ESTUDIO DE CONDICIONES

DE COMPETENCIA EN LOS
PROCESOS DE COMPRAS Y
CONTRATACIONES PUBLICAS
EN LA REPUBLICA DOMINICANA

Departamento de Estudios
Econémicos y de Mercado (DEEM)

4
//PROCON\PETE NCIA




/A{OCOMPETENCLA Egmsgf;zg:aowwg DEFENSA DE LA

Estudio de condiciones de competencia en los procesos
de compras y contrataciones publicas en la Republica
Dominicana

Comisién Nacional de Defensa de la Competencia (PRO-COMPETENCIA)
Direccién Ejecutiva | Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM)
Santo Domingo D.N., Reptblica Dominicana

Calle Caonabo nom. 33, Gascue

Cédigo Postal 10205

809-338-4005

www.procompetencia.gob.do

© 2021

Estudio de condiciones de competencia en los procesos de compras y contrataciones piblicas en la Repiblica Dominicana




Contenido

T ANTRODUCCION .o, 6

2. CARACTERIZACION DEL MERCADO DE COMPRAS Y CONTRATACIONES PUBLICAS EN

LA REPUBLICA DOMINICANA ...ttt 8
2.1 Caracterizacion JUrIAICa ... .uuviiiie e 8
2.2 Caracterizacion @CONOMICA .......uuuuiiiiee et et 17
2.3 Funcionamiento de los Procesos de compras y contrataciones publicas............. 21
2.4 Fases de los procesos de compras y contrataciones piblicas .......................... 25
2.5 Monitoreo y sancién de presuntas contravenciones a la Ley nim. 34006 ........ 29
2.6 Mecanismos de impugnaciény solucién de controversias...............cccevvieieennicennn 32

3. ANALISIS DESCRIPTIVO DE LOS PROCEDIMIENTOS DE COMPRAS Y CONTRATACIONES

PUBLICAS ...t 32
3.1 Caracteristicas y composicién de las compras piblicas ............ccocooiiinnn 32
3.2 Portal Transaccional de la DGCP ...........ciiiiiiiiiiiiiieeee e, 47
3.3 Estudios de Mercado y Sistema de precios ............eeeeeeiiiiiiiiiieeiiiiiieeeee 52

4. ANALISIS DE LAS CONDICIONES DE COMPETENCIA ........ocoovoviiiiieneieen. 55
4.1 Grado de concurrencia en los procesos de compras...........cccevevieeeiiiiiiieennn. 55
4.2 Flujo de entrada y salida y duracién de contratos...........cccvvviieeeiiiiiiiiieeeenee, 60
4.3 Resultados @mPiriCoS . .......eiieieiiiiiii e 62

5. EXPERIENCIA INTERNACIONAL......cooiiiiiiiie e 67

6. CONCLUSIONES. ...ttt ettt 69

7 .RECOMENDACIONES ...t /1

8.REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ... 74

D ANEXOS ... 76

Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) i




Z

G

OCOMPETENclA Egg\psgf;zgﬁc\ONAL DE DEFENSA DE LA
Indice de Gréficos
Gréfico 1. Registro de Proveedores del Estado, segin tipo de persona a septiembre 2021 ......... 36

Gréfico 2. Cantidad de procesos y suma de montos contratados en contrataciones piblicas domini-
canas, 2018 - septiembre 2021 ...t 37

Grdfico 3. Participacién de montos contratados en contrataciones pUblicas dominicanas en el gasto

total del Gobierno, 2018-2020 ......ccoi e e 37

Grdfico 4. Composicién del nimero de procesos de las compras y contrataciones pdblicas domini-

canas segin modalidad de proceso, 2018- septiembre 2021 ..........ccooiiiiiiiiiiiii e 41

Gréfico 5. Composicién de los montos de las compras y contrataciones publicas dominicanas segin
modalidad de proceso, 2018- septiembre 20271 .......cooiiiiiiiiiiii e 42

Gréfico 6. Composicién de los montos y nimero de procesos de las compras y contrataciones publi-

cas dominicanas segin objetivos del proceso, 2019 — septiembre 2021............coooiiiiiiiinnn.. 43

Gréfico 7. Composicién del nimero de las compras y contrataciones piblicas dominicanas segin

clasificacién empresarial, Ao 2020 ........cc.oiiiiiiiiiiiiie e 44

Gréfico 8. Composicién del nimero de las compras y contrataciones piblicas dominicanas segin

clasificacién empresarial, 2018 - sept. 20271 ....ooiiiiiiiiiii e 45

Grdfico 9. Composicién de los montos (millones RD$) de las compras y contrataciones piblicas do-

minicanas segin clasificacién empresarial, afio 2020..........cccooiiiiiiiiiiii 45

Grdfico 10. Composicién de los montos (millones RD$) de las compras y contrataciones publicas

dominicanas segin clasificacién empresarial, 2018 — septiembre 2021 ..........cccciiiiiiiin. 46

Gréfico 11. Porcentaje de procesos celebrados y adjudicados segin cantidad de participantes, 2018-
2020 (acumulados al mes de octubre).............coooiiiiiiiiiii 56

Gréfico 12. Cantidad promedio de oferentes por modalidad de compras, enero 2018-octubre

Gréfico 13. Cantidad de proveedores del Estado por afio de registro segin condicién, 2006- sep-
HEMBIE 2027 ... e e 61

Grdfico 14. Duracién promedio de los contratos de compras y contrataciones piblicas en dias,

2018-septiembre 2021 .......oiiiiiii e 62

indice de Cuadros

Cuadro 1. Comparativa dmbitos de actuacién de las autoridades dominicanas en los procesos de com-

pra y contratacion PUBlICA .........cooiiiiiiiii e 16
Cuadro 2. Factores para seleccién de procedimientos de compras poblicas.............ccccieeenin.n. 26
Cuadro 3. Registro de proveedores del Estado, a septiembre de 2021 ............cooooiiiiiiiieennnn. 35

Estudio de condiciones de competencia en los procesos de compras y contrataciones piblicas en la Repiblica Dominicana



Cuadro 4. Registro Proveedores del Estado, segin sexo a septiembre 2021 ...........cccooienienne. 35

Cuadro 5. Composicién de los montos y nimero de procesos de las compras y contrataciones pibli-

cas dominicanas segin modalidad de proceso, afio 2020 ...........cccceeiviiiiiiiiiiiiieee 38
Cuadro 6. Cantidad de procesos con 1 oferente segin modalidad, 2018-octubre 2020............ 59

Cuadro 7. Determinantes del coeficiente de adjudicacién por especificaciéon y/o estrategia de esti-
MACION, AAO 20 T D e, 64

Indice de mapas

Mapa 1. Porcentaje de agentes activos inscritos en el Registro de Proveedores del Estado, a septiem-
BrE 2021 ... e et 34

Mapa 2. Montos contratados (millones RD$), nimero de procesos y porcentaje de MIPYMES certifi-
cadas por el MICM (quintiles) segin provincias, afio 2019 ........oooiiiiiiiiiii e 47

Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) i




//PROCOMPETENclA COMISION NACIONAL DE DEFENSA DE LA

COMPETENCIA

1. INTRODUCCION

En la Reptblica Dominicana, el Sistema Nacional de Compras y Contrataciones Publicas (SNCCP)
se rige por las disposiciones de la Ley nom. 340-06, promulgada en fecha 18 de agosto del afio
2006, modificada por la Ley nim. 449-06, de fecha é de diciembre de 2006 y su Reglamento de
Aplicacién, emitido mediante Decreto nm. 543-12, de fecha 6 de septiembre de 2012; asi como la
normativa adicional dictada por el 6rgano rector en el cumplimiento de sus funciones. La Direccién
General de Contrataciones Piblicas (DGCP), dependencia del Ministerio de Hacienda, junto a la
Subdireccién de Bienes y Servicios y la Subdireccion de Obras y Concesiones, actéa como érgano
rector del sistema de compras y contrataciones a nivel nacional.

Al igual que en ofros paises, la importancia de los procesos de compras piblicas en la Reptblica
Dominicana va més allé de la magnitud de los montos que los mismos involucran, pues representan
el principal mecanismo mediante el cual el gobierno accede al mercado con el objetivo de suplir
los bienes y servicios que el pueblo demanda. De acuerdo con la Comisién Nacional de los Mer-
cados y la Competencia (CNMC)', “El aprovisionamiento publico juega un papel importante en la
implementacién de las politicas pdblicas, sirve para impulsar la innovacién, proporcionar servicios
publicos de calidad, promover la integracién social o incrementar la productividad del pais. Afecta
a todos los mercados y, como consecuencia, a los precios, la calidad, la productividad y el nivel
de bienestar de los ciudadanos”.

En tal sentido, conforme a datos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)? para el afio 2012
cerca del 18% del Producto Interno Bruto (PIB) a nivel mundial fue destinado a dicha actividad. En
el caso de la Repiblica Dominicana, el monto devengado por medio de compras piblicas en 2020
ascendié a RD$107.77 millones®, representando, aproximadamente, un 12.60% del gasto total
del Estado y 2.75% del PIB del mismo periodo.

Como se observa, los recursos del Estado destinados a las contrataciones piblicas suponen una
importante participacién en el presupuesto nacional con el objetivo de convertirlos en obras, bienes
y servicios necesarios y demandados por la ciudadania, los cuales deben contribuir al desarrollo
econémico y social de la nacién. Es por ello que estas inversiones deben estar vinculadas por me-
dio de los planes anuales de compras y contrataciones de las instituciones pblicas a los planes sec-
toriales, planes plurianuales gubernamentales y con la Estrategia Nacional de Desarrollo (END),
con la finalidad de canalizar todos los recursos a objetivos especificos e integrales, necesarios para
mejorar las condiciones de vida de la poblacién.

1 Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC). “Radiografia de los procedimientos de Con-
trataciones Pblicas en Espafia”. 2019. P 6.

2 Banco Interamericano de Desarrollo (BID). «Las compras ptblicas como herramienta de desarrollo en Améri-
ca Latina y el Caribe.» Caracas, 2014.

3 Direccién General de Contrataciones Piblicas (DGCP). Memoria institucional 2020. Consultado el 15 de
mayo de 2021, https://www.dgcp.gob.do/transparencia/plan-estrategico
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Segin, Pimenta y Pessoa (2015)* “las compras y contrataciones cumplen un papel vital en la forma
en que los gobiernos gestionan los recursos publicos; ademds, influyen en los efectos a mediano
y largo plazo que tales recursos tienen en la economia y en la sociedad. Mds especificamente, las
compras y contrataciones pueden influir en la eficiencia y eficacia del gasto publico al garantizar
que los proveedores sean seleccionados de forma competitiva y transparente, que se los supervise
con igual criterio, que se asegure la calidad y oportunidad de los bienes y servicios adquiridos, y
que la informacién disponible sea confiable”, por tanto, es de vital importancia tener a disposicién
regulaciones y procedimientos de contratacién que favorezcan la competencia.

Lo anterior ha sido establecido también por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE)* al reconocer que “en la contratacién piblica, la competencia promueve la
eficiencia, ayudando a garantizar que los bienes y servicios ofrecidos a las entidades piblicas se
ajusten al méximo a sus preferencias, generando ventajas como precios mds bajos, mejor calidad,
un incremento en la innovacién, mayor productividad y, en lineas generales, buena relacién cali-
dad/precio, para el beneficio de los consumidores finales, los usuarios de servicios publicos y los
contribuyentes”. Por tanto, asegurar y promover las condiciones de competencia en los procesos
de contrataciones ptblicas contribuye al aumento del rendimiento de los recursos ptblicos, benefi-
ciando tanto a la entidad contratante como a los ciudadanos.

Las limitaciones a la competencia y las practicas anticompetitivas que pueden generarse en los pro-
cesos de compras y contrataciones piblicas constituyen un aspecto de interés general dado que la
escasa competencia entre oferentes puede resultar en altos costos para el Estado y, por tanto, una
pérdida del rendimiento de los recursos, lo que se traduce finalmente en la adquisicién de una me-
nor cantidad y calidad de bienes y servicios piblicos. En efecto, “Unas condiciones de competencia
deficientes pueden derivar en un innecesario desaprovechamiento de recursos publicos, siempre
escasos y costosos, en un incremento del riesgo de colusién ¢ entre empresas e incluso, en los casos
mds extremos, en problemas de corrupcién™. Por ello, aplicar medidas procompetitivas en los
procesos de compras pUblicas puede considerarse como una herramienta que reduce el riesgo de
acciones corruptas, asegurando la integridad y la probidad en el gasto de los fondos publicos®.

En consecuencia, dada la relevancia e incidencia econémica de los procesos de compras publicas
en el bienestar social, se realiza el presente estudio de condiciones de competencia en los procesos
de compras y contrataciones piblicas en la Reptblica Dominicana, sin perjuicio de la posibilidad

4 Pimenta, C & Pessoa, M. “Gestién financiera pUblica en América Latina: la clave de la eficiencia y transpa-
rencia”. Fondo Monetario Internacional (FMI). 2015. P 347.
5 Recomendacién del Consejo de la OCDE para combatir la colusién en la contratacién poblica. OCDE, 2012,

p.2. https:/ /www.oecd.org/daf/competition/ Recommendation_fighting-bid-rigging-2012-ES.pdf

6 La colusién entre oferentes en una licitacién se produce cuando estos se ponen de acuerdo para fijar precios
o cualquier otra condicién comercial, o para repartirse el mercado, persiguiendo obtener mayores beneficios del con-
curso.

7 Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC). “Radiografia de los procedimientos de Con-
trataciones PUblicas en Espafia”. 2019. P 6.

8 Sénchez, Albert. Public Procurement. Concurrences: Global Dictionary of Competition Law (88932). Dis-

ponible en: https://www.concurrences.com/en/dictionary/public-procurement#part-apercu
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de profundizar o llevar a cabo nuevos estudios sobre el particular. Para el desarrollo del mismo,
considerando el periodo 2018 a septiembre 2021, se hace una descripcién juridica del sistema
desde sus inicios, luego una caracterizacién econémica a través del andlisis de la oferta y la de-
manda, para continuar con un andlisis cualitativo-cuantitativo en donde se incluyen indicadores de
competencia con el fin de determinar los factores que impiden la eficiencia y facilitan las précticas
anticompetitivas.

Los resultados de este estudio permiten a PRO-COMPETENCIA proponer recomendaciones de
acuerdo a las mejores practicas llevadas a cabo a nivel internacional con el fin de colaborar para
eficientizar los procesos de compras piblicas a través de una correcta aplicacién de la normativa
ya existente, desde la perspectiva de la libre y leal competencia.

Expuesto lo anterior, el presente estudio es realizado por el Departamento de Estudios Econémicos
y de Mercado (DEEM) de la Direccién Ejecutiva (DE) de la Comisién Nacional de Defensa de la
Competencia (PRO-COMPETENCIA), haciendo uso de la facultad de promocién de la competencia
otorgada a esta Gltima por los literales “d” y “f” del articulo 33 y del articulo 17 de la Ley General
de Defensa de la Competencia Nom. 42-08 y en cumplimiento del articulo 1 de dicha norma, que

establece la promocién y defensa de la competencia efectiva en los mercados dominicanos, como
el objeto principal de PRO-COMPETENCIA.

2. CARACTERIZACION DEL MERCADO DE COMPRAS Y CONTRATACIONES PUBLICAS
EN LA REPUBLICA DOMINICANA

2.1. Caracterizacién juridica

En la Reptblica Dominicana se ha pasado de un modelo centralizado a uno donde las funciones
operativas las realiza cada institucién responsable de sus contrataciones piblicas. Sin embargo,
la parte normativa se ha concentrado en el érgano rector, la Direcciéon General de Contrataciones
Piblicas (DGCP), que tiene la facultad de regular el Sistema Nacional de Contratacién Poblica

(SNCCP).

La actual legislacién del SNCCP tiene su origen en la Ley nom. 295 de Aprovisionamiento del Go-
bierno del 30 de junio de 1966, la cual tenia por objeto regular la adquisicién de bienes y servicios
publicos. En la referida ley se establecieron principios como el de libre competencia e igualdad de
trato entre los oferentes. Ademds, creé la Comisién de Aprovisionamiento, que se encargaba de
gestionar y centralizar las compras estatales, contrario a lo que ocurre en la actualidad. Para ese
entonces las obras pablicas estaban reguladas por la Ley nim. 105 de fecha 7 de marzo de 1967,
la cual obligaba a la realizacién de concursos para la adjudicacién de las obras que sobrepasa-
ran el umbral minimo establecido. Para el afio 1981 se crea la Ley nim. 322 y, posteriormente,
su Reglamento mediante el Decreto nim. 578-86, estas normativas regulaban la participacién
extranjera en los procesos de compras piblicas nacionales.
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Al llegar la década de los 90's, el pais experimenté una transformacién en el aparato legislativo
y se inicié un proceso de modificacion del sistema de administracién financiera con la descentra-
lizacién de la intervencion estatal en la economia. A los fines, se crearon leyes como la Ley de
Organizacién del Ministerio de Hacienda, la Ley del Sistema Integrado de Gestién Financiera; la
Ley Orgénica de Presupuesto para el Sector Piblico; la Ley de la Tesoreria Nacional; la Ley de Cré-
dito Péblico; la Ley de Contabilidad Gubernamental y la Ley que instituye el Sistema Nacional de
Control Interno y de la Contraloria General de la Reptblica. Ademés, fue aprobado el Reglamento
de Compras y Contrataciones de Bienes y Servicios de la Administracién Poblica para la entonces
vigente Ley nim. 295, mediante el Decreto nim. 262-98 del 10 de julio de 1998.7

No es hasta el afio 2006 cuando se crean las actuales disposiciones normativas que regulan las
contrataciones pUblicas de la Repiblica Dominicana, con la aprobacién de la Ley nom. 340-06 del
18 de agosto de 2006 sobre Compras y Contrataciones de Bienes, Servicios, Obras y Concesiones,
modificada por la Ley nom. 449-06 del 6 de diciembre de 2006, el Reglamento nim. 543-12y los
manuales de procesos de compras y contrataciones, constituyéndose asi un marco juridico homo-
géneo y més apegado al modelo internacional.

Segln el articulo 35 de la Ley nim. 340-06, la organizacién estructural del SNCCP, “tiene como
fin general el de procurar la excelencia y transparencia en las contrataciones del Estado y el
cumplimiento de los principios de la ley. Dicho Sistema estd conformado por dos érganos: 1) El
érgano rector, la Direccién General de Contrataciones Piblicas (DGCP), que es una dependencia
del Ministerio de Hacienda de la Repiblica Dominicana y esté compuesto por la Subdireccién de
Bienes y Servicios y la Subdireccién de Obras y Concesiones; y 2) Las Unidades Operativas de
Contrataciones que son las encargadas de realizar los procesos de compras y contrataciones pu-
blicas de cada entidad contratante, por tanto, deben existir y funcionar en cada una de estas. El
érgano rector cuenta ademds con una Comisién Consultiva constituida por el Director General de
la DGCP, el Presidente del Colegio Dominicano de Ingenieros, Arquitectos y Agrimensores (CO-
DIA), el Presidente de la Federacién Dominicana de Cémaras de Comercio (FEDOCAMARA); v,
por dos miembros designados por el Poder Ejecutivo”.

En la llustracién 1 se muestra en forma simplificada la referida estructura del sistema.

llustracion 1. Estructura organizacional del Sistema de Contrataciones Piblicas

ORGANO RECTOR

Direccién General de Compras Pablicas et .
(DGCP| Unidades operativas

y Comités de
compras de las
enfidades
Subdireccién de Subdireccién de .. . contratantes
Bi o . Comisién Consultiva
ienes y Servicios Obras y Concesiones

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia, en
base al articulo 35 de la Ley nom. 340-06.

9 Cfr. Guzman, Yokasta. “Derecho Comparado de la Contratacién Poblica”, Sistema Nacional de Contratacidn
Péblica en la Repiblica Dominicana, Aletheia, Cuadernos Criticos del Derecho 128, no.1 (2015).
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En cuanto a las funciones del 6rgano rector se destacan aquellas atribuidas para emitir recomen-
daciones de politicas de compras y contrataciones; el disefio e implementacién de un Catélogo de
Bienes y Servicios de uso comin para las entidades del Estado, asi como de un Sistema de Infor-
macién de Precios, que mantenga actualizado los valores de mercado de los bienes y servicios de
uso comin; la creacién de manuales de procedimientos comunes para cada tipo de procesos de
compras y contrataciones; la gestion y actualizacién del Registro de Proveedores del Estado (RPE)
y la supervisién de las entidades comprendidas en el dmbito de esta ley para que apliquen correc-
tamente las normas establecidas para los procesos de compras y contrataciones piblicas.

El articulo 2 de la Ley nom. 340-06, dispone que el precitado marco normativo es aplicable a todas
las entidades del “Gobierno Central, las instituciones descentralizadas y auténomas, financieras y
no financieras, las instituciones pdblicas de la seguridad social, los ayuntamientos de los munici-
pios y del Distrito Nacional, las empresas publicas no financieras y financieras y cualquier entidad
que contrate la adquisicién de bienes, servicios, obras y concesiones con fondos publicos”.

De acuerdo con el articulo 4, sobre definiciones basicas de la Ley nim. 340-06, se entenderd por
contratacién piblica a la obtencién, mediante contrato, por cualquier método, de obras, bienes,
servicios u otorgamientos de concesiones, en nombre de las entidades del sector piblico dominica-
no. Ademés, el articulo 5, identifica los procesos y personas sujetos a la presente ley:

Procesos:
(i) La compra y contratacién de bienes, servicios, consultoria y alquileres con opcién de

compra y arrendamiento, asi como todos aquellos contratos no excluidos expresamente
o sujetos a un régimen especial;

(ii) La contratacién de obras piblicas y concesiones.
Personas:
(i) Las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, que hagan oferta de bie-

nes y servicios requeridos por las instituciones de la administracién pblica o contraten
obras o concesionen obras o servicios o ambos;

(i)  Dos o més personas que presenten oferta como un conjunto actuando como una sola,
estableciendo en un acto notarial que acttan bajo esa condicién, que no son personas
diferentes, las obligaciones de cada uno de los actuantes y su papel o funciones y el
alcance de la relacién de conjunto y las partes con la institucién objeto de la oferta
(esta figura corresponde a los “consorcios” que serén analizados més adelante, en el
apartado sobre la estructura de la oferta).

El Reglamento de Compras y Contrataciones de Bienes, Servicios y Obras fue dictado el 30 de
agosto del 2007, mediante el Decreto nim. 490-07. Este reglamento fue modificado por el Decreto
nim. 543-12 del 6 de septiembre de 2012 que establece el reglamento vigente a la fecha, marcan-
do con este Gltimo el inicio de la implementacién de las actuales bases legales que rigen el SNCCP.

Dicha normativa unificé las adquisiciones de bienes y servicios con las de obras y concesiones
publicas, y fortalecié la dotacién de la Direccién General de Contrataciones Publicas como érgano
rector para hacer cumplir la Ley de Compras y Contrataciones Publicas.

Estudio de condiciones de competencia en los procesos de compras y contrataciones péblicas en la Repiblica Dominicana




llustracién 2. Evolucion del marco legal del Sistema Nacional de Contrataciones Publicas

Ley nim. 295- Ley nim, 322 Decreto nim. 262- Decreto num. 490-07
Aprovisionamiento participacién 98 Reglamento de Reglamento de Ley
Gubernamental extraniera Ley nim. 295 nom. 340-06

r r r |
El EE BN KN B B EE Kl

Ley nom. 105- Decreto nim. 578- Ley nim. 340-06 de Decreto nim. 543-12
Concursos adjudicacién 86 Reglamento de Contratacién Publica. Realaniento .de Le
de obras Ley nom. 322 Modificada por Ley 9 Y

nom. 449-06 (vigente)  "Um- 340-06 (vigente)

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia, a partir del
documento denominado “Derecho Comparado de la Contratacién Publica”, Aletheia, Cuadernos Criticos del Derecho,
Sistema Nacional de Contratacién Publica en la Republica Dominicana, de Yokasta Guzmdn Santos (2015).

Cabe destacar que antes de la implementacién de la actual ley y su reglamento, las compras y con-
trataciones publicas presentaban rasgos de ineficiencias, como son la escasa rendicién de cuentas,
précticas clientelares, concentracién de proveedores en el Distrito Nacional, poca informacién
disponible al piblico, escasa o nula publicidad de las convocatorias y criterios de seleccion poco
razonables.

Dichas condiciones permiten suponer que la existencia de competencia en los procesos era escasa
y, por tanto, los precios ofertados pocos competitivos. Sin embargo, con la entrada en vigor del
nuevo marco juridico se ha registrado un incremento sustancial de la publicidad de los procesos,
del acceso a la informacién poblica relativa a los procesos de compras con el Portal Transaccional
“comprasdominicana.gob.do” y su aplicacién mévil “comprasdominicanaRD”'°, asi como incre-
mentos en la cantidad de oferentes interesados en contratar con el Estado a raiz del incremento de
los niveles de transparencia, flexibilizacion de requisitos y la confianza en el sistema. Estos elemen-
tos, a su vez, constituyen mejoras en las condiciones de competencia en los procesos de compras
y contrataciones publicas.

Parte de estas mejoras se circunscriben a los principios que, conforme el articulo 3 de la Ley nom.
340-06, deben regir el SNCCP. Mediante la inclusién de estos principios en la referida ley se
busca conservar y garantizar la prevalencia de la libre y efectiva competencia en los procesos de
contratacién publica, asi como la eficiencia en la gestién de los recursos del Estado, a saber estos
son: principio de eficiencia; principio de igualdad y libre competencia; principio de transparencia
y publicidad; principio de economia y flexibilidad; principio de equidad; principio de responsa-
bilidad, moralidad y buena fe; principio de reciprocidad; principio de participacién; y principio
de razonabilidad. Dentro de estos principios, se destacan a continuacién los que guardan mayor
relacion con los fundamentos de libre competencia:

Principio de igualdad y libre competencia. “En los procedimientos de contratacién ad-
ministrativa se respetard la igualdad de participacién de todos los posibles oferentes. Los

10 El tema sobre digitalizacién y transparencia en los procesos de compras pablicas seré detallado més adelante.
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reglamentos de esta ley y disposiciones que rijan los procedimientos especificos de las con-
trataciones no podrdn incluir ninguna regulacién que impida la libre competencia entre los
oferentes”.

Principio de Transparencia y publicidad. Con este principio se busca asegurar que el
proceso de compras y contrataciones pUblicas esté basado en la transparencia mediante
la publicidad y la difusién de las actuaciones de la aplicacién de la ley. En este sentido,
seran dadas a conocer por medios de difusién los procedimientos de contratacién, segin
requerimientos de cada proceso, y los expedientes e informaciones complementarias serén
de libre acceso para lo cual, ademés, se consideraré la importancia de la tecnologia de la
informacién para facilitar el acceso de la comunidad a la gestién del Estado.

Principio de Economia y flexibilidad. “Las normas establecerdn reglas claras para ase-
gurar la seleccién de la propuesta evaluada como la mds conveniente técnica y econémica-
mente. Ademds, se contemplardn regulaciones que contribuyan a una mayor economia en
la preparacién de las propuestas y de los contratos”.

Principio de participacién. “El Estado procurard la participacién del mayor nimero posi-
ble de personas fisicas o juridicas que tengan la competencia requerida. Al mismo tiempo,
estimulard la participacién de pequefias y medianas empresas, no obstante reconocer su
limitada capacidad financiera y tecnolégica, con el objetivo de elevar su capacidad compe-
titiva”.

A partir de estos principios se evidencia que la normativa que rige los procesos de compras y con-
trataciones del Estado reconoce la importancia de que existan condiciones de libre competencia
en estos procesos, asi como que se promueva la participacién de un gran nimero de oferentes,
la igualdad de condiciones para competir, transparencia de las informaciones relevantes de los
procesos y la seleccién de las propuestas més favorables para el interés general, tanto desde el
aspecto técnico como del econémico.

Adicionalmente, el articulo 21 de la Ley 340-06 establece la prohibicién de limitar el principio de
competencia entre oferentes por medio de recaudos excesivos, severidad en la admision de las
ofertas o exclusién de estas por omisiones formales subsanables.

No obstante, el hecho de que estos principios formen parte de las orientaciones del SNCCP no bas-
ta para que efectivamente se cumplan, por tanto, en cada proceso de contratacién y compra deben
articularse medidas de identificacion y seguimiento de précticas contrarias a la libre competencia;
pues de otro modo, la realidad puede divergir de lo que estipula la normativa aplicable.

En efecto, un proceso de seleccién podria desviarse de los principios de eficiencia y libre com-
pefencia no solo por las conductas de agentes econémicos oferentes, sino como consecuencia de
debilidades estructurales del sistema de compras y contrataciones piblicas, en aquellos casos en
que los funcionarios encargados de la seleccién incurran en algunos de estos supuestos: i) que
respondan a criterios subjetivos para escoger al contratista; ii) que desconozcan los principios que
rigen los procesos de contrataciones piblicas; iii) que tengan resistencia a introducir medidas que
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propicien la competencia que afecten los intereses de proveedores habituales, es decir, medidas
que al aumentar la competencia y concurrencia ejerzan presién competitiva entre los oferentes
habituales y potenciales; iv) que definan las especificaciones técnicas y econémicas de la licitacién
en complicidad con proveedores habituales; v) que definan en el pliego de la licitacién o convoca-
toria a presentacién de ofertas en otras modalidades de compras tiempos de entrega, cantidad de
productos y/o una descripcién del producto o servicio requerido con tanta especificidad que solo
uno o pocos agentes econémicos pueden participar en el proceso.

Por ofro lado, dichos procesos pueden verse afectados por practicas anticompetitivas de colusion
o “Bid Rigging” '? , la cual consiste en la coordinacién por parte de los oferentes y/o potenciales
oferentes para restringir, eliminar y/u obstaculizar la competencia en dichos procesos de compras
publicas, con el fin de beneficiarse a través del establecimiento de precios més elevados de los que
existen realmente en los mercados.

La colusién constituye la principal forma de corrupcién en las compras piblicas y el efecto negativo
de este fenémeno esté determinado por la enorme importancia relativa de dichas compras piblicas
en la economia mundial, cuyo valor anual global es aproximadamente de 2 billones de délares,
alcanzando en América Latina y el Caribe una cuota entre 10y 15% del PIB regional's.

En América Latina el fenémeno se agrava como resultado de las caracteristicas de las economias
de la regién, donde se destaca el carécter primario-exportador de las economias y otras vulnera-
bilidades estructurales que tienen por efecto un mayor nimero de mercados con escasos competi-
dores y una infensa participacion de grupos econémicos de raiz familiar, lo cual perpetua el poder
de mercado de escasas empresas con grandes mérgenes de utilidad, de agentes econémicos con
bajo nivel de eficiencia y productividad, y la ausencia de una cultura empresarial competitiva'.

Al respecto, la OCDE' reconoce “que la colusién en licitaciones publicas, o la licitacién fraudu-
lenta, es una de las violaciones mds graves de la ley en materia de competencia, que perjudica al
comprador publico incrementando los precios y restringiendo el suministro, provocando que los
bienes y servicios no estén al alcance de algunos compradores y que, para otros sean innecesa-
riamente caros, en detrimento de los usuarios finales de los bienes y servicios publicos y de los
contribuyentes”.

11 Comisién Nacional de Defensa de la Competencia (Pro-Competencia). “Guia para la Prevencién y Deteccion
de la Colusién en la Contrataciéon Poblica”, p.9.

12 Detecting bid rigging in public procurement: helping governments to obtain best value for money. OECD.
https:/ /www.oecd.org/general/searchresults/2q=detecting&cx=012432601748511391518:xzeadubObOa&cof=-
FORID:11&ie=UTF-8

13 Stefan E. Weishaar, “Cartels, Competition and Public Procurement. Law and Economics Approaches to Bid
Rigging”, pags. 32-38, citado por San Miguel-Giralt, Johannes, “Contratacién Poblica y Colusién. Derecho de Com-
pefencia frente al Derecho Administrativo”, Vniversitas nom. 135, pags. 377-419, Pontificia Universidad Javeriana,
Bogotd, 2017

14 Cfr ob cit San Miguel-Giralt, Johannes, p. 381

15 Recomendacién del Consejo de la OCDE para combatir la colusién en la contratacién piblica. OCDE, 2012,

p.2. https://www.oecd.org/daf/competition/ Recommendation_fighting-bid-rigging-2012-ES.pdf
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Considerando las implicaciones de las précticas antes mencionadas, el articulo 66 de la Ley nom.
340-06 establece sanciones para los proveedores que incurran en actos de colusién debidamente
comprobados en la presentacion de sus ofertas, los cuales de conformidad con el pérrafo Il del
referido articulo, pueden ser inhabilitados temporal o definitivamente por parte del érgano rector.

De igual forma, al enmarcarse el fenémeno de la colusién en compras pablicas en el derecho de
la competencia'é, regulado por una normativa de carécter especial, cuyo objeto es promover la
actividad competitiva en el émbito econémico y proveer condiciones que favorezcan la entrada
de competidores al mercado, las précticas colusorias también se encuentran tipificadas como con-
trarias a la libre competencia, en virtud de las disposiciones del articulo 5, literal “b” de la Ley
General de Defensa de la Competencia nom. 42-08.

La Ley nim. 42-08, promulgada el 16 de enero del 2008 y entrada en vigencia el 6 de enero de
2017, tiene por objeto, con cardcter de orden publico, promover y defender la competencia para
incrementar la eficiencia econémica en los mercados de bienes y servicios, a fin de generar bene-
ficio y valor, en favor de los consumidores y usuarios. Dicha ley establece a la Comisién Nacional
de Defensa de la Competencia (PRO-COMPETENCIA) como autoridad nacional de defensa de la
libre y leal competencia de la Reptblica Dominicana.

En virtud de lo anterior, la citada Ley nom. 42-08 también confiere « PRO-COMPETENCIA la fun-
cién de realizar estudios e investigaciones en los sectores econémicos para analizar el grado de
competencia de estos y emitir sus respectivas recomendaciones, asi como instruir procedimientos
de investigacion en los casos en que existan indicios de précticas anticompetitivas.

Como se observa, conviene concebir los procesos de compras y contrataciones piblicas como un
instituto que compromete dos infereses juridicos distintos, separados en fondo y forma en mate-
ria de procedimiento, cuya proteccién ha sido entregada a dos entidades especializadas. Asi un
mismo proceso de compras, donde se manifiesten condiciones discriminatorias o violacién a los
principios de igualdad y concurrencia puede comprometer: (i) la legalidad del procedimiento (Ley
nom. 340-06); (ii) la libre competencia (Ley nim. 42-08); e incluso constituir delito de corrup-
cién, pudiendo dar origen a procedimientos y sanciones distintas a ser impuestas por autoridades
diferentes, la DGCP y PRO-COMPETENCIA, para los casos de infracciones administrativas, y el
Ministerio Publico y la jurisdiccién judicial en los casos de delitos de corrupcion.

16 La colusién resulta de una practica concertada que involucra dos o més agentes econémicos que conspiran
para eliminar la competencia en precios, cantidades o cualquier otra condicién que involucre un proceso de compras

piblicas en detrimento del consumidor que en este caso es el Estado.
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Es por ello que en paises como México'” y Espaiia'®, la normativa contempla mecanismos de
remisién de informacién a la autoridad de competencia cuando existen indicios de préc-
ticas colusorias, de manera que el érgano contratante debe poner en conocimiento de la
autoridad de competencia cualquier indicio de préctica contraria a la competencia en los
procesos de contratacién que estén cursando a los fines de que dicha autoridad los resuel-
va conforme los procedimientos correspondientes.

Al respecto, la Fiscalia Nacional Econémica de Chile (FNE) ha establecido que “a diferen-
cia de la impugnacién de arbitrariedades e ilegalidades ocurridos al interior del procedi-
miento administrativo de contratacién (i.e., los que tengan lugar entre la aprobacién de
las bases respectivas y su adjudicacién, donde rigen los principios de libre concurrencia
e igualdad de los oferentes y de estricta sujecién a las bases), competencia del Tribunal
de Compras Publicas, la revisién de la conformidad del disefio de las bases de licitacién
con la normativa antimonopolio pertenece al dmbito de competencia de los organismos
encargados de velar por la defensa de la libre competencia, esto es, la FNE y el TDLC"?.

17 Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios Piblicos publicada en el Diario Oficial de la Federacién e

4 de enero de 2000.

Articulo 34. Los actos, contratos, convenios o combinaciones que lleven a cabo los licitantes en cualquier etapa
del procedimiento de licitacién deberdn apegarse a lo dispuesto por la Ley Federal de Competencia Econémica
en materia de prdcticas monopdlicas y concentraciones, sin perjuicio de que las dependencias y entidades
determinardn los requisitos, caracteristicas y condiciones de los mismos en el émbito de sus atribuciones. Cualquier
licitante o el convocante podré hacer del conocimiento de la Comisién Federal de Competencia, hechos materia
de la citada Ley, para que resuelva lo conducente.

18 Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero

de 2014.

Articulo 69. Uniones de empresarios. “[...] 2. Cuando en el ejercicio de sus funciones la mesa de contratacién o,
en su defecto, el érgano de contratacién apreciara posibles indicios de colusién entre empresas que concurran
agrupadas en una unién temporal, los mismos requerirdn a estas empresas para que, déndoles plazo suficiente,
justifiquen de forma expresa y motivada las razones para concurrir agrupadas.

Cuando la mesa o el érgano de contratacién, considerando la justificacién efectuada por las empresas, estimase
que existen indicios fundados de colusién entre ellas, los trasladaré a la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia o, en su caso, a la autoridad de competencia autonémica correspondiente, a efectos de que, previa
sustanciacién del procedimiento sumarisimo a que se refiere el articulo 150.1, tercer pdrrafo, se pronuncie sobre

aquellos.”

Arficulo 132. Principios de igualdad, transparencia y libre competencia

“[...] 3. Llos érganos de contratacién velarén en todo el procedimiento de adjudicacién por la salvaguarda de la
libre competencia. Asi, tanto ellos como la Junta Consultiva de Contratacién Péblica del Estado o, en su caso,
los érganos consultivos o equivalentes en materia de contratacién publica de las Comunidades Auténomas, y los
Srganos competentes para resolver el recurso especial a que se refiere el articulo 44 de esta Ley, notificardn a la
Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia o, en su caso, a las autoridades autonémicas de competencia,
cualesquiera hechos de los que tengan conocimiento en el ejercicio de sus funciones que puedan constituir infraccién
a la legislacién de defensa de la competencia. En particular, comunicardn cualquier indicio de acuerdo, decisién
o recomendacién colectiva, o prdctica concertada o conscientemente paralela entre los licitadores, que tenga por
objeto, produzca o pueda producir el efecto de impedir, restringir o falsear la competencia en el proceso de
contratacion.

19 Fiscalia Nacional Econémica (FNE), “Estudio de licitaciones de compras de medicamentos en establecimientos
publicos de salud”, noviembre de 2014, p. 6
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A los efectos de contribuir a la diferenciacion de los émbitos de actuacion del érgano rec-
tor del sistema de compras y contrataciones y de la autoridad de competencia, en materia
de procesos de compras y contrataciones, la doctrina ha destacado las siguientes diferen-
cias, que en el caso dominicano operaria de la siguiente manera?:

Cuadro 1. Comparativa dmbitos de actuacién de las autoridades dominicanas en los procesos de compra y

contratacién piblica

Derecho Administrativo Derecho de Competencia
Licitacién publica Procedimiento concursal Actividad econémica
Estado Adjudicador Comprador o vendedor
Derecho a la igualdad para concursar Libertad de empresa para competir en

s ante el Estado un mercado especifico

Discriminacion de oferentes de modo
Acto ilegal arbitrario (concurrencia, transparencia,
igualdad de trato y adjudicacién)

Concertacién y coordinacién de ofer-
tas en proceso de compras

Entidad competente DGCP PRO-COMPETENCIA

Procedimiento Dispositivo Acusatorio

Declaracién de ilegalidad, ejecucion de
Sanciones garantias, rescisién unilateral de contrato
e inhabilitacién de oferente.

Multas y orden de cesacién de la
conducta.

Fuente. Elaborado por la Direccion Ejecutiva de Pro-Competencia a partir del documento “Control de actos licitato-
rios ante el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia”. Jaime Arancibia (2017).

Sobre el particular, conviene destacar que existe un acuerdo de colaboracién firmado entre la
DGCP y PRO-COMPETENCIA, de fecha 9 de diciembre de 2020, consistente en “coordinar la
realizacién de capacitaciones y talleres en materia de competencia y de contrataciones piblicas y
fortalecer el intercambio de informacién relacionada con los procesos de compras publicas desa-
rrollados por las distintas entidades estatales; asi como conocimientos, mejores practicas adminis-
trativas, material bibliogréfico y normativo, estadisticas y otros materiales que resulten de mutuo
interés”.

En tal virtud, en la actualidad ambas entidades han definido los mecanismos operativos para cum-
plir dichos objetivos, como son, entre otros: i) la realizacién de reuniones de trabajo periédicas,
i) el desarrollo de programas de formacién en las materias de competencia de cada entidad, iii)
el disefio de mecanismos que potencien la labor de intercambio de informacién revelante, con lo
cual se garantiza una mayor cooperacién interinstitucional para el logro de los objetivos comunes.

20 Cfr Arancibia Mattar, Jaime, “Control de actos licitatorios ante el Tribunal de Defensa de la Libre Competen-
cia”, Revista de Derecho Valdivia, Vol. 30, No. 2, Diciembre 2017, p. 5
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Como se observa, si bien la normativa vigente no contempla mecanismos de colaboracién entre
ambas entidades especializadas, como es la remisién de datos relativos a procesos de contratacién
que presentan indicios de précticas colusorias, las entidades competentes se encuentran desple-
gando esfuerzos conjuntos a los fines de proteger los intereses en juego de modo coordinado.

En general se considera que, con el establecimiento de estos mecanismos de cooperacién, se fa-
cilitard el intercambio de conocimiento y buenas précticas en la contratacién piblica, asi como
permitird reducir los posibles casos de colusién, se favorece la promocién, supervisién y defensa
de condiciones que promuevan el acceso al mercado de contrataciones pablicas, asi como el logro
de una mayor eficiencia y competencia efectiva en dichos procedimientos.

2.2. Caracterizacion econémica

Este apartado tiene como propésito realizar un andlisis cudlitativo de la estructura y funciona-
miento del particular mercado de compras y contrataciones ptblicas, incluyendo sus aspectos a
destacar desde el punto de vista de la oferta y de la demanda.

A diferencia de lo que ocurre en la mayoria de los mercados, en el correspondiente a las compras
y contrataciones publicas las entidades influyen directamente en la determinacion del mercado
relevante?’ dado que son estas las que, mediante los requerimientos de bienes, servicios y obras,
establecen previamente las condiciones y caracteristicas especificas que deben cumplir los oferen-
tes para poder participar en los procesos de compras pUblicas. De esta forma delimitan el mercado
pudiendo ser este cada vez més reducido dependiendo de las condiciones requeridas en los plie-
gos de condiciones del proceso licitatorio.?2

Por tal razén, es preciso destacar la importancia que tiene que los requisitos exigidos por las enti-
dades ptblicas se ajusten a la naturaleza del bien, reduciendo dichas exigencias y especificaciones
técnicas cuando no sean necesarias, comdnmente en los casos donde los productos a demandar
son bésicos o poco complejos.

2.2.1. Estructura de la Oferta

La oferta en el mercado de compras y contrataciones ptblicas se compone por todos aquellos
agentes econémicos que puedan ofertar sus productos de acuerdo con los requisitos establecidos
previamente por las instituciones contratantes, pudiendo ser personas fisicas o juridicas, y pueden
clasificarse de la siguiente manera, segin se especifica en el articulo 4 de la Ley nim. 340-06:

* Oferente, proponente, ofertante o postor: persona natural o juridica, legalmente capa-
citada para participar presentando oferta o propuesta en las licitaciones de bienes, obras,
servicios o concesiones.

21 El arficulo 4, literal f, de la Ley ntm. 42-08 define mercado relevante como “el ramo de la actividad econé-
mica y la zona geogréfica correspondiente, definido de forma que abarque todos los bienes o servicios sustituibles, y
todos los competidores inmediatos, a los que el consumidor podria acudir en el corto plazo si una restriccién o abuso
diera lugar a un aumento significativo de los precios”.

22 Cfr. Fiscalia Nacional Econémica (FNE), Estudio de Mercado sobre Compras Pablicas, Chile, (2019).
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* Contratista: toda persona fisica (natural) o moral (juridica) a la que se haya adjudicado y
con quien se haya celebrado un contrato, cuando la otra parte es el Estado.

* Proveedor: proponente o contratista de bienes y servicios, incluyendo el servicio de cons-
truccién de obras.

* Concesionario: toda persona fisica o juridica que es beneficiaria de un contrato de con-
cesion.

e Consultor: personas fisicas o juridicas, sean piblicas o privadas, incluyendo firmas consul-
toras, firmas de ingenieria, gerentes de construccién, agentes de procuracién, agentes de
inspeccién, las agencias de las Naciones Unidas y otras organizaciones multinacionales,
bancos de inversién, universidades, instituciones de investigacién, agencias de gobiernos,
asociaciones sin fines de lucro, e individuos, en general, esta categoria incluye a todos
aquellos proponentes o contratistas de servicios, conforme a la definicion establecida en la
referida ley.

e Constructor: proponente o contratista de obras.

Adicional a estas categorias, la referida ley permite que varios oferentes puedan presentarse con-
juntamente ante un llamado de licitacion poblica, asi dos o mas personas fisicas o juridicas pueden
actuar como una sola, representando una nueva categoria, los consorcios.

Los consorcios, segn su definicién en el arficulo 37 del Reglamento nim. 543-12, son las uniones
de empresas que sin constituir una nueva persona juridica se organizan para participar en un pro-
cedimiento de contratacién. Las personas fisicas deberdan establecer mediante un acto notarial las
condiciones de esta relacién, sus funciones y el alcance de la relacién del conjunto. Mientras que,
en el articulo 5, en su parrafo I, de la Ley nom. 340-06, se afirma que “las personas naturales juri-
dicas que formen un conjunto no podrén presentar otras ofertas de manera individual o como inte-
grante de otro conjunto en la misma licitacién, cuando se trate del mismo objeto de contratacién”.

La posibilidad que la ley otorga a los oferentes de que puedan presentarse de manera conjunta
como una sola persona, con una Unica oferta ante el llamado a licitacién pablica constituye una via
que puede facilitar posibles acuerdos o actos colusorios, debido a que favorece o facilita el inter-
cambio de informacién sensible entre los mismos, quienes podrian competir de manera individual
en préximos procesos licitatorios.

Uno de los elementos considerados en el andlisis de précticas concertadas o colusorias, es el au-
mento de la probabilidad de ocurrencia de esta practica que proviene de la facilidad y frecuencia
de comunicacién e interaccion que tengan los diferentes agentes del mercado®. De este modo,
mientras mas se facilite la comunicacién entre los agentes econémicos, mayor seré la probabilidad
de que estos logren ponerse de acuerdo para coordinar sus ofertas en préximas licitaciones. En
este sentido, la figura de consorcios puede tener un efecto adverso a la competencia mediante la
posibilidad de utilizarse como medio para la colusién en los procesos de compras ptblicas futuras.

23 OECD, Herramientas para la Evaluacién de la Competencia, Vol. 2 Guia, 2011, pédg. 82. Obtenido de:
www.oecd.org/competition/toolkit
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Si bien los consorcios son permitidos especialmente para que las pequefias empresas puedan
tener mayor oportunidad de participar en las licitaciones, se debe considerar que para reducir el
riesgo de que este elemento se convierta en una traba a la existencia de competencia en los pro-
cesos de contratacién piblica, es necesario que la normativa? que rige los procesos de compras
y contrataciones pUblicas indique de manera puntual las condiciones en las cudles serd permitida
la formacién de consorcios, asegurando que los agentes interesados realmente no cuenten con la
capacidad productiva y econémica para participar en los procesos de forma individual en el corto
plazo.

Relacionado a esto, el articulo 5 del Reglamento nim. 543-12 establece que el 20% de las compras
publicas debe reservarse a las MIPYMES, siendo este porcentaje no limitativo, es decir, que las MI-
PYMES pueden participar en el 80% restante de los procesos de manera individual o en asociacién,
como son los referidos consorcios.

Otro aspecto relacionado con la oferta tiene que ver con la exigencia del RPE, que constituye la
autorizacién para que los potenciales oferentes puedan participar en los procesos de compras y
contrataciones pablicas. Dicho registro esté conformado con los agentes econémicos que pueden
suplir bienes y/o servicios a las diversas instituciones pablicas.

Es un requisito poseer el RPE al momento de presentar la oferta técnica ante un llamado a convoca-
toria de contratacién poblica, o, en su defecto, presentar una copia de la solicitud de inscripcion.
Es funcién de la DGCP gestionar y mantener actualizado este registro con disponibilidad de acceso
al ptblico general®s.

Una vez inscritos en el RPE los proveedores se clasificaran de acuerdo con el tipo de actividad,
segUn establece el articulo 18 del Reglamento nim. 543-12:

a) Proveedor de bienes, clasificado de acuerdo con el tipo de bienes ofertados.

b) Proveedor de servicios, clasificado de acuerdo con el tipo de servicios ofertados.
c) Proveedor de servicios de consultoria, clasificado por tipo de consultoria ofertada.
d) Contratista de obras, que se clasifica de acuerdo con el tipo de obras.

2.2. 2. Estructura de la Demanda

Por el lado de la demanda, el Estado actéa como principal consumidor -oligopsonio- y en algunas
ocasiones como el Gnico -monopsonio-, con el objetivo de suministrar a sus instituciones de los
insumos y productos necesarios para el logro de sus objetivos y funciones. En ese sentido los agen-
tes que participan en el mercado de compras y contrataciones pablicas estan especificados en el
articulo 4 de la Ley nom. 340-06, distinguiendo entre las siguientes categorias:

24 Vista la Resolucién 72/2013 de la DGCP sobre los requisitos para la inscripciéon de consorcios en el Registro
de Proveedores del Estado (RPE). Obtenido de: https://www.dgcp.gob.do/sobre-nosotros/marco-legal /resolucio-

nes-de-politicas/

25 Al momento de elaborar este estudio, el RPE disponible al piblico mediante la pagina web de la DGCP esta-

ba actualizado hasta agosto 2021.
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e Administracién contratante o contratante: La administracién piblica que lleva a cabo un
proceso contractual y celebra un contrato.

 Entidad contratante: organismo, érgano o dependencia del sector ptblico que ha llevado
a cabo un proceso contractual y celebre un contrato.

Dichas categorias abarcan todas las instituciones, entidades u organismos del Estado aptos para
demandar bienes y servicios utilizando fondos piblicos con el fin de cumplir con sus funciones, las
cuales estan identificadas en el articulo 2 de la Ley nom. 340-06:

1. Gobierno Central, incluyendo el Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, Poder Judicial, Junta
Central Electoral y la Cémara de Cuentas;

Instituciones descentralizadas y auténomas financieras y no financieras;

Instituciones pUblicas de la seguridad social;

Los ayuntamientos de los municipios y del Distrito Nacional;

Las empresas pUblicas no financieras y financieras;

oW

Cualquier entidad que contrate la adquisicién de bienes, servicios, obras y concesiones con
fondos piblicos.

De acuerdo con el articulo 36, parrafo Il, del Reglamento nim. 543-12, las instituciones ptblicas
contratantes podrén coordinar compras conjuntas cuando requieran los mismos bienes, servicios
u obras, con lo cual se busca mejorar las condiciones de compra que obtendria cada institucién
individualmente. Esto supone una ventaja en términos competitivos, pues en caso de realizarse este
tipo de compras, por un lado, se reducirian los costos de preparacién de los procesos de compras
publicas y por otro, como la cantidad y variedad de bienes y/o servicios a demandar seria mayor,
el nimero de oferentes interesados también aumentaria, traduciéndose en un proceso mas com-
petitivo.

De igual forma, como establece la CNMC?, las compras centralizadas generan ventajas al sistema
de compras dada la mayor agilidad en los procesos, el mayor ahorro de recursos econémicos y de
personal, mediante los beneficios de las economias de escala que resultan de la reduccion de los
costos de los procedimientos de compras y contrataciones realizados de forma individual por cada
entidad contratante y el mayor volumen de bienes y servicios adquiridos; al mismo tiempo estas
economias de escala impactarian a los proveedores quienes podrian mejorar las condiciones de
los precios dado el mayor volumen de bienes y servicios a suplir.

Otro beneficio derivado de esta modalidad de compras es su efecto en la reduccion de la pro-
babilidad de colusién en los procesos de compras y contrataciones debido a que la demanda de
un mayor volumen en un proceso determinado implica menor recurrencia en la compra de esos
bienes y servicios, lo que a su vez reduce la posibilidad de coordinacién de ofertas por parte de

26 Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC). Andlisis de la contrataciéon piblica en Espa-

fia: oportunidades de mejora desde el punto de vista de la competencia (2015), p 23.
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los proveedores y potenciales proveedores? y la estabilidad del acuerdo.

A pesar de estos beneficios en términos de competencia, debe considerarse que las compras con-
juntas por parte de las entidades contratantes también pueden significar trabas en las condiciones
de competencia en los procesos de compras y contrataciones cuando se trate de mercados confor-
mados por pequefias empresas que no puedan asumir dicha demanda, lo que afectaria el acceso
de estas a los procesos, y en consecuencia la concurrencia.

Por tanto, se recomienda utilizar esta modalidad cuando se trate de un mercado que esté compues-
to por grandes empresas con capacidad productiva suficiente, o en su defecto componer por lotes
la demanda. En este aspecto es de marcada importancia la elaboracién de estudios de mercados
que den a conocer sus estructuras y condiciones para el disefio y preparacién de procesos mas
eficientes.

Adicionalmente, al iniciar un proceso de compras y contrataciones, es responsabilidad de las enti-
dades contratantes invitar a todos los posibles oferentes que se encuentren inscritos en el RPE que se
considere que puedan contar con las caracteristicas y condiciones para atender al requerimiento.
Esta recomendacién aplica especialmente para los procesos de Comparacién de Precios, Sorteo de
Obras y Compras Menores, cuyas exigencias de publicidad son minimas.

2.3 Funcionamiento de los procesos de compras y contrataciones publicas

Los procesos de compras y contrataciones piblicas procuran la realizacién de convocatorias para
presentar ofertas en igualdad de oportunidades y un procedimiento piblico y transparente de
seleccion de la oferta que mejor satisfaga el interés piblico, a partir de bases y condiciones pre-
viamente definidas por la entidad contratante.

Estos procesos inician una vez se haya determinado el tipo de procedimiento de seleccion, esto
se refiere a cudl serd la modalidad de compras y contrataciones que se utilizaré para suplir a la
entidad contratante, seguido de varias fases sistematizadas que, tomadas en consideracién, sirven
de guia para llevar a cabo una correcta y efectiva compra por parte de las entidades poblicas.

Segin lo establece el articulo 16 de la Ley nim. 340-06, los procesos de compras y contrataciones
pueden desarrollarse bajo las siguientes modalidades:

* Licitacién Piblica. Es el procedimiento administrativo mediante el cual las entidades del
Estado realizan un llamado piblico y abierto, convocando a los interesados para que
formulen propuestas, de entre las cuales seleccionaré la més conveniente conforme a los
pliegos de condiciones correspondientes. Las licitaciones piblicas podran ser internacio-
nales o nacionales.

27 Comisién Federal de Competencia Econémica (COFECE). Recomendaciones para promover la competencia y

libre ocurrencia en la contrataciéon pblica, 2016. p 34.
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Licitacion Restringida. Es la invitacién a participar a un nimero limitado de proveedores
que pueden atender el requerimiento, debido a la especialidad de los bienes a adquirirse,
de las obras a ejecutarse o de los servicios a prestarse, razén por la cual sélo puede ob-
tenerse un nOmero limitado de participantes, estableciendo un minimo de 5 proveedores
cuando se tenga un registro mayor.

Sorteo de Obras. Es la adjudicacién al azar o aleatoria de un contrato entre participantes
que cumplen con los requisitos necesarios para la ejecucién de obras sujetas a disefio y
precio predeterminados por la institucién convocante.

Comparacién de Precios. Es una amplia convocatoria a las personas naturales o juridicas
inscritas en el Registro de Proveedores del Estado que puedan atender el requerimiento
realizado. Este proceso solo aplica para la compra de bienes comunes con especificaciones
estandares, adquisicién de servicios y obras menores.

Subasta Inversa. Se refiere al proceso en el cual los oferentes realizan ofertas iniciales
y otros buscan pujar hacia la baja los precios ofrecidos por los primeros, esto dentro del
rango minimo que se haya establecido en los pliegos de condiciones. Cuando la compra
de bienes comunes con especificaciones estdndares se realice por medios electrénicos, se
seleccionard el oferente que presente la propuesta de menor precio. Este procedimiento
debe posibilitar el conocimiento permanente del precio a que realizan las ofertas todos los
participantes, asi como del momento en que se adjudica y debe estar basado en la difusién
de la programacién de compras y contrataciones.? Ademés, se rechazard toda oferta que
se encuentre por debajo del rango minimo de mejora.

Compras menores. Comprende fodas las compras y contrataciones de las Instituciones de
la Administracién Poblica, a través del Procedimiento de Seleccion de Compras Menores,
en funcién de los umbrales establecidos por la DGCP como érgano rector del Sistema.?? Al
respecto, la norma establece que la institucién debe notificar la razén por la que se realiza
dicha compra y mantener un registro de todo el proceso. Ademés, el articulo 49 del Re-
glamento ndm. 543-12, especifica que el “objetivo que tiene este procedimiento es realizar
las compras y contrataciones de bienes y servicios bajo un procedimiento simplificado, que
permita eficientizar las compras sin vulnerar los principios establecidos en la ley”.

Adicional a estos procedimientos también se encuentran los “procesos de excepcion” y las

“compras por debajo del umbral” que son considerados como casos especiales:

Compras por debajo del umbral.*° El proceso de compras por debajo del umbral atende-
ré las necesidades de compras y contrataciones pequefias de bienes y servicios requeridos

28
29
30

Cfr. Articulo 16 de la Ley nGm. 340-06
Compras Menores (Direccién General de Contrataciones Pablicas (DGCP) 2012)

Direccién General de Contrataciones Pablicas (DGCP). “Guia del proceso de compras por debajo del um-

bral”, 2015.
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de manera cotidiana, siendo su umbral posicionado justo debajo del umbral de Compras
Menores. Se podran realizar en forma directa, solo con la obtencién de una cotizacién a
través de cualquier medio.

* Procesos de excepcion?' Los procesos de excepcién van destinados a cubrir las urgen-
cias, emergencias y demds necesidades excepcionales descritas en la normativa, las cuales
debido a sus condiciones particulares requieren de un procedimiento expedito que facilite
atender dichas necesidades en el tiempo requerido.

Segun queda establecido en el articulo 3 del Reglamento ntm. 543-12, los casos de excepcion son
los siguientes:

Situaciones de seguridad nacional;

Situacién de emergencia nacional;

Situaciones de urgencias;

Obras cientificas, técnicas, artisticas o restauraciéon de monumentos histéricos;
Bienes o servicios con exclusividad;

Proveedor Onico;

Construccién, instalacién o adquisicion de oficinas para el servicio exterior;

©NOOA~WD

Rescisién de contratos cuya terminacién no exceda el 40% del monto total del proyecto,

obras o servicio;

9. Compras y contrataciones destinadas a promover el desarrollo de las micros, pequefias y
medianas empresas; y,

10. Contrataciones de publicidad a través de medios de comunicacién social.

De estos casos excepcionales, tres de ellos requieren especial atencién dado que suponen una
mayor restriccién competitiva: los casos de bienes o servicios con exclusividad, proveedor Gnico y
situaciones de urgencias.

Segln se establece en el mismo reglamento se considera que los bienes o servicios con exclusi-
vidad son aquellos que “solo pueden ser suplidos por un nimero limitado de personas naturales
o juridicas”. En cuanto al proveedor Unico, como su nombre lo indica, “se refieren a los procesos
de adquisicién de bienes o servicios que solo pueden ser suplidos por una determinada persona
natural o juridical...], cuando un cambio de proveedor obligue a la entidad a adquirir mercancias
o servicios que no cumplan con los requisitos de compatibilidad con los equipos, programas de
cémputos, servicios o instalaciones existentes o la utilizacién de patentes o marcas exclusivas o
tecnologias que no admitan otras alternativas técnicas”.

En el caso de las situaciones de urgencias se establece que “son aquellas de casos fortuitos, inespe-
rados, imprevisibles, inmediatos, concretos y probados, en las que no resulta posible la aplicacién
de los procedimientos de seleccién establecidos en la ley, en tiempo oportuno”.

31 Compras imprevisibles + Compras por urgencias = Procesos de excepcién. (Direccion General de Contracio-
nes Publicas (DGCP) 2015).
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Como se observa, la Ley nom. 340-06 deja cierta discrecionalidad a los entes de la Administracién
Piblica para el disefio, desarrollo y ejecucion de los procesos de compras y contrataciones, ofre-
ciendo diversas alternativas por tipo de procedimiento, las cuales pueden favorecer o restringir la
competencia. Por ejemplo, se podria obtener un mayor nivel de competencia en estos proce-
sos exigiendo mayor publicidad a todos los procesos, de manera que se promueva siempre
una mayor presencia de participantes.

En relacion con lo anterior la normativa permite que las compras menores y las compras por de-
bajo del umbral puedan adjudicarse con invitacién de un minimo de 3 oferentes para las compras
menores y adjudicacién directa para las compras por debajo del umbral. La utilizacién de estas
modalidades supone exceptuar del desarrollo de procedimientos concurrenciales a la ma-
yor parte de los procedimientos de compras que realiza el Estado.

En contraposicion, puede establecerse que las modalidades de contratacion que mas favorecen la
competencia son la licitacién pblica y la comparacion de precios, que promueven la participacién
de la mayor cantidad de oferentes, atendiendo a las exigencias de publicidad y convocatoria. Por
ello, estos procedimientos facilitan un entorno competitivo, el cual puede resultar en importantes
ganancias de eficiencia.

En cuanto a los procesos de excepcion, la normativa establece ciertas pautas para su uso, conteni-
das en el articulo 4 del Reglamento nim. 543-12. Para el caso de las situaciones de urgencias se
iniciarén con una resolucién motivada por parte de la méxima autoridad ejecutiva de la institucién,
en la cual se recomiende sobre el uso de la excepcién, conjuntamente con un informe pericial que
lo justifique; luego, serd emitida una resolucién de Declaratoria de Urgencia con los requerimientos
de compras y contrataciones, que debe ser publicada en el Portal Web del érgano rector y de la
institucién demandante.

Es importante destacar que segin lo establece el propio Reglamento en su articulo 4, numeral 7.d,
las entidades deben salvaguardar la transparencia, difusién y mayor participacion de oferentes en
los procedimientos de urgencia, a través de publicaciones en periédicos nacionales, pero esto 0lti-
mo aplica si el monto de recursos monetarios involucrados supera el umbral del tipo de proceso de
Licitacién Pablica Nacional, lo que implica que la intensidad o grado de competencia que pueda
darse en este tipo de procedimientos quede sujeta a los recursos econémicos que seran destinados
para la compra o contratacién. Es decir, se promueve mayores condiciones de competencia
cuando el monto de la compra destinado para los procedimientos de urgencias supere el
umbral mencionado.

Adicionalmente, para este tipo de procedimientos la entidad contratante daré preferencia a las
ofertas presentadas por los oferentes que hayan sido proveedores o contratistas de dicha entidad
previamente, que tengan un buen historial de cumplimiento, o a los que tengan una calidad pro-
bada en el mercado, buscando garantizar de esta manera la calidad de los bienes o servicios a
adquirirse.

Como se observa este aspecto otorga directamente condiciones de ventaja a proveedores
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antiguos frente a nuevos oferentes, de modo tal, que se crean condiciones desiguales para
competir entre estos. Ademds, debe considerarse que la recurrencia en ejecutar contratos
con los mismos oferentes con el tiempo puede tener el efecto adverso de reducir la compe-
tencia en los procesos de compras y contrataciones, debido a que desmotiva a otros poten-
ciales oferentes a presentarse en dichos procesos®2.

Debido a su propia naturaleza, estos casos suponen una barrera de entrada a los procesos de
contrataciones piblicas, por tanto, es recomendable revisar y monitorear detenidamente dichos
casos comprobdandose que es la Gnica forma o la forma més eficiente de hacer factible el proceso
de compras para suplir la demanda de las entidades publicas, con el objetivo de maximizar el
rendimiento de los recursos del Estado, ya que la ausencia de competencia, propia de algunas
de las figuras anteriormente mencionadas, puede incrementar ineficiencias econémicas® en los
procesos.>*

Estas ineficiencias se derivan de la ausencia de precios competitivos y del mantenimiento de la cali-
dad e innovacién de los bienes y servicios a los que accede el Estado, resultando en la adquisicién
de un volumen menor de productos y de menor calidad con relacién a los que pudieran adquirirse
en caso del uso de otras modalidades que aseguren un mayor nivel de competencia.

2.4. Fases de los procesos de compras y contrataciones publicas

Para seleccionar la modalidad de contratacion e iniciar con el procedimiento de compras y contra-
taciones existe un mecanismo o técnica de seleccién basado en umbrales topes que se establecen a
partir de factores que estén previamente determinados por el érgano rector. Estos umbrales varian
anualmente segin sea el Presupuesto de Ingresos Corrientes del Gobierno Central, dado que se ob-
tienen de la multiplicacién de los factores por el monto total del presupuesto de un afio especifico,
de acuerdo con lo decretado en el articulo 17 de la Ley niom. 340-06.

Como se muestra en el Cuadro 2, los factores utilizados para seleccionar la modalidad de con-
tratacién varian segin el tipo de procedimiento y naturaleza, ya sea de bienes, servicios u obras.
Por ejemplo, para el procedimiento de Licitacién Piblica, segin se observa, el factor econémico
tiene mayor incidencia, lo cual condiciona a que este tipo de procedimiento se utilice para adquirir
o contratar aquellos bienes y servicios que exijan mayores recursos econémicos en comparacién
con las deméas modalidades (Licitacién Restringida, Sorteo de Obras, Comparacién de Precios,
Compras Menores).

32 lossa, Elisabetta y Michael Waterson. 2017. Maintaining competition in recurrent procurement contracts: a
case study on the London bus market. Transport Policy. http://dx.doi.org/10.1016/].tranpol.2017.02.012
33 La poca concurrencia indica baja presién competitiva y, por ende, pocos oferentes en competencia por lo

que la probabilidad de precios competitivos y calidad en los bienes y servicios es menor, incrementando la ineficiencia
en el empleo de los recursos del Estado.
34 Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC). Andlisis de la contrataciéon piblica en Espa-

fia: oportunidades de mejora desde el punto de vista de la competencia, 2015. p 15.
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Cuadro 2. Factores para seleccién de procedimientos de compras piblicas

Tipos de procedimientos Obras Bienes Servicios
Licitacion Pablica 0.00060 0.000020 0.000020
Licitacién Restringida 0.00025 0.000008 0.000008
Sorteo de Obras 0.00015 N/A N/A
Comparaciones de Precios 0.00004 0.0000015 0.0000015
Compras Menores N/A 0.0000002 0.0000002

Nota. No Aplica (N/A).
Fuente. Obtenido del articulo 17 de la Ley nom. 340-06.

Una vez se ha determinado la modalidad de selecciéon, el proceso de compras y contrataciones
publicas debe regirse por las siguientes fases mostradas en la llustracién 3. Esta sistematizaciéon del

proceso se compone de 9 etapas sucesivas que deben cumplirse en cada modalidad.

llustracion 3. Fases del proceso de seleccion
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia, a partir
de la Ley nim. 340-06, modificada por la Ley ndm. 446-06 y el articulo 30 del Reglamento 543-12.

La fase 1 corresponde a la planificacién, lo que se refiere a que las compras y contrataciones de
obras, bienes y servicios deben estar contempladas en los planes y programas anuales de compras
de las entidades contratantes, los cuales deben responder estrictamente a las metas operativas e
institucionales de estas entidades. Estos programas deberén ser publicados y en los mismos se
registrardn las obras a ejecutarse, los bienes a adquirirse y los servicios a contratarse, durante un
afio determinado, incluyendo el presupuesto estimado y el cronograma de implementacién.

Esta etapa es de marcada relevancia dado que planificar las compras supone, por un lado, que
las entidades contratantes han realizado un andlisis de las necesidades institucionales, y por otro,
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que dedican el tiempo requerido para organizar los procesos de compras de forma tal que pue-
dan alcanzar a la mayor cantidad de oferentes posibles. Una buena planificacién y vinculacion
con los planes y presupuesto gubernamental crean mejores condiciones para que los pagos a los
proveedores del Estado pueden realizarse en menor tiempo, condicién que incrementa el interés
en participar de potenciales oferentes. De igual forma, una planificacién eficiente por parte de las
entidades contratantes permite que los oferentes puedan planificar su entrada al mercado.

Por el contrario, la falta de una correcta planificacién puede conllevar a una baja participacion
de oferentes, lo que reduce la presién competitiva en los procesos de compras y contrataciones
piblicas. Una planificacién deficiente puede, ademds, tener como resultado el fraccionamiento de
las compras.

Al respecto, el marco regulatorio objeto de andlisis estipula que se presumiré que existe fraccio-
namiento cuando en un tiempo menor de tres (3) meses, contados a partir del primer dia de la
convocatoria, se realice otra convocatoria para la compra o contratacién de bienes, servicios u
obras pertenecientes al mismo rubro comercial .3

En este sentido, es importante aclarar que, el fraccionamiento puede tener un efecto nocivo sobre
la libre competencia, al modificar de forma injusta las condiciones bajo las cuales las empresas
compiten por el contrato en cuestion®, y por ello, el articulo 10 de la Ley nom. 340-06 establece
que la autoridad méxima administrativa con capacidad de decisién de una institucion piblica seré
la encargada de evitar que ocurran fraccionamientos en las compras y contrataciones, cuando
estos tengan el objetivo de eludir los procedimientos de seleccion establecidos, para desarrollarlos
bajo las modalidades de contratacién de menor cuantia.

En caso de précticas de fraccionamiento, los funcionarios que hubieran autorizado y aprobado los
respectivos procedimientos de seleccion, pueden ser pasibles de las sanciones contempladas en el
articulo 65 de la Ley niom. 340-06.

La fase 2 trata sobre la elaboracion de los pliegos de condiciones donde se establecen los requisi-
tos y los requerimientos técnicos de los bienes, servicios u obras que demandan las entidades con-
tratantes. Dichas condiciones y caracteristicas de los bienes y servicios exigidas por las instituciones
pueden influir en el nivel de competencia de estos procesos, dado que estos requisitos condicionan
la posibilidad de entrada y participacion de los oferentes, y pueden reducir la cantidad de oferen-
tes que pueden competir cuando los mismos sean muy estrictos en caso de tratarse de productos
no complejos o estandares.

Es por ello que la normativa complementaria que rige el SNCCP ha procurado la estandarizacion
de los pliegos y los requisitos aplicables, impidiendo asi la asimetria de la informacién entre los
agentes participantes.

35 Cr. Articulo 59, Reglamento nim. 543-12
36 El fraccionamiento implica la intencién del uso de procesos de compras menos competitivos dada la reduc-

cién en la publicidad y en la concurrencia de los oferentes.
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Dichos pliegos también contemplan la presentacion de las garantias econémicas exigidas por el Es-
tado para asegurar que los oferentes cumplan con sus obligaciones. Las mismas estan establecidas
en razén del monto de las ofertas de que se trate y pueden llegar a constituir barreras de entrada
para los potenciales oferentes, por tanto, es recomendable establecer requisitos de garantias que
permitan asegurar el riesgo que asume el Estado, pero que al mismo tiempo permitan la mayor
participacién de oferentes posibles segin las condiciones del mercado del cual se estén deman-
dando los bienes y/o servicios.

En cuanto a la fase 3, esta corresponde al llamado a convocatoria que debe realizar la entidad
contratante. Los articulos 18 de la Ley nom. 340-06, y 61 y siguientes del Reglamento de Aplica-
cién disponen los requisitos de publicidad exigidos dependiendo de la modalidad de contratacién
(Licitaciones Pdblicas, Licitaciones Piblicas Internacionales, Licitaciones Restringidas, Sorteo de
Obras, Comparacién de Precios, Compras Menores y Subasta Inversa).

El tiempo de convocatoria minimo varia dependiendo la modalidad elegida y se otorga a las
instituciones la libertad de establecer el tiempo que consideren pertinente, esto con el interés de
promover el aumento de la participacién de oferentes e incrementar los niveles de competencia en
los procesos de compras y contrataciones piblicas®.

En la fase 4 se presentan las instrucciones a los oferentes, recogidas en los pliegos de contratacion,
y se les orienta sobre el proceso de compras con el objetivo de que puedan participar en condi-
ciones de transparencia e igualdad en cuanto a los requerimientos y criterios de evaluacién en el
proceso de compras.

De esta forma los pliegos de condiciones constituyen la principal fuente de derechos y obligaciones
de los agentes que participan en los procesos de compras y contrataciones: la entidad piblica
contratante y los oferentes.

En la siguiente fase (5) se desarrollan los procesos de presentacion y apertura de ofertas. Es el
espacio para que los oferentes presenten sus propuestas, las cuales deberén estar contenidas en
dos (2) sobres por separado, uno contentivo de la oferta técnica y el otro de la oferta econémica,
el cual es considerado por la entidad contratante Gnicamente si el oferente ha cumplido con lo
requerido en la parte técnica.

SegUn establece el parrafo | del articulo 19 de la Ley nom. 340-06, las contrataciones se pueden
realizar por medios electrénicos, asi los organismos publicos podrdn aceptar el envio de ofertas,
la presentacién de informes, documentos, comunicaciones, recursos administrativos, entre otros en
formato digital. En el mismo orden, en el articulo 5 del Decreto nim. 350-17 se estipula que en
el Portal Transaccional se mantendré la reserva de la informacién de las ofertas entregadas via

37 Ver articulos 61 y siguientes del Reglamento nim. 543-12. Se ha establecido un minimo de 40 dias para las
licitaciones publicas internacionales, 30 para las licitaciones pablicas, 20 para las licitaciones restringidas, 10 para el
sorteo de obras, 5 para la comparacién de precios y subasta inversa, y para los procesos de compras menores el tiem-

po que considere la entidad contratante.
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electrénica, lo que indica que la presentacion de las ofertas se puede realizar de manera digital a
través de los medios correspondientes.

Posteriormente, en la fase 6, procede la adjudicacién de las compras y contrataciones piblicas,
una vez se hayan evaluado las propuestas técnicas y econémicas, y se cuente con las calificaciones
obtenidas por cada oferente que cumplié con los requisitos previamente establecidos por la entidad
contratante en los pliegos de condiciones.

Las dos fases siguientes (fases 7 y 8) se relacionan con el perfeccionamiento y la gestion del con-
trato donde, una vez elegido el ganador de la contratacién o compra piblica, se establecen las
condiciones de entrega del bien o servicio ptblico licitado. En este aspecto tanto la parte oferente
como la demandante acuerdan, por ejemplo, cémo serén los plazos de entrega y las garantias.
En la fase 8, la entidad contratante se hace cargo del seguimiento del contrato asegurando que se
cumpla con lo acordado y no haya incumplimientos por ninguna de las partes interesadas.

En cuanto a la Oltima fase (9) del proceso de contratacién, esta corresponde al pago por parte de
la entidad contratante, una vez que el proveedor haya cumplido con la entrega del bien o servicio
adjudicado de acuerdo con lo establecido en el contrato.

Como se observa, de acuerdo a la evolucién de la normativa que rige el SNCCP y las especifica-
ciones en cada etapa del proceso, hasta el momento descritas, existen elementos sustanciales para
promover la libre y leal competencia, dentro de los cuales se destacan la exigencia del cumpli-
miento de los principios de igualdad, participacién y libre competencia en todas las modalidades
de contratacién, y el fortalecimiento de las exigencias de transparencia y publicidad en dichos
procesos sin importar la modalidad aplicable con la obligacién de publicitar las convocatorias y la
obligatoriedad de invitar a oferentes que se encuentren en el RPE, segin su actividad econémica
corresponda con la naturaleza de la convocatoria.

Se destaca que la estandarizacién de los pliegos de condiciones, la definicion de las fases a seguir
durante los procedimientos de compras y la prohibicién del fraccionamiento, constituyen elementos
que incrementan la eficiencia en los procesos y aumentan la concurrencia, como también lo hace
el establecimiento de sanciones por la ocurrencia de précticas que generan ventajas competitivas
a oferentes determinados y por actos colusorios entre oferentes.

2.5. Monitoreo y sancién de presuntas contravenciones a la Ley nom. 340-06

Durante el desarrollo de las fases de contratacién es obligatorio el monitoreo y seguimiento de los
procesos de compras y contratacién pablica, con el objetivo de identificar irregularidades que pu-
dieran surgir, tanto desde el accionar de los oferentes hasta el comportamiento de las autoridades
y personal encargado de las compras en las instituciones contratantes.

En lo que respecta al accionar de los oferentes, la normativa describe las medidas a ser adoptadas
en caso de incumplimiento del marco normativo en materia de compras y contrataciones, estable-
ciendo sanciones que podrén ser aplicadas por las entidades contratantes y por el 6rgano rector.
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Las sanciones que pueden ser aplicadas por las entidades contratantes son las siguientes: 1) ad-
vertencia escrita; 2) ejecucién de las garantias; 3) ejecucion de penalidades establecidas en el
pliego de condiciones o en el contrato; y 4) rescision unilateral sin responsabilidad para la entidad
contratante.

Por su parte, el érgano rector podrd inhabilitar a proveedores del Estado por un periodo de uno a
cinco afios o permanentemente, sin perjuicio de las responsabilidades civiles que contemple la ley,
en los siguientes casos:

1. Ofrecer de dadivas, comisiones, o regalias a funcionarios de entes piblicos;

2. Presentar recursos de revision o impugnacién basados en hechos falsos, con el solo objetivo
de perjudicar a un determinado adjudicatario;

3. Incurrir en actos de colusién debidamente comprobados en la presentacién de su oferta;

4. Incumplir sus obligaciones contractuales para la ejecucién de un proyecto, obra o servicio
por causas imputables a ellos;

5. Renunciar sin causa justificada a la adjudicacién de un contrato;

6. Cambiar la calidad y especializacién del personal que se comprometieron asignar a la obra
o servicios en sus ofertas;

7. Obtener la precalificacion o calificacién mediante el ofrecimiento de ventajas de cualquier
tipo, presentando documentos falsos o adulterados o empleando procedimientos coercitivos;

8. Celebrar en complicidad con funcionarios ptblicos, contratos mediante dispensas del proce-
dimiento de licitacién;

9. Obtener informacién privilegiada de manera ilegal que le coloque en una situacién de ven-
taja respecto de ofros competidores; y

10. Participar directa o indirectamente en un proceso de contratacién, pese a encontrarse dentro
del régimen de prohibiciones.

Adicionalmente, el marco normativo contempla que la existencia de practicas corruptas o fraudu-
lentas, o cualquier acuerdo entre proponentes o con terceros, que establecieren précticas restricti-
vas de la libre competencia, serdn causales determinantes del rechazo de las propuestas en cual-
quier estado del proceso de compras que se encuentren, o en su defecto la rescisién del contrato,
en caso de que se hubiere celebrado.®®

Por otro lado, la Ley nim. 340-06 contempla sanciones para los funcionarios y servidores pablicos
que incumplan las disposiciones del marco normativo que rige las compras y contrataciones del
Estado, disponiendo en su articulo 65 que podrén ser objeto de amonestacién escrita; suspension
sin goce de salario hasta por 6 meses; despido sin responsabilidad patronal y sometimiento a la
justicia. Dichas sanciones podran ser aplicadas dependiendo de la gravedad de la falta.

Para la investigacién de las precitadas contravenciones al marco normativo de compras y con-
trataciones, la Ley nom. 340-06 y su Reglamento de Aplicacién contempla un procedimiento que
podré ser iniciado por el 6rgano rector de oficio o a peticién de parte interesada, cuyos resultados

38 Articulo 11, Ley nim. 340-06.
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deberdan constar en una resolucién de inicio de proceso de investigacién por parte de la Direccién
General del érgano rector. Dicha resolucién de inicio deberd ser notificado con la denuncia reci-

bida, en su caso, a la o las partes afectadas, quienes deberén presentar sus alegatos en un plazo
de cinco (5) dias hdbiles.®

En dicho proceso de investigacién en relacién con un oferente o contratista o una entidad del sector
piblico, el érgano rector por solicitud del Director General, podré acceder con el consentimiento
de proveedores o funcionarios a instalaciones fisicas y electrénicas, tales como libros de acta y
registros contables, o mediante mandamiento compulsivo de la autoridad judicial competente.

Una vez concluida la investigacién, la Direccién General, dictard una resolucién indicando los re-
sultados de la misma. En caso de que los hechos investigados violen la ética o moral, por précticas
corruptas o fraudulentas, el acto de resolucién deberd ser tramitado via el ministro de Finanzas
(actual Ministerio de Hacienda), en su calidad de Superior Jerarquico, quien dictaré resolucién
acogiendo o desestimando la resolucién del érgano rector. Dichos resultados deberén ser enviados
a la Procuraduria General de la Repiblica, ente que decidiré la necesidad o no de tomar acciones
adicionales.

Sin embargo, la normativa de compras y contrataciones no contempla un procedimiento para la in-
vestigacion o comprobacién, ante sospechas de précticas restrictivas de la libre competencia, como
lo es la colusién entre oferentes, ni establece la remisién de la informacién pertinente a estos fines a
la autoridad nacional competente en materia de defensa de la competencia, PRO-COMPETENCIA,
sino que solo establece que la existencia de actos colusorios debidamente comprobados en dichos
procesos es causal para la inhabilitacién de los oferentes que hayan incurrido en dicha préctica.

En consecuencia, con la aprobacién y entrada en vigencia de la Ley General de Defensa de la
Competencia, nim. 42-08, donde el legislador atribuye competencia exclusiva a PRO-COMPE-
TENCIA para prevenir y reprimir conductas anticompetitivas, como lo es la colusién, sin distincién
procedimental de ning0n tipo, lo recomendable es que la autoridad de competencia pueda tener
acceso a informaciones de los procedimientos de contratacién piblica que se realizan en las di-
versas entidades estatales para poder identificar patrones de conductas o indicios de existencia
de précticas colusorias por parte de los oferentes a través de monitoreos o técnicas de screening,
o bien que el érgano contratante esté en condiciones de identificar la existencia de tales indicios
y se creen los mecanismos de coordinacién de lugar para que pueda comunicarlo a la autoridad
de competencia para que esta inicie el procedimiento correspondiente en materia de précticas
anticompetitivas.

39 Cfr. Articulo 70 y siguientes de la Ley ntm.340-06 y 134 y siguientes del Reglamento de Aplicacién ndm.
543-12.
40 Arficulos 75 y 76 de la Ley ntm. 340-06
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2.6. Mecanismos de impugnacién y solucién de controversias

La normativa de compras y contrataciones contempla el derecho de los participantes u oferentes
para presentar sus reclamos y controversias sobre los procesos de compras desarrollados por las
entidades contratantes*'. Para ello el proveedor deberd presentar por escrito un recurso de im-
pugnacién ante la entidad contratante. Mediante esta accién los participantes u oferentes pueden
impugnar actos administrativos dictados durante el procedimiento licitatorio y/o ejecucién del
contrato a fin de que la misma entidad contratante, emisora del acto impugnado, lo modifique o
deje sin efecto.

En caso de impugnacién de adjudicaciones, para fundamentar el recurso, deberd regirse por las
reglas establecidas en los pliegos de condiciones. La ley otorga un plazo de 10 dias partiendo de
la fecha del hecho impugnable para que el interesado presente su reclamacién, la cual seré notifi-
cada a los terceros involucrados para fines de contestacion. A partir de la contestacién, la entidad
queda obligada a resolver el conflicto, mediante resolucién motivada, en un plazo no mayor de
15 dias.

En caso de que los proveedores no queden conformes con la resolucién de la entidad contratante,

podrén apelar ante el 6rgano rector, la DGCP, quien tiene facultad para revisar las impugnaciones

de proveedores afectados en sus derechos por actuaciones de las entidades publicas en el marco
p p p

de los procesos de compras y contrataciones que desarrollen, y a esos fines podré tomar medidas

precauforias oportunas, inc|uyendo la suspension de la cdiudicocién o ejecucion de un contrato®2.

Las controversias no resueltas por el procedimiento administrativo anteriormente descrito, podrén
ser sometidas ante el Tribunal Superior Administrativo®.

La participacién de entes independientes al SNCCP dota de mayor legitimidad las inconformidades
de los oferentes y transparenta los procesos de contrataciones, lo que se traduce en mayor incenti-
vo y motivacién para potenciales oferentes de participar, y con ello se aumenta la concurrencia en
las licitaciones pablicas.

3. ANALISIS DESCRIPTIVO DE LOS PROCEDIMIENTOS DE COMPRAS Y CONTRA-
TACIONES PUBLICAS

3.1.Caracteristicas y composicién de las compras publicas

Con relacién al Registro de Proveedores que la normativa llama a mantener, para el mes de sep-
tiembre de 2021, este mantenia una cantidad de 76,3694 agentes econémicos activos con capa-
cidad para ofertar en los distintos procesos de compras piblicas, Cuadro 3. Sobre este aspecto,

41 Articulo 67, Ley nim. 340-06

42 lbidem

43 Arficulo 69, Ley nim. 340-06.

44 Este valor corresponde a las empresas en estado activo inscritas en el Registro de Proveedores del Estado,

una vez se ha limpiado la base de datos, dada la existencia de duplicacién de registros con iguales RNC y cédulas.
Revisado el 10 de septiembre de 2021. Excel obtenido en: https://www.dgcp.gob.do/datos-abiertos/tablas/
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cabe destacar que mediante Resolucién nom. 33-2016, de fecha 29 de abril de 2016, la DGCP
reorganizé el Registro de Proveedores del Estado segun el Clasificador Esténdar de Productos y
Servicios de las Naciones Unidas (UNSPSC, por sus siglas en inglés), buscando con ello catalogar
de forma més eficiente a los agentes econémicos que pueden participar y competir en un mismo
proceso de licitacién.

La distribucién geogréfica nacional de estos proveedores se muestra en el Mapa 1. A nivel de pro-
vincias, el Distrito Nacional y Santo Domingo cuentan con la mayor cantidad de proveedores del
Estado registrada, con una participacién de 38.90% y 23.49%, respectivamente. A estas le siguen
las provincias de Santiago con 7.73% del total de empresas activas, San Cristébal con 3.36% y La
Vega con 2.94%. En conjunto, a septiembre 2021, estas 5 provincias concentran el 76.43% del
total de agentes que se encuentran activos en el RPE.

Esta concentracién de proveedores podria indicar ciertas cuestiones en términos de competencia.
Se esperaria que la concurrencia sea menor en los procesos de compras y contrataciones reali-
zadas por entidades piblicas localizadas en las provincias con menor porcentaje de empresas
proveedoras del Estado como son Pedernales (0.10%), Elias Pifia (0.20%) y San José de Ocoa
(0.27%), implicando la posibilidad de que la presién competitiva en dichas provincias sea menor
en comparacién con el resto.

No obstante la pertinencia de este argumento estaré sujeta al tipo de compra o contratacién que
se realice, pues si se trata de una demanda de servicios por parte de una institucién ptblica en
una de las provincias con menor cantidad de proveedores registrados, donde necesariamente el
proveedor deba localizarse cerca de dicha institucién, la concurrencia seria mucho menor que en
los casos de suministro de bienes que pueden ser entregados a una institucién sin necesidad de que
el proveedor se localice dentro del mismo territorio que la institucién demandante.

De lo anterior puede derivarse que las instituciones demandantes de bienes y servicios pertenecien-
tes a las provincias con menor cantidad de proveedores del Estado podrian presentar mayor pro-
babilidad de ocurrencia de précticas anticompetitivas y de ineficiencias en el empleo de los recur-
sos del Estado, dado que la escasez de competencia que puede desprenderse de estas condiciones
dificulta la recepcién de ofertas con precios competitivos y de bienes y servicios de mayor calidad.

Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM)




G

/ ROCOMPETE NC'A ggﬂLSE\TC;zg,/:C\ONAL DE DEFENSA DE LA

Mapa 1. Porcentaje de agentes activos inscritos en el Registro de Proveedores del Estado, a septiembre 2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado de Pro-Competencia, a partir de datos
consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccion General de Contrataciones Publicas (DGCP).

Por otro lado, al detallar los proveedores del Estado mediante su clasificacién empresarial, como
se muestra en el Cuadro 3, practicamente la totalidad del registro se clasifica en Personas Fisicas,
con un 49.63% del total de proveedores activos a septiembre 2021. Las MIPYMES certificadas por
el Ministerio de Industria, Comercio y Mipymes (MICM) representan en conjunto el 11.36%, sin
considerar las MIPYMES Mujer que constituyen el 0.19% del registro. En total estas categorias acu-
mulan el 61.18% y el resto se divide entre la categoria de Gran Empresa (0.61%) y los proveedores
no clasificados con una alta proporcién (38.21%).

La cantidad de MIPYMES registradas asciende aproximadamente a 8,600 de los proveedores
registrados actualmente. Sin embargo, segin la ENHOGAR-2013, en la economia dominicana
existen alrededor de 1.5 millones de MIPYMES*. Esta marcada diferencia entre el total de MI-
PYMES y las registradas en el RPE representa un reto para la DGCP en cuanto a la promocién e
incentivos para una mayor participacién y registro de proveedores del Estado pertenecientes al
referido sector.

45 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Situacién econémica y de mercado de las
MIPYMES en RepUblica Dominicana por la crisis del COVID-19, 2020. p 5.
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Cuadro 3. Registro de proveedores del Estado, a septiembre de 2021

Clasificacién empresarial Agentes activos Participacién
Persona fisica 37,904 49.63%
No clasificada 29,182 38.21%
Micro empresa 6,304 8.25%
Pequefia empresa 1,818 2.38%
Mediana empresa 551 0.72%
Gran empresa 468 0.61%
MIPYME Muijer 142 0.19%
Total general 76,369 100.00%

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

En cuanto a la clasificacién del RPE segin el sexo, en el Cuadro 4 se presenta que el 28.63% de
los proveedores registrados estan representados por mujeres, mientras que el 71.24% esta repre-
sentado por hombres; el restante 0.14% no ha sido especificado.

Cuadro 4. Registro Proveedores del Estado, segin sexo a septiembre 2021

Sexo Cantidad de proveedores Participacion
Masculino 54,402 71.24%
Femenino 21,861 28.63%
No Especificado 106 0.14%
Total general 76,369 100.00%

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

Finalmente, en cuanto a la descripcién del RPE en el Grafico 1 se muestra la distribucién de los
proveedores registrados y activos segin sea su tipo de persona (natural, juridica, asociacién sin
fines de lucro, gubernamental y cooperativa). Del total de proveedores el 52.40% corresponde a
Personas Naturales, el 44.87% a Personas Juridicas, constituyendo estas dos categorias el 97.28%
del RPE; con menor participacién estan las Asociaciones sin Fines de Lucro con 2.39%, Oficinas
Gubernamentales con 0.21% y la menor participacién corresponde a las Cooperativas con 0.12%.
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Grdfico 1. Registro de Proveedores del Estado, segin tipo de persona a septiembre 2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

La dindmica reciente de los procesos de contrataciones piblicas en la Repiblica Dominicana puede
variar segn se considere la cantidad de procesos celebrados o la suma de los montos contratados
en dichos procesos. En el Gréfico 2 se muestra el nGmero de procesos adjudicados y los montos
contratados en procesos de compras y contrataciones ptblicas para los afios 2018, 2019, 2020
y acumulado a septiembre 2021. Por el lado de la cantidad de procesos, estos mostraron un in-
cremento de 27.44% en 2019, con relacién al afio anterior. No obstante, para el 2020 se produjo
una reduccién de 35.66%.

Desde el punto de vista del valor contratado, para 2019 este crecié en 62.57%, respecto al afio
anterior, y en el 2020 se redujo en 4.76%. De esta manera, al finalizar el afio 2020 se registré
una leve reduccién tanto en los montos contratados como en la cantidad de procesos de compras
y contrataciones piblicas en comparacién al afio 2019. A septiembre del afio 20214, el monto
contratado registrado en el SNCCP se situé en RD$50,499 millones, aproximadamente, mientras
que la cantidad de procesos ascendié cerca de 25,900 procesos.

46 Consulta realizada en fecha 10 de septiembre 2021. Estos valores son el resultado obtenido luego del tra-

tamiento correspondiente de la base de datos piblica, al considerar solamente los procesos adjudicados y celebrados
con los contratos cerrados y activos para las fechas de aprobacién de contrato.
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Gréfico 2. Cantidad de procesos y suma de montos contratados en contrataciones piblicas dominicanas,
2018 - septiembre 2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir
de datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Poblicas (DGCP).

Los montos devengados mediante procesos de compras y contrataciones publicas han incrementa-
do su importancia relativa dentro del gasto total del Estado al comparar el periodo 2018-2020. En
este sentido, en el Gréfico 3 se presentan los montos adjudicados en los procesos de contrataciones
como porcentaje del presupuesto ejecutado para los afios 2018, 2019 y 2020.

En el mismo se verifica que los montos adjudicados representaron un 11.72% en el afio 2018. Estos
se incrementaron en 5.71 puntos porcentuales en 2019, representando un 17.43%, y para el 2020
se situaron en 12.43%, con una reduccién de 5.00 puntos porcentuales. En promedio para este
periodo el monto contratado en las compras piblicas ha incrementado en 0.35% respecto al gasto
publico del Gobierno Central.

Grdfico 3. Participacién de montos contratados en contrataciones piblicas dominicanas en el gasto total
del Gobierno, 2018-2020

17.43%

12.43%

11.72%

2018 2019 2020

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).
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Para el afio 2020, los montos contratados en las compras y contrataciones piblicas se concentra-
ron fundamentalmente en cuatro (4) tipos de procesos, (i) Licitaciones Publicas Nacionales con un
46.82% del total; (i) Procesos de Excepcién con una participacién de 26.89%; (iii) Licitacién Po-
blica Internacional con 9.54%; y (iv) Comparacién de Precios con similar participacion de 9.51%.
Estos cuatro tipos de procesos acumularon el 92.76% del monto total de compras y contrataciones,

ver Cuadro 5.

En el extremo inferior, se destacan los procesos de Compras Menores que representan el 4.24% del
valor contratado, mientras que el resto no acumulan més del 3.00% de los montos adjudicados.

Por el lado de la cantidad de procesos celebrados, los procesos de contrataciones ptblicas se cen-
tran en Compras por Debajo del Umbral con un 62.12% y Compras Menores con un 26.96%. A
estos le siguen Procesos por Excepcién (6.48%) y Comparacién de Precios (3.94%). Estos cuatro (4)
tipos de procesos sumaron aproximadamente 37,107 procesos de los 37,294 procesos celebrados

y adjudicados en el 2020, acumulando el 99.50% del total.

Cuadro 5. Composicion de los montos y nimero de procesos de las compras y contrataciones ptblicas

dominicanas segtn modalidad de proceso, afio 2020

Monto contratado

Modalidad (RD$ Millones) Participacién (%) Nomero de procesos  Participacion (%)
Licitaciéon Poblica Nacional 53,964.90 46.82% 175.00 0.47%
Procesos de Excepcion 30,989.45 26.89% 2,417.00 6.48%
Licitaciéon Pablica Internacional 11,001.49 9.54% 4.00 0.01%
Comparacién de Precios 10,958.40 9.51% 1,470.00 3.94%
Compras Menores 4,890.64 4.24% 10,053.00 26.96%
Licitacién Restringida 1,652.32 1.43% 3.00 0.01%
Compras por Debajo del Umbral 1,348.41 1.17% 23,167.00 62.12%
Procgsos de Excepcién Seguridad 250.95 0.22% 200 001%
Nacional

Sorteo de Obras 205.03 0.18% 1.00 0.00%
Subasta Inversa 0.09 0.00% 2.00 0.01%
Total 115,261.70 100.00% 37,294.00 100.00%

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

El hecho de que los procesos de compras y contrataciones bajo la modalidad de Procesos de Ex-
cepcién, Compras por Debajo del Umbral y Compras Menores constituyan los procesos més utili-
zados por las instituciones piblicas, por encima de las modalidades de Comparacién de Precios y
de Subasta Inversa, indica que existe oportunidad de mejora en cuanto a crear condiciones para
que las compras pablicas sean més competitivas y eficientes.
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Como se analizé anteriormente (ver apartado sobre el Funcionamiento de los Procesos de Contra-
taciones Publicas) estos tipos de modalidades que predominan en las compras y contratacio-
nes publicas del SNCCP no son los méas adecuados para promover y asegurar cierto nivel de
competencia, debido a que, por un lado, no promueven la masiva participacién de agentes,
ni hacen uso obligatorio de la publicidad, como es el caso de las Compras por Debajo del
Umbral“, en la cual se exige solo un (1) invitado, convirtiéndose de esta manera, en la mayoria
de los casos, en una compra directa que por propia definicién no es competitiva“.

Si bien es cierto que existen mercados donde puede evidenciarse alto grado de competencia con
pocos competidores*’, en todos los casos es deseable la mayor participacién de forma indepen-
diente de los oferentes para mantener la presién competitiva. Este planteamiento ha sido corrobo-
rado por la Direccién Nacional de Contrataciones Publicas del gobierno de Paraguay al iniciar
mediante Resolucién DNCP Num. 248/2021%° la elaboracién de una estrategia para el aumento
de la competencia en las compras poblicas, promoviendo el incremento de la cantidad de oferentes
en los procedimientos de contratacién poblica, asi como el monitoreo de los datos de concurrencia
de oferentes. En ese sentido, se resalta la relevancia de la concurrencia para la autoridad gestora
de las compras piblicas de ese pais.

Es importante, considerar que la recomendacién de aumentar la concurrencia en los procesos
de compras publicas no tiene que ir necesariamente en detrimento de la rapidez y eficacia de la
gestion de compras por parte de las entidades contratantes, de este modo, por ejemplo, con las
Compras por Debajo del Umbral podria aumentarse el tiempo que tardan los procesos en cerrarse
una vez hayan sido publicados, de una (1) hora hasta veinte cuatro (24) horas, dependiendo de la
inmediatez requerida, lo cual permite un mayor margen de tiempo para que un mayor nimero de
oferentes del RPE puedan acudir al llamado.

Por tanto, se recomienda procurar mantener un equilibro en la operatividad de los procesos que
asegure cierto nivel de competencia salvaguardando la eficacia en la gestién. Ademas, puede
considerarse exigir més de un solo oferente y de invitaciones directas, como sucede en Argentina®'
donde para las compras directas deben solicitarse ofertas a tres (3) proveedores.

De acuerdo con el Manual de Procedimientos de Compras Por Debajo del Umbral Minimo de la
DGCP esta modalidad tiene el objetivo de “realizar las compras y contrataciones de bienes y ser-
vicios, que por razones de necesidad haya que comprar fuera de planificacién de una Licitacién
Pdblica Nacional u ofro procedimiento, o que por razones de indole moral, la institucién se vea

47 Ver articulo 57 del Reglamento nim. 543-12 de la DGCP.

48 Guillermo Rozenwurcel y Gabriel Bezchinsky. Compras Poblicas en América Latina y el Caribe: Diagnéstico y
Desafios. 2012. Universidad Nacional de San Martin.

49 Bidding Studies, Empirical Analysis in bidding markets. Seccién 12-003.

50 Resolucion DNCP N° 248/2021 del Gobierno Nacional de Paraguay. Direccién Nacional de Contrataciones
Poblicas. 21 de enero de 2021.

51 Isabel Correa. Manual de Licitaciones. Serie 21, 2002. CEPAL.
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en la necesidad de adquirirlo fuera del PACC"*?; de tal aseveracion se colige que las Compras
Por Debajo del Umbral quedan para aquellos bienes y servicios que no fueron considerados en
la planificacién anual de las entidades contratantes, por lo que, como se observa en el Cuadro 5,
el 62.12% de los procesos de compras publicas para el afio 2020 no fueron planificados. En este
sentido, una alternativa para aumentar la competencia en los procedimientos de contrataciones
publicas es la de verificar cudles compras de esta modalidad pudieran agregarse a la planificacién
(ver apartado 2.3), y de esta forma reducir su uso®.

En términos de la dindmica reciente en los procesos de compras y contrataciones, se verifican
cambios en su composicion. De esta manera, para el afio 2018, el 52.73% correspondieron a la
modalidad de Compras por Debajo del Umbral, con este valor se verifica un incremento de 7.97
puntos porcentuales en 2019 (60.71%) y de 1.41 puntos porcentuales para el afio 2020 (62.12%)

respecto al afio anterior.

Por su parte, las Compras Menores al pasar del afio 2018 con 21.39% al 2019 con 25.98%,
incrementaron su participacién en 4.59 puntos porcentuales y para el 2020 con un 26.96%, este
incremento relativo anual fue de 0.97%. De igual modo, las contrataciones mediante la modalidad
de Comparacién de Precios se incrementaron en 0.54 puntos porcentuales en el 2019 (5.25%) en
relacién con el 4.71% del 2018, sin embargo, para el afio 2020, con 3.94%, hubo una disminu-
cién de esta participacién de 1.31 puntos porcentuales.

En cuanto a la modalidad de Procesos por Excepcién para el afio 2019 con un 6.94% registraron
una reduccién de 13.32 puntos porcentuales respecto al 20.27% observado en el 2018, y para el
afio 2020, con 6.48%, se redujo en 0.46 puntos porcentuales, ver Gréfico 4.

Para el periodo més actual, a septiembre 2021, la composicién de la cantidad de procesos de
compras y contrataciones piblicas esté representada en su mayor proporcién por la modalidad de
Compras por Debajo del Umbral con un 65.85% del total de procesos, a esta le sigue las Compras
Menores con una participacién de 25.79%, mientras que los Procesos por Excepcién y Compa-
racién de Precios representan el 4.74% y 3.18%, respectivamente. El resto de las modalidades
acumulan el 0.44% de los procesos.

52 Manual de Procedimientos: Compra Por Debajo del Umbral Minimo. Sistema Nacional de Compras y Con-
trataciones Poblicas. DGCP, del 27 septiembre de 2012. Ver: https://www.dgcp.gob.do/sobre-nosotros/marco-legal/
manuales-de-procedimientos/

53 José Mora y Jeannette von Wolfersdoff. Observatorio del Gasto Fiscal en Chile. Una Mirada sobre la Com-
petencia del Mercado Poblico. 2018.
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Grdfico 4. Composicién del nGmero de procesos de las compras y contrataciones piblicas dominicanas

segun modalidad de proceso, 2018- septiembre 2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de Direccién General de Contrataciones Pablicas (DGCP).

En términos de los valores contratados, para el afio 2018 las Licitaciones Piblicas Nacionales re-
presentaron el 59.88% de los montos de las contrataciones piblicas, siendo 45.01% en 2019, para
una variacién de -14.87 puntos porcentuales. Por el contrario, para el afio 2020 se registré un
incremento de 1.81 puntos porcentuales al representar el 46.82%. Al mes de septiembre de 2021,
el uso de esta modalidad ascendié a 26.93%.

Para el caso de las compras y contrataciones por Proceso de Excepcién, en 2019 (27.77%) su par-
ticipacién creci6 en 8.30 puntos porcentuales, respecto al 2018 cuando era 19.46%. Los montos
contratados por medio de esta modalidad apuntan a una caida relativa para el afio 2020 de 0.88
puntos porcentuales cuando acumulé el 26.89% del total de montos contratados. Para septiembre
del actual afio 2021 esta modalidad representé el 53.13%.

En cuanto a las modalidades de Comparacién de Precios y Compras Menores los datos sugieren
una reduccién de las participaciones de estas para los Gltimos afios. Las participaciones de los
montos adjudicados en comparaciones de precios cayeron de 13.80% en 2018 a 9.51% en 2020;
mientras que las contrataciones realizadas mediante la modalidad de Compras Menores se redu-
jeron en 1.80 puntos porcentuales en 2020 con relacién a 2019, cuando representaba un 6.05%.

A septiembre 2021 estas participaciones de las modalidades Comparacién de Precios y Compras

Menores se sitian en 9.53% y 6.47%, respectivamente. El resto de las modalidades no alcanzan el
2.50% para ninguno de los afios, Gréfico 5.
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Grdfico 5. Composicién de los montos de las compras y contrataciones piblicas dominicanas segin moda-

lidad de proceso, 2018- septiembre 2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de Direccién General de Contrataciones Piblicas (DGCP).

Al verificar el objeto de los procesos de contrataciones ptblicas, se observa que estos se centran
en la adquisicién de bienes y servicios, realizéndose una cantidad pequefia de procesos para la
construccién de obras. Sin embargo, al considerar los lotes contratados las participaciones son mas
similares. En este sentido, en el Grafico 6 se presentan las proporciones de los contratos destina-
dos a la adquisicién de bienes, servicios y concepciones de obras para el periodo 2019 a septiem-
bre 2021, en lo que respecta tanto a la cantidad de procesos como a los montos adjudicados. Se
verifica que para el afio 2020 el 63.11% de los procesos estuvieron destinados a la adquisicién de
bienes (23,543) y el 36.37% a la contratacién de servicios (13,567), constituyendo la concepcién
de obras tan solo el 0.45% del total (168).

Contrario a los incrementos en la cantidad de procesos por objeto de contrato registrado para el
afio 2019, en el 2020 el nimero de procesos dedicados a la compra de bienes se redujo en 7,637
procesos, las contrataciones de servicios en 12,633 procesos y Obras en 413 procesos con rela-
cién a los 31,180 procesos para bienes, 26,200 procesos para contratacion de servicios y 581
procesos de Obras observados para el afio 2019.

En términos de su importancia relativa (participacién porcentual) no se observan cambios significa-
tivos en la estructura de las compras y contrataciones pablicas, pues se mantienen la misma com-
posicién en cuanto al peso de cada objeto dentro del total de procesos de compras. Sin embargo,
las variaciones registradas para el afio 2020 de compras de bienes y contratacién de servicios
alcanzaron los 9.33% y -8.83%, respectivamente.

A septiembre de 2021, se observa que el 65.25% de las contrataciones piblicas se centra en com-
pras de bienes, el 33.90% en contrataciones de servicios y 0.23% en obras; el restante 0.61% no
estd clasificado.
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Gréfico 6. Composicion de los montos y nGmero de procesos de las compras y contrataciones piblicas do-

minicanas seg0n obijetivos del proceso, 2019 — septiembre 2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Pablicas (DGCP).

Por el lado de los montos contratados, se observa que para el 2020, el 63.22% se dedicé a la com-

pra de bienes, y el 13.74% fue destinado a la contratacion de servicios. Desde esta perspectiva, la
contratacién para concesiones de obras representé el 22.89%.
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Al comparar los montos contratados segin sea su obijeto (bienes, servicios y obras) para los afios
2019 y 2020 en términos porcentuales, las participaciones de las contrataciones de servicios y
concesiones de obras se redujeron en 23.97 y 2.79 puntos porcentuales, respectivamente. Mien-
tras que las compras de bienes aumentaron en 26.74 puntos porcentuales.

Finalmente, en relacién a la composicién de los montos contratados segin su objeto para el afio
2021 acumulado al mes de septiembre, se observa que el 64.20% se concentra en las compras de
bienes, 21.74% en las contrataciones de servicios; las obras representan 13.89%, mientras que el
restante 0.17% no esta clasificado.

Desde la perspectiva de las caracteristicas de las empresas beneficiadas con los contratos de com-
pras y contrataciones piblicas, se verifica que, para el afio 2020, el 40.24% de los procesos fueron
adjudicados a empresas MIPYMES certificadas por el MICM y 3.97% de los procesos son ganados
por empresas grandes. Los proveedores independientes (personas fisicas) fueron beneficiados con
el 5.68% de los procesos celebrados, mientras que las empresas no clasificadas y otras organiza-
ciones acumulan el mayor nimero con una participacién de 50.10%.

Grdfico 7. Composicion del nomero de las compras y contrataciones piblicas dominicanas segin clasifica-

cién empresarial, afio 2020
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

Al considerar la evolucién de la composicién del nimero de compras y contrataciones pablicas
para el periodo 2018 a septiembre 2021, segin la clasificacién empresarial de los agentes adjudi-
cados, se observa que se mantiene sin variaciones significativas de la estructura. Para el afio 2018
el 51.66% de los procesos correspondieron a empresas no clasificadas, el 37.05% a MIPYMES
certificadas, mientras que el 6.26% a personas fisicas y las grandes empresas registraron el 5.03%
del total de procesos. De igual forma, este orden se mantiene para el afio 2021 acumulado al mes
de septiembre, aunque con ligeros cambios, no mayores a é puntos porcentuales, (ver Gréfico 8).
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Grdfico 8. Composicién del ntmero de las compras y contrataciones pablicas dominicanas segin clasifica-

cién empresarial, 2018 - sept. 2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Pablicas (DGCP).

Desde el punto de vista del volumen contratado en esos procesos, se verifica que para el afio 2020
el 15.91% fue adjudicado a MIPYMES certificadas por el MICM y el 7.68% corresponde a empre-
sas grandes. En adicién, el 1.07% de las adjudicaciones beneficiaron a proveedores individuales
(personas fisicas). Mientras que el 75.34% de los procesos adjudicados corresponden a empresas
no clasificadas, (Gréfico 9).

Grdfico 9. Composicién de los montos (millones RD$) de las compras y contrataciones pblicas dominica-

nas segon clasificacién empresarial, afio 2020
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir
de datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de Direccién General de Contrataciones Pablicas (DGCP).
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La composicién de los montos contratados segin la clasificacién empresarial observada para el
periodo 2018 — septiembre 2021 presenta ligeras variaciones en su estructura, especialmente
para los afios 2019 — 2020. De esta manera la participacién de las MIPYMES certificadas por el
MICM se redujo en 4.81 puntos porcentuales en 2020 con relacién a 2019 cuando representaba
el 20.72%. No obstante, de acuerdo con los datos disponibles a septiembre 2021, esta proporcién
se estaria incrementando considerablemente para este afio.

Este incremento se explica tanto por el crecimiento de adjudicaciones a empresas bajo la citada
denominacién como por la menor cantidad de contratos realizados con empresas grandes y una
posible menor cantidad de empresas sin clasificar (al pasar de 75.34% en 2020 a 60.07% acu-
mulado a septiembre 2021), lo que permite inferir que actualmente existe mayor precisién en el
proceso de clasificacién de las empresas.

Por su parte, las empresas grandes han reducido su participacién en 2020 con relacién a 2019,
pasando de 10.86% a 7.68%, y apuntando a reducirse en 2021, pues a septiembre de este afio
representa un 6.51%, Gréfico 10.

Grdfico 10. Composicion de los montos (millones RD$) de las compras y contrataciones piblicas dominica-

nas seg0n clasificacion empresarial, 2018 — septiembre 2021
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m Empresas no clasificadas = Gran empresa = MIPYMES Certificadas Persona Fisica

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir
de datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

Desde una perspectiva geogrdfica, en los procesos de compras y contrataciones se observa una
dispersién apreciable entre las provincias. En este sentido, en el Mapa 2 se muestran los procesos
de compras para las 31 provincias y el Distrito Nacional, presenténdose montos (en millones RD$,
por quintiles), nimero de procesos y porcentaje (por quintiles) de MIPYMES certificadas por el
MICM para el afio 2019. De acuerdo con el mismo, se verifica que el 20.00% de las provincias
en las cuales se adjudican los menores montos, estos varian entre RD$1 millén y RD$26 millones,
mientras que para el tercer quintil estos fluctdan entre RD$58 millones y RD$264 millones. Para
las provincias del quintil 5 los montos contratados en procesos de compras y contrataciones suman
entre RD$757 y RD$74,004 millones.
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Mapa 2. Montos contratados (millones RD$), nimero de procesos y porcentaje de MIPYMES certificadas
por el MICM (quintiles) segin provincias, afio 2019
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de
datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

Desde este punto de vista, se observa una alta concentracién de los montos contratados mediante
procesos de compras y contrataciones pUblicas. De manera especifica, estos se concentran en gran
medida en el Distrito Nacional (63.00%), Santo Domingo (19.89%) y Santiago (10.09%). Cabe
destacar que estas tres (3) demarcaciones sumaron el 92.99% de los desembolsos del Estado en
procesos de contrataciones publicas para el afio 2019.

Por el lado de la cantidad de procesos celebrados, en las tres demarcaciones antes citadas se llevé
a cabo el 90.93% de estos, siendo las Gnicas provincias con més de 1,000 procesos, los cuales
fluctuaron entre 1,876 (Santiago) y 16,659 (Distrito Nacional). Fuera de estas tres provincias, Gni-
camente en San Cristébal se celebraron mas de 500 procesos para el 2019.

Finalmente, se verifica que en el 20.00% de las provincias con menor participacién de empresas
MIPYMES certificadas, estas no sobrepasan el 1.30% de las adjudicaciones, mientras que hasta el
tercer quintil estas participaciones no alcanzaron el 21.00%. Para los quintiles 4 y 5 de las provin-
cias con mayores participaciones de MIPYMES entre las empresas beneficiadas en los procesos de
contrataciones publicas, las mismas superaron el 20.00% para el 4 quintil, pero no alcanzaron el
60.00% para el Gltimo quintil.

3.2. Portal Transaccional de la DGCP

La posibilidad de realizar un andlisis de condiciones de competencia en los procesos de compras
publicas, dependerd de la posibilidad de contar con un sistema que garantice un acceso eficiente
a toda la informacién que debe ser utilizada para los fines correspondientes. De igual forma, que
estos datos sean de calidad es un elemento esencial para que el resultado de los andlisis realizados
sea riguroso, coherente con la realidad de cada proceso y que permita extraer conclusiones vali-
das, con el fin de orientar las recomendaciones que se puedan proporcionar para mejorar el nivel
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de competencia en estos procesos.

Desde la DGCP se ha accionado para incrementar la transparencia, la calidad y variedad de los
datos disponibles al piblico® relacionados con los procesos de compras y contrataciones piblicas
que son realizados por las entidades contratantes pertenecientes al SNCCP. Lo anterior queda
constatado con el desarrollo del Portal Transaccional que empezé a disefiarse desde mediados del
2010, iniciando su implementacién en el afio 2015 y para el afio 2017 se potencia su marco juri-
dico con la emisién del Decreto nim. 350-17 de la DGCP, en el cual se establece la obligatoriedad
del uso de la plataforma electrénica, y su funcién como dnica plataforma para dar seguimiento a
las compras y contrataciones en todas sus etapas®®.

Esta herramienta permite que las instituciones piblicas puedan llevar a cabo todo el proceso de
contratacién en linea, ademés que permite que todos los proveedores tengan acceso a los procesos
de compras mediante la oficina virtual, y reciban notificaciones automdticas cuando se abre un
proceso de compras relacionado con la actividad econémica a la que se dedique. También, el Por-
tal permite que los ciudadanos que deseen acceder a las informaciones sobre las compras piblicas
pueden observar la dinémica de estas.

Segin evaluaciones realizadas al Portal Transaccional® este ha tenido efectos positivos que se
reflejon en el aumento de la oferta, reduccién de precios de bienes y servicios y la agilizacién
en la gestién de los procesos. Sin embargo, la herramienta puede seguir mejorando pues se ha
observado la existencia de casos donde los procesos estan poco definidos (compras urgentes, dis-
crepancias en documentos y la plataforma) y, de cara al ciudadano, la estructura de la informacién
es poco amigable por su volumen y complejidad de visualizacién.

En términos del andlisis de competencia que se pensaba llevar a cabo, dicha situacién generé difi-
cultad, pues no permitié que se pudiese profundizar en la exploracién y valoraciéon de los procesos
de compras a los fines de caracterizar los niveles de competencia en los mismos, pues se exige una
revision manual de dichos procesos. En ese sentido, al no estar los datos y documentacién de los
procesos sistematizados, sélo digitalizados, se pudo verificar que existe una discrepancia entre las
informaciones que registra el sistema y las que efectivamente constan cuando se hace la revisién
manual, lo que parece producirse por confusién o error por parte de los funcionarios que intervie-
nen en estos procesos y se encargan de reportar y transparentar los mismos.

Para la realizacién del presente estudio el uso del Portal Transaccional fue escaso debido a las
limitaciones que presenta en cuanto a la descarga de datos y documentos y el impedimento de
generar tablas que permitan utilizar la informacién del portal para analizar grandes voliomenes de
datos filtrando por institucién contratante, rubros, procesos, oferentes, adjudicatarios, modalidad
de procesos, precios ofertados, entre otros; obstaculizando de este modo la explotacion de dichos

54 Barros, Alejandro. 2020. Ejes Comunicacionales: Portal de Compras y Contrataciones Piblicas Reptblica
Dominicana. Informe Final, pag. 4.
55 Direccién General de Contrataciones Pablicas. Introduccion al Portal Transaccional. Disponible en: https://

www.dgcp.gob.do/

56 Barros, Ejes Comunicacionales, pég. 18.
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datos y la generacién de valor a partir de su andlisis. Tal hecho es acentuado por las inconsisten-
cias documentales, donde la informacién digital visualizada de forma resumida en el Portal no
es consistente con la informacién que se constata en los documentos adjuntos contenidos en las
carpetas pertenecientes a cada procedimiento de contratacién.

Como resultado de la revisién manual, se pudo identificar elementos que, si bien no inciden di-
rectamente en la competencia, dificultan el monitoreo que permitiria prevenir la existencia de
précticas anticompetitivas. Existe un nGmero considerable de procedimientos sin el soporte docu-
mental necesario para poder validar que se hayan desarrollado conforme a derecho. En estas, la
informacién contenida tanto en el Portal Transaccional como en los documentos adjuntos es escaza
para justificar la eleccion del adjudicatario. Puntualmente, se pudieron identificar las siguientes
incongruencias en distintos procedimientos®:

* Procesos que fueron cancelados por las instituciones contratantes luego de haber sido adjudi-
cados, siguen apareciendo en el Portal como “adjudicados y celebrados”.

* En algunos procesos se pudo observar que empresas oferentes han depositado sus ofertas
luego de culminado todo el proceso de compras segin el cronograma del procedimiento.
Ademés, en cierfos casos se observé que la empresa que ha depositado luego de haber
culminado todo el proceso es la que resulta como adjudicataria y, en otros casos, el Acta de
Adjudicacién firmada por la institucién ptblica tiene fecha anterior al depésito de la oferta.

* En relacién con lo anterior, existen procesos en los cuales el documento de apertura de sobres
indica que la apertura fue realizada en una fecha anterior a la que algunas de las ofertas
fueron recibidas, dichas ofertas no son rechazadas sino analizadas con las demés o incluso
resultan ganadoras de estos procesos.

* Se pudo verificar que al momento en que las Unidades de Compra suben los documentos al
Portal, no existe ninguna verificacién o validacién por parte del SNCCP de que los documen-
tos cargados al sistema corresponden con los exigidos en el proceso. Es decir, el Portal obliga
a que se deben subir ciertos documentos, pero no realiza valoraciéon del contenido de los mis-
mos, lo que significa que es posible subir cualquier tipo de documento o informacién siempre
que sea en el formato soportado por el sistema y siempre que tenga el nombre designado.
Esto ocurre tanto para los documentos que debe subir la institucién sobre el procedimiento,
como para los documentos enviados por los oferentes.

o Al tratar de verificar todos los documentos de los procedimientos ya concluidos, se observa
que es frecuente la falta de documentos, especialmente los correspondientes con ofertas y
andlisis de ofertas. Es decir, que no es posible visualizar los documentos que debieron ser
requeridos a los oferentes en el proceso para comprobar que el adjudicatario se seleccioné
atendiendo a los principios que rigen la normativa del SNCCP. Esto es contrario al principio
de transparencia que debe prevalecer en todo proceso de compras.

57 Estas observaciones se realizaron en base a consultas efectuadas durante el primer y segundo trimestre del
ano 2021.
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Existen procesos que ya se encuentran en estado de “adjudicado y celebrado” y a la fecha no
se han subido todos los documentos requeridos para declarar que dicho procedimiento ya se
encuentra en estado final.

El Portal Transaccional obliga a la entidad contratante a sefialar los rubros que esté solicitan-
do en cada proceso, con lo cual, la légica sugiere que para los oferentes tener calidad para
participar en un proceso y resultar adjudicatario deberian tener registrados las actividades
econémicas correspondientes. Sin embargo, se observé que, en algunos procesos, la entidad
contratante puede adjudicar el contrato a un oferente que no se encuentre habilitado en el
RPE para suplir los productos requeridos por la administracién; el Portal solo impide que la
entidad lo invite al proceso.

Por (ltimo, también se ha constatado que, en algunos procesos y en ciertos tipos de moda-
lidades, como Compras por Debajo del Umbral y los Procesos por Excepcién, el tiempo que
dura la convocatoria abierta para que los interesados puedan subir sus ofertas dura entre 10
y 20 minutos.

Por otro lado, sobre los datos disponibles a través del Portal Institucional de la DGCP*8, estos fue-

ron
son

los mas Gtiles en cuanto a su aprovechamiento en la elaboracién del presente estudio, pues
presentados en formatos de tablas en archivos Excel, lo que permite una mayor eficiencia en

cuanto a su manipulacién y explotacion.

Las tablas son definidas como “un conjunto de colecciones de datos sobre una etapa del proceso

de contratacién de acuerdo a la normativa dictada por la Ley Némero 340-06 y su modificacién y

al registro de proveedores interesados en participar en el mercado publico. Estas se publican con

periodicidad trimestral, de acuerdo a los cierres utilizados en el Sistema Nacional de Compras y

Contrataciones Piblicas”. Actualmente® contiene informacién desde el 2018 hasta agosto/sep-

tiem

bre 2021 para las siguientes clasificaciones:

Procesos de compras: se detallan los procesos de compras con todos sus estados, gestio-
nados por el Portal Transaccional, la cual se configura como la herramienta que administra

la DGCP.

Contratos adjudicados: Se detallan los contratos adjudicados y con todos sus estados,
gestionados por el Portal Transaccional de la DGCP. La tabla contiene variables como
la unidad contratante, la modalidad de compra correspondiente, el monto contratado y
fechas importantes, clasificacién empresarial de los proveedores adjudicados, género y
ubicaciéon geogrdfica a nivel de municipio, provincia y regién.

58
59

Pagina Institucional consultada el 17 de marzo de 2021. https://www.dgcp.gob.do/datos-abiertos/tablas/
Consultado al 9 de junio de 2021.
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Contratos adjudicados (a nivel de articulos): Se detallan los contratos adjudicados a nivel
de articulo adquiridos conforme al Cédigo Estandar de Productos y Servicios de las Nacio-
nes Unidas (UNSPSC) y con todos sus estados, gestionados por el Portal Transaccional de
la DGCP. La tabla contiene variables como la unidad contratante, la modalidad de compra
correspondiente, el monto contratado y fechas importantes, clasificacion empresarial de los
proveedores adjudicados, género y ubicacién geogréfica a nivel de municipio, provincia
y region.

Registro de Proveedores del Estado (RPE): esta tabla detalla todas las personas naturales
o fisicas interesadas en participar en cualquier proceso de compra o contratacién ptblica,
con variables como clasificacién empresarial de los proveedores interesados, género, ubi-
cacién geogréfica a nivel de municipio, provincia y regién.

Catdlogo de mujeres-Registro de Proveedores del Estado (RPE): esta tabla contiene todas
las personas juridicas dirigidas por mujeres con una participacién accionaria igual o mayor
al 50% que estén interesadas en participar en cualquier proceso de compra o contratacién
publicas, incluyendo también a las personas naturales de género femenino. En esta tabla se
encuentra variables como clasificacién empresarial, género, ubicacién geogréfica a nivel
de municipio, provincia y regién y la actividad comercial de la proveedora interesada.

Las tablas referidas a los procesos y contratos de compras y contrataciones ptblicas disponibles a
través del Portal Institucional de la DGCP y que fueron descargadas en fecha 10 de septiembre de
2021, contienen de forma estructurada todas las variables informativas de los procesos de com-
pras y contrataciones, tales como fechas, cédigo de procesos, cédigo de contratos, valor contrata-
do, provincia, tipo de persona adjudicada, modalidad de procesos, entre otras. Esta estructura de
la informacién permite una consulta personalizada y variada segin considere la parte interesada.
No obstante, al analizar dichos datos fue posible identificar ciertas limitaciones que dificultan la
explotacién ideal de la informacién, conforme se detalla a continuacién.

En efecto, tanto en la tabla del Registro de Proveedor del Estado como en la de contratos se observéo
una gran cantidad de valores duplicados, que de no ser considerados podrian estar sobrestimando
los montos adjudicados, la cantidad de procesos y de proveedores del SNCCP. De igual forma,
también se observaron valores faltantes en las fechas de inicio de contratos, en la fecha de adju-
dicaciones y de fin de contrato, lo que evidentemente debilita el correcto anélisis comparativo que
pueda realizarse, pues a falta de estos registros se podrian estar subestimando para un determina-
do periodo el valor efectivo de los procesos de compras y contrataciones.

Con lo que respecta al tratamiento de los datos de las tablas utilizadas se debe especificar en pri-
mer lugar que, partiendo de las limitaciones anteriormente mencionadas, fue necesario eliminar
los valores duplicados (cédigos de procesos, cédula y RNC de proveedores) para evitar la sobre-
estimacién de los resultados. Para la imputacién de los registros de los afios faltantes, en la tabla
de contratos, se colocé el afio en el que se crearon los procesos y no en el que se adjudicaron los
contratos.
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Para el andlisis y los perfiles descritos se utilizaron solo los procesos que se encontraban adjudica-
dos y celebrados con contratos activos y cerrados para el célculo de los montos contratados y la
cantidad de procesos para cada periodo, considerando la fecha en la que fueron aprobados los
contratos, siempre que estas estuvieran disponibles.

Por otro lado, al consultar las informaciones oficiales presentadas en los boletines y memorias
institucionales sobre los montos contratados y adjudicados en los procesos de compras publicas
se observa que estas dos fuentes divergen en los valores presentados, lo cual puede confundir al
usuario al momento de utilizar dicha informacién. De igual forma, estos valores no coinciden con
el célculo del monto contratado y el nimero de procesos de compras pblicas que se registran en
las tablas estructuradas®. Es decir, que no fue posible comparar los datos de las tres fuentes de las
que publicamente dispone la DGCP.

Luego del analisis de la informacién disponible, seria altamente deseable que la misma contara con
un mayor nivel de desagregacién que permita identificar oferentes, sus ofertas y adjudicaciones, lo
cual permite un analisis mas estilizado para la identificacién de posibles précticas anticompetitivas
en los procesos de compras piblicas que pueda llevar a cabo PRO-COMPETENCIA.

3.3. Estudios de Mercado y Sistema de precios

En la formulacién de los procesos de compras y contratacién piblica la elaboracion de estudios
previos merece especial atencién pues de estos puede depender que un proceso licitatorio esté
correctamente formulado y carezca de riesgos de corrupciéné' y/o colusion. Aunque estos estudios
pueden ser de diversa indole, tales como de factibilidad, juridicos y/o de ingenieria, en este apar-
tado se hace referencia a los estudios de mercados.

El conocimiento de la estructura y dindmica de los mercados por parte de las entidades contratan-
tes que pertenecen al SNCCP constituye uno de los factores de mayor incidencia en el proceso de
planificacién de las compras y contrataciones publicas, debido a que ayuda en la elaboracién de
procesos mds eficientes y competitivos, enriquecidos por la identificacion de caracteristicas propias
de los mercados, tales como precios, cantidad de oferentes, tipos y tamafio de empresas predo-
minantes, nivel de asociatividad del sector y especificaciones de los bienes y servicios e identifi-
caciones de bienes sustitutos. Al considerar estos aspectos, las entidades publicas son capaces de
adecuar los procesos de compras segn sean las condiciones de cada mercado del que se pretende
demandar bienes y servicios.

Por ejemplo, si la entidad contratante conoce que un mercado determinado estd compuesto en
gran parte por pequefias empresas, en el proceso de compras es preferible utilizar la lotificacién de
la demanda, esto con el objetivo de evitar o reducir la posibilidad de conformacién de consorcios,
atendiendo a las implicaciones en términos de competencia que estos representan. Por tanto, estos

60 Es posible que para calcular el valor total contratado partiendo de las tablas pblicas, la DGCP asuma cier-
tos criterios que al momento de elaboracién de este estudio son desconocidos para esta autoridad.
61 Correaq, Isabel. Manual de licitaciones piblicas. CEPAL, Serie 21, 2002. p13.
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estudios también permiten determinar cudl serd el método y modalidad de licitacién mas eficiente
de acuerdo con las caracteristicas del mercado y de los bienes y servicios a contrataré2.

Los estudios referidos deben realizarse durante la fase de planificacién del procedimiento de com-
pras y contrataciones piblicas, para complementar el trabajo en cuanto a la identificacion de las
necesidades que deben suplir las entidades pUblicas segin sean sus planes operativos anuales y
funciones. Ademés, el alcance y rigurosidad en la elaboracion de los estudios dependerd del ta-
mafio y complejidad que amerite la compra y/o contratacién.

En términos de competencia los estudios de mercado constituyen un factor procompetitivo en prove-
cho los procesos de compras piblicasé?. A través de los estudios es posible conocer caracteristicas
de los potenciales oferentes promoviendo que la elaboracién de los requisitos y pliegos se formu-
len considerando las diferencias y/o similitudes entre los oferentes, buscando de este modo crear
condiciones mds igualitarias que tengan como efecto adicional el aumento de la concurrencia. De
igual forma, tienen como resultado el incremento de la transparencia en los procesos de compras
y contratacién pablica.

En relacién a lo mencionado, es congruente especificar que la eficiencia en los procesos de licita-
cién pUblica dependerd entonces de la forma en la que el proceso haya sido disefiado y ejecuta-
do®4. En este aspecto los estudios de mercado permiten que las entidades contratantes obtengan
mayor informacién sobre el bien y servicio a demandar, y por ello es deseable su exigencia en los
procesos de compras ptblicas.

Actualmente, los procesos realizados dentro del SNCCP en la Repiblica Dominicana, al menos de
cara a la informacién pablica, no cuentan con estudios de mercado realizados por las instituciones
contratantes o por la DGCP para fortalecer los procedimientos de compras y contrataciones previo
al inicio de estos. La realizacién de dichos estudios contribuiria significativamente a aumentar la
competencia y por ende, la eficiencia en los procesos de compras piblica de tal forma que se pue-
da obtener el méximo valor de los recursos del Estado.

En este sentido, cabe destacar que la DGCP cuenta con un Sistema de Informacién de Precios del
Mercado Piblico (en adelante, Sistema de Precios)®® que tiene la funcién de informar sobre los
costos a los que fueron adquiridos las obras, bienes y servicios demandados por las instituciones
publicas. Tanto los proveedores como las instituciones piblicas pueden acceder a esta informacién.
Este Sistema de Precios se alimenta de los datos recogidos en la tabla de adjudicaciones por arti-
culos que se encuentran a través del portal transaccional.

62 State Procurement Office. Market Research: Market research phase process flow. Consultado el 15 de junio
de 2021. https://spo.hawaii.gov/procurement-wizard/manual/market-research/

63 Leon, Richard Stewart. Market research for effective competition in the Federal procurement process. Naval
Postgraduate School (1987):15. Disponible en: https://apps.dtic.mil/sti/pdfs/ADA192336.pdf

64 OECD. Competition Policy and Procurement Markets. Policy Roundtables (1998). Disponible en: https://
www.oecd.org/daf/competition/prosecutionandlawenforcement/1920223.pdf

65 Disponible en: https://www.dgcp.gob.do/datos-abiertos/sistema-de-precios/. Consultado el 16 de junio
de 2021.
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Esta informacién que brinda el Sistema de Precios tiene como finalidad transparentar las adjudi-
caciones cuando el criterio principal es el de menor precio, asi como, eficientizar los procesos de
las instituciones pUblicas mediante la reduccién del costo de las licitaciones, pues las instituciones
que se guian de los precios referidos en el sistema ahorran recursos en investigar cuél deberia ser
el mejor precio para adjudicar algin proceso.

No obstante, prevalecen ciertas limitaciones que deben ser consideradas para aumentar la com-
petencia en los procesos de compras piblicas. Como se indicé, los precios que maneja el Sistema
son los precios a los cuales fueron adjudicados los procesos de compras de las instituciones, sin
embargo, no existe un andlisis previo de que estos precios realmente son los que deberian o se
esperarian que fuesen, dadas las condiciones del mercado de dichos productos. Por tanto, si estos
precios no son competitivos, se estaria generando un efecto “bola de nieve”, en el sentido de que
los precios no competitivos son los que serian utilizados como referencia en los procesos, los cuales,
en caso de no realizarse el andlisis requerido, se convertirian en adjudicaciones deficientes que
también servirén de referencias a futuras compras.

Adicionalmente, cabe destacar el riesgo que supone la publicacién de precios de referencia en
términos de competencia, pues el mismo puede incidir en que los oferentes con capacidad de
producir bienes y servicios a menor costo se vean incentivados a ofertar al precio de referencia, lo
que genera pérdida de eficiencia en los procesos de compras, dado que no se obtiene el maximo
provecho de los recursos del Estado, que podria efectuarse en procesos con mejores condiciones
de competencia.

Misma opinién merece la exigencia de publicacién de la certificacién de apropiacion presupues-
taria que la entidad contratante estd dispuesta a erogar para la compra o contratacién de bienes
y servicios. Este requisito de publicidad en materia de contratacién pablica, pudiera convertirse en
una condicién favorable para la coordinaciéon de ofertas entre oferentes potenciales, dando lugar
a la configuraciéon de précticas colusorias, vulnerando asi el derecho fundamental a la libertad de
empresa y atentando contra el principio de libre competencia en la contratacién pablica, estable-
cido en el articulo 6 del actual anteproyecto de ley de la DGCP.

En casos en los que no produzca un acuerdo explicito entre competidores, la publicacién de la
apropiaciéon presupuestaria puede facilitar el paralelismo consciente de precios. Es decir, sin ne-
cesidad de discutir entre ellos sus ofertas econémicas, los agentes econémicos pueden asumir el
monto como una referencia y alinearse a esa cifra, aun en los casos en que sus estructuras de
costos y sus eficiencias le permitiesen presentar una mejor oferta. Esto devendria no solo en falta
de competencia entre ellos, sino en mayores costos para la institucién contratante.

Por esta razén, se sugiere que se exija la publicacién de una versién poblica de la certificacion, en
la que se oculte el monto, a fin de prevenir acuerdos o paralelismo consciente entre competidores,
asi como queda establecido en el Informe sobre Anteproyecto de Ley General de Contrataciones
Poblicas elaborado por esta institucion: “...] la parte de este articulo 56 que obliga a publicar en
el Sistema Electrénico de Contrataciones Publicas la certificacién de la apropiacién presupuestaria,
debe suprimirse del anteproyecto de ley, para permitir espacio libre a que los oferentes potenciales
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realicen sus propuestas econdmicas sin estar viciados por esta informacién. En su defecto, que se
exija la publicacién de una versién publica de la certificacién, en la que oculte el monto, a fin de
prevenir acuerdos o paralelismo consciente entre competidores, y/o que, tal y como recomienda
la OCDE, se exija que la entidad contratante remita la certificacién de apropiacién presupuestaria
integramente en un archivo confidencial a la DGCP. En los casos en los que la compra o contra-
tacién emane de la propia DGCP, esta puede remitir su certificacién al Ministerio de Hacienda” %6

4. ANALISIS DE LAS CONDICIONES DE COMPETENCIA

Luego de visualizar la estructura y dindmica reciente del mercado de compras y contrataciones
piblicas, desde diversas perspectivas; en la presente seccién se estudian las condiciones de com-
petencia del mercado a través de diversos elementos de andlisis relacionados a este aspecto. Cabe
destacar que al respecto se enfrentan limitaciones, pues los datos disponibles no permiten el ané-
lisis de elementos claves para la valoracién de las condiciones de competencia por los aspectos
explicados en el apartado anterior.

De manera especifica, al no disponerse de informaciones sobre los oferentes que participan en
cada proceso de manera desagregada y en formatos adecuados, el estudio no puede verificar la
interaccion existente entre los oferentes competidores, lo cual descarta la posibilidad de identificar
a partir de estas informaciones la existencia de précticas anticompetitivas, especialmente las refe-
ridas a acuerdos anticompetitivos, colusién o Bid Rigging.

No obstante, es viable la caracterizacién de algunos elementos relevantes que influyen directa-
mente en las condiciones de competencia de los procesos de compras y contratacién pablica, tales
como el nivel de concurrencia, el flujo de entrada y salida de los proveedores y la duracién de los
contratos, los cuales a su vez sirven para conocer en términos més generales que tan competitivas
estan siendo las compras publicas en la Reptblica Dominicana.

4.1. Grado de concurrencia en los procesos de compras

Como se ha mencionado anteriormente, la cantidad de oferentes que participan efectivamente en
cada proceso de compra constituye un elemento importante que influye directamente en la presion
competitiva que pueda registrarse en dichos procesos. Al considerar la concurrencia de los pro-
veedores en los procesos de compras y contratacién piblica realizados durante el periodo 2018
a octubre 2020, segin los datos aportados por la DGCP, se observa que en més del 66.00% del
total de procesos adjudicados y celebrados para todo el periodo, solo participa 1 oferente.

Para el afio 2018 el 77.46% de los procesos corresponde a aquellos en los cuales solo se present6
un proveedor, de igual manera para el afio 2019 esta cantidad fue de 68.58%, mientras que para

66 Informe sobre Anteproyecto de Ley General de Contrataciones Pblicas, 25 de mayo de 2021. PR-
IN-2021-0381, péag. 4. Ver: https://procompetencia.gob.do/pro-competencia-emite-observaciones-sobre-proyec-

to-de-ley-de-contrataciones-publicas/
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el 2020 se redujo en 2.31 puntos porcentuales, registrando el 66.27% de los procesos con un Gnico
oferente (Gréfico 11).

En cuanto a los procesos en los cuales participaron 2 oferentes para el afio 2018 representaron el
8.67%, en el 2019 el 11.73%, registrando un aumento de 3.05 puntos porcentuales, mientras que
para el afio 2020 se evidencia una reduccién de 0.23%, y una participacién de 11.50%.

En el ofro extremo, para los procesos en los que participaron entre 4 y 210 oferentes, siendo este
0ltimo nimero la cantidad méxima de oferentes que compitieron en un mismo proceso, se observa
que para los afios en andlisis estos procesos no superaron el 16.00% del total. Asi, para el afio
2018, en el 8.53% de los procesos concursaron més de 4 oferentes, este valor asciende a 13.30%
en el afio 2019, registrando un crecimiento de 4.96 puntos porcentuales, mientras que para el afio
2020 alcanzé el 15.83% con un aumento de 2.53 puntos porcentuales, respecto al mismo periodo
del afio anterior.

Partiendo de estos datos se puede concluir que en mas del 66.00% de los procesos de compras y
contrataciones realizados por las instituciones piblicas que forman parte del SNCCP la compe-
tencia es nula. Lo que significa una pérdida de eficiencia en el empleo de los recursos del Estado,
debido a la ausencia de presién competitiva que empuije a los oferentes a presentar precios mas
competitivos y mejorar la calidad de sus productos.

Grdfico 11. Porcentaje de procesos celebrados y adjudicados segin cantidad de participantes, 2018-2020

(acumulados al mes de octubre)

8-34% 13.30% 15.83%
5.53%
o =
2018 2019 Octubre 2020
® | oferente 2 oferentes 3 oferentes Entre 4 y 210 oferentes

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de datos sumi-
nistrados por la Direccién General de Contrataciones Pablicas (DGCP) durante el periodo 2018 a octubre 2020.

La participacién de pocos oferentes en los procesos de compras y contrataciones piblicas incre-
menta el riesgo de comportamientos colusorios. En efecto, un menor nGmero de competidores no
solo puede disminuir los niveles de competencia en la presentacion de las ofertas, sino que también
aumenta la probabilidad de colusién. De esta manera puede afirmarse que, a menor cantidad de
oferentes, se puede esperar que aumente la probabilidad de que surjan conductas colusorias cuyo
principal interés es aumentar los precios de los bienes y servicios.
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Esto es asi porque existe suficiente evidencia empirica que ha determinado que cuando no existe
competencia, los precios a los que accede el Estado son mas elevados y se adquieren bienes y ser-
vicios de menor calidad en comparacién a las condiciones que existieran cuando la competencia
es efectiva.

Por el contrario, a nivel teérico, un ntmero mayor de competidores oferentes promoveré el incre-
mento de las presiones competitivas, produciendo condiciones més favorables para los comprado-
res y aumentando su excedente; hecho que pudo validarse a partir de los andlisis empiricos que se
desarrolla en el apartado siguiente.

En el Gréfico 12 se presenta la cantidad promedio de oferentes que por modalidad participaron
en los procesos de compras publicas en el periodo enero 2018 a octubre 2020. Se observa que
para la modalidad de Licitacién Poblica la cantidad promedio de oferentes es de 8.48, siendo
este el mayor valor respecto a las demés modalidades. A esta le sigue Sorteo de Obras (6.10) y
Licitacion Restringida (5.46), mientras que el extremo inferior se encuentran Compras Por Debajo
del Umbral con una participacién promedio de 1.31 oferentes y Procesos por Excepcién con 1.85.

Estos resultados son coherentes con la idea que se ha planteado en el estudio desde la re-
visién juridica al evidenciarse que en los procesos de Licitacién Piblica Nacional tienden en
promedio a participar mas oferentes que el resto de las modalidades, por tanto, se espera
que exista mayor presion competitiva, lo que conlleva a obtener precios mas competitivos. Asi
lo contempla la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL 2002)¢” al sustentar
que el procedimiento de seleccién “licitacién piblica” permite, gracias a la competencia, mejores
condiciones de compras en beneficio del Estado y la sociedad en general.

Grdfico 12. Cantidad promedio de oferentes por modalidad de compras, enero 2018-octubre 2020

Licitacién Piblica Nacional I 8.4 8
Sorteo de Obras  IIIIIEEEEGEGGNGNGNGNENEEE 6. 10
Licitacién Restringida I 5.46
Compras Menores I 3.27
Comparacion de Precios  IEEG— 3.06

Licitacién Pdblica Internacional NN 2.05

Subasta Inversa I 2.00
Procesos de Excepcion IS 1.85
Compras por Debajo del Umbral I 1.31

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de datos suminis-

trados por la Direccién General de Contrataciones Piblicas (DGCP) durante el periodo 2018 a octubre 2020.

67 Correa, Isabel. Manual de licitaciones piblicas. CEPAL (2002), Serie 21, pég. 13.
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Como se observa, la cantidad promedio de oferentes varia considerablemente segin la modalidad
del procedimiento de compras. Se percibe que en las modalidades que involucran una eroga-
cién de fondos mas altos hay una mayor presencia de oferentes (Licitacion restringida, Sorteo
de obras y Licitacién Piblica Nacional), y se entiende que se debe a que estos procesos exigen
amplias convocatorias y publicidad.

Los procesos donde se verifica la participacién de 1 o 2 oferentes son aquellos cuyas exigencias
de participacion y publicidad son minimas, atendiendo a que involucran presupuestos de cuantia
reducida (Compras menores y Compras por debajo del umbral). Debido a estas caracteristicas
dichos procedimientos tienden a desarrollarse y ejecutarse con oferentes que participan de manera
constante.

Debe destacarse ademés que conforme se verifica en el Grafico 4, mas del 80% de los procesos
de compras que se desarrollan en el Estado se sitdan dentro de los umbrales con menor cuan-
tia, y por ello, conforme las exigencias de este tipo de procedimientos, pueden desarrollarse
sin publicidad, lo cual promueve una menor presencia de competidores.

En el Cuadro 6 se presenta la cantidad de procesos en los que participé un solo (1) oferente para
las diferentes modalidades durante el periodo 2018 — octubre 2020, de este se destaca que adicio-
nal a la modalidad de Compras Por Debajo del Umbral, en el resto de modalidades en las cuales
deberian participar y/o invitar al menos tres (3) oferentes®®, como es el caso de Compras Menores,
también se desarrollan procedimientos de contrataciones ptblicas con nula competencia, pues solo
participa un oferente.

Por ejemplo, en el caso de la modalidad de Licitacién Piblica Nacional para el afio 2019 se re-
gistraron 91 procesos en los que participé un Gnico oferente, cuando esta modalidad es en la que
debe primar la masiva concurrencia, esto representé el 0.20% del total de procesos en los que se
presenté un solo (1) oferente. En cuanto a la modalidad de Comparacién de Precios para el mismo
periodo, la cantidad de procesos con nula competencia ascendié a 1,072, que significa el 2.03%
del total de procesos no competitivos. Con lo que respecta a la modalidad de Compras Menores,
esta registré 6,088 procesos, representando el 13.26%.

El resto de las modalidades como son Procesos por Excepcién y Compras por Debajo del Umbral
registran alta cantidad de procedimientos en los que participa un (1) oferente, representado 7.47%
y 76.71%, respectivamente.

68 Es de conocimiento para esta institucion que las invitaciones a los oferentes del RPE pueden ser respondidas
o no por parte de dichos oferentes. Por lo que puede darse el caso que las entidades contratantes hagan las invitacio-
nes, pero que respondan pocos oferentes.
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Cuadro 6. Cantidad de procesos con 1 oferente segin modalidad, 2018-octubre 2020

Modalidad Procesos Parficipacién
Licitacién Poblica Internacional 3 0.01%
Licitacién Publica Nacional 65 0.14%
Comparacién de Precios 926 2.03%
Compras Menores 4887 10.71%
Procesos de Excepcién 10831 23.73%
Compras por Debajo del Umbral 28929 63.38%
Total general 45,641 100.00%
Modalidad Procesos Participacién
Licitacion Poblica Internacional 2 0.00%
Licitacién Restringida 6 0.01%
Sorteo de Obras 4 0.01%
Licitacién Publica Nacional 91 0.20%
Comparacién de Precios 1072 2.33%
Procesos de Excepcion 3430 7.47%
Compras Menores 6088 13.26%
Compras por Debajo del Umbral 35220 76.71%
Total general 45,913 100.00%
Modalidad Procesos Participacién
Licitacién Poblica Internacional 1 0.00%
Subasta Inversa 1 0.00%
Licitacién Publica Nacional 24 0.12%
Comparacién de Precios 376 1.86%
Procesos de Excepcién 1620 8.00%
Compras Menores 2443 12.06%
Compras por Debajo del Umbral 15794 77.96%
Total general 20,259 100.00%

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de datos
suministrados por la Direccién General de Contrataciones Piblicas (DGCP) durante el periodo 2018 a octubre 2020.

En relacién con estos resultados es importante ponderar la pertinencia de que se revisen los proce-
dimientos normativos que rigen cada una de las modalidades de contratacién, especificamente los
de Compras por Debajo del Umbral y Compras Menores, con el fin de promover que los mismos
sean definidos teniendo un enfoque que favorezca mas la publicacién de convocatorias y la parti-
cipacién de mayor cantidad de oferentes y con ello se promueva la eficiencia.
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4.2. Flujo de entrada y salida y duracién de contratos

Existen varios factores que estan presentes en la RepUblica Dominicana y que probablemente au-
menten la vulnerabilidad a la manipulacién de las licitaciones en la contratacion poblica®®.

Entre ellos, cabe mencionar los siguientes:

* La naturaleza oligopélica de muchos mercados, incluidos los mercados de contra-
tacién piblica, en la Repiblica Dominicana, una economia en desarrollo con una
poblacién de aproximadamente 10.9 millones de personas;

* La consiguiente probabilidad de que los proveedores que compiten por una de-
terminada licitacién tengan contactos sociales entre si y/o con los funcionarios
gubernamentales pertinentes;

* Una historia relativamente corta de aplicacién del derecho de la competencia. La
Ley General de Defensa de la Competencia, nGm. 42-08 se aprobé en 2008 y no
entr6 en vigor hasta 2017;

* Experiencia relativamente breve con la legislacién moderna sobre contratacion po-
blica. La Ley sobre Compras y Contrataciones se aprobé en 2006 y su Reglamento
de Aplicacién en 2012; y

* Un érgano rector, la Direccién General de Contrataciones Pablicas, con recursos
modestos y una exposicién limitada a las perspectivas del derecho de la compe-
tencia en lo que respecta a la manipulacién de licitaciones y la forma de evitarla.

En este mismo sentido, las barreras de entrada a los mercados suelen lesionar la competencia
efectiva, reduciendo el ntmero de agentes que interactan en un determinado mercado. Este hecho
incrementa la posibilidad de observar la ocurrencia de acuerdos restrictivos a la competencia.

Considerando lo anterior, en el Grafico 13 se muestran las cantidades de proveedores del Estado
por afio de registro atendiendo a sus condiciones (activo, cancelado, inactivo, inhabilitado y des-
actualizado), para el periodo 2006-2021 (acumulado al mes de septiembre).

De acuerdo con el citado gréfico, la cantidad de nuevos agentes en condiciones de participar en los
procesos de compras y contrataciones piblicas se incrementé sustancialmente entre 2011 y 2013,
al pasar de 1,872 proveedores activos a 10,586; lo que representa un aumento de 465.49%.
Luego de este Gltimo afio, se observa una tendencia a reducirse durante el periodo 2014 - 2016,
aunque manteniéndose sobre los 4,700 registros. A partir de este Oltimo afio alcanza un punto
de inflexién donde comienza recuperarse una tendencia de crecimiento. Este hecho sucede junto
a una reduccién de la cantidad de nuevos proveedores cancelados, inactivos, desactualizados e
inhabilitados al mismo afio de registro.

69 Anderson, Robert D., “Disuasién de la colusién en la contratacién piblica en la Reptblica Dominicana”.
2020. Programa de Desarrollo del Derecho Comercial de los Estados Unidos (CLDP).
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Grdfico 13. Cantidad de proveedores del Estado por afio de registro segin condicién, 2006- septiembre
2021
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir
de datos consultados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).

Desde la perspectiva de la eficiencia de los procesos de compras y contrataciones, en el Gréfico
14 se muestra la duracién promedio de los contratos de compras y contrataciones para el periodo
2018 - septiembre 2021, verificdndose un crecimiento de la duracién promedio de los contratos.

De manera especifica, el tiempo promedio de estos contratos pasé de 35.31 dias en 2018 a 84.48
dias en 2020, para una diferencia de 49.17 dias.

En adicién, a septiembre de 2021 los contratos realizados por medio de compras y contrataciones
publicas tendrian una duracién promedio de 65.34 dias. Este crecimiento en la duracién de los
contratos podria interpretarse como una mejora en la eficiencia de los procesos, pues reduce la
cantidad de procesos realizados para la adquisicién de un bien o servicio particular, reduciendo
costos administrativos.”

70 Fiscalia Nacional Econémica (2010). Estudio de Mercado sobre Compras Poblicas (EM05-2019, pag. 170
parrafo 445,
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Grdfico 14. Duracién promedio de los contratos de compras y contrataciones pablicas en dias,
2018 - septiembre 2021
3s.a1
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Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de datos consul-
tados al 10 de septiembre de 2021 de la Direccién General de Contrataciones Piblicas (DGCP).

4.3. Resultados empiricos

Las técnicas y/o enfoques empleados en los andlisis cuantitativos pueden presentar sus especifici-
dades. Estos se suelen centrar en dos grandes aspectos: (i) andlisis de frecuencias  (ii) técnica de
estimacion de forma reducida”'. En el primer caso, se estudian las interacciones entre los agen-
tes para intentar detectar patrones, frecuencia en la que los oferentes de un producto particular
participan, si alguno se abstiene de presentarse a licitaciones especificas, entre ofros. El segundo
enfoque, se refiere al estudio de la posible relacién entre el precio (descuento) ofrecido y variables
como el nimero de oferentes, identidad de los oferentes, caracteristica del licitante o el producto
adquirido. Por limitaciones de disponibilidad de informacién, en el presente documento se aplica
Onicamente el segundo enfoque.

De manera especifica, en esta seccién se exponen y analizan los resultados de las estimaciones
de los determinantes del coeficiente de adjudicacién para el afio 2019. Considerando la hetero-
geneidad observada en los datos, estas se realizan para los distintos objetivos para los cuales se
realizan procesos de contrataciones.

El coeficiente de adjudicacién se define como™

Importe Adjudicacion

Coeficiente adjudicacion = x 100
Importe Lote
71 OECD. Competition in Bidding Markets, 2006, pp. 199-205.
72 En el coeficiente utilizado se incorporaron el numerador con el monto total adjudicado y el denominador con

el monto total de referencia.

Estudio de condiciones de competencia en los procesos de compras y contrataciones piblicas en la Repiblica Dominicana




Y se utiliza como una aproximacién, desde el punto de vista de los precios, de la eficiencia econé-
mica en los procesos de compras y contrataciones ptblicas. De esta manera, evaluar el impacto de
variables relacionadas a la competencia sobre este coeficiente permite identificar posibles mejoras
en los procesos de contrataciones piblicas en relacién a los niveles de competencia actuales (ver
Anexo |).

En el Cuadro 7 se muestran los resultados de las estimaciones realizadas para el Coeficiente de Ad-
judicacién (CA) para el 2019. Lo primero que cabe destacar es que los resultados son consistentes
con el impacto potencia (esperado)’® de las variables explicativas sobre el CA. Este se relaciona de
manera negativa con el nimero de agentes econémicos que participa en los procesos y, de mane-
ra conjunta, la Licitacién Piblica y Comparacién de Precios (modalidades que generan mayores
niveles concurrencia) producen menores valores de este coeficiente.

Desde el punto de vista de la cantidad de participantes de los procesos, las evidencias sugieren que
por cada oferente adicional que se presenta a un proceso de compras y contrataciones piblicas se
esperaria una reduccién promedio de entre 1.80% (por el estimador de minimos cuadrados gene-
ralizado (MCG)) y 2.95% (por minimos cuadrados ordinarios (MCO), incluyendo el cuadrado del
nimero de oferentes) en el CA74.

Dicho de otra forma, cuando la cantidad de oferentes se incrementa en una unidad, las entidades
contratantes terminan por realizar contratos por valores, en promedio, entre 1.80% y 2.95%
menos de lo que habian estimado pagar por la contratacién de bienes, servicios u obras reque-
ridas, verificéndose el impacto positivo de la competencia en la reduccion del gasto estatal en los
procesos de compras y contrataciones piblicas.

73 Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia. Radiografia de los procesos de contrataciones ptbli-
cas en Espafia, CNMC 2019, pp. 42-43.
74 No se considera el estimador de minimos cuadrados en dos etapas (MCE2) porque los posibles instrumentos

pl’ObGdOS no muestran ser exc')genos pese a su rel evancia.
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Cuadro 7. Deferminantes del coeficiente de adjudicacién por especificacién y/o estrategia de estimacién,

afio 2019
Variables explicativas MC2E MCO N competitivo McCG
Numero de oferentes -1.249*** -2.949*** -1.213** -6.296*** -1.801***
-0.029 -0.064 -0.029 -0.225 -0.042

Cuadrado nimero

de oferentes Gz
-0.004
1 oferente 11.770***
-0.299
2 oferentes 6.513***
-0.323
3 oferentes 5.068***
-0.354
4 oferentes 2.820***
-0.396
5 oferentes 1.762***
-0.445
6 oferentes 1.469***
-0.508
Tiempo de exposicién -0.074***
-0.005
Modalidad
Por debajo umbral 3.126*** 1.887*** 2.170*** -6.660*** 1.053*** 2.503***
-0.279 -0.28 -0.136 -0.386 -0.283 -0.3
Sorteo de obras 13.571*** 14.077*** 11.799*** 22.061*** 13.096*** 10.776***
-3.588 -3.564 -3.532 -3.65 -3.555 -3.427
Compras menores 0.933*** 0.969*** 0.785*** 1.032***
-0.285 -0.284 -0.283 -0.308
Proceso de Excepcién 5.122*** 3.663*** 4.137*** 3.085*** 3.943***
-0.35 -0.351 -0.253 -0.352 -0.362
Objetivo del proceso
Obras -1.479** -2.182*** 1.958*** -2.252*** -2.201***
-0.657 -0.653 -0.654 -0.651 -0.751
Servicio -1.505*** -1.788*** -1.457*** -4.101*** -1.845*** -1.678***
-0.12 -0.119 -0.119 -0.181 -0.119 -0.117
Constante 101.029*** 104.253*** 102.019*** 118.497*** 90.783***
-0.283 -0.302 -0.146 -0.728 -0.366 -0.31
Observaciones 65,510 65,510 65,510 65,510 65,510 65,510
R2 0.049 0.062 0.052 0.026 0.066
R2 ajustado 0.049 0.062 0.052 0.026 0.066
Error estandar residual 14.579 14.481 14.553 14.75 14.445
Estadistico F 482.156*** 538.053*** 602.127*** 355.830*** 388.508***

Notas. *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01.

Fuente. Elaborado por el Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM) de Pro-Competencia a partir de datos de la
Direccién General de Contrataciones Publicas (DGCP).
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Adicionalmente, el coeficiente que acompaiia el cuadrado del nimero de oferentes es positivo, lo
que sugiere que el efecto de la variable ntmero de oferentes sobre el CA tenderé a hacerse cada
vez menos negativo. Es decir, la reducciéon de la magnitud del CA se hace menor con cada oferente
adicional que participa en un proceso, por ejemplo, el paso de 1 a 2 oferentes genera un gran
ahorro para el Estado, pero el ahorro de pasar de 5 a 6 no suele ser tan grande en comparacién
con el caso anterior.

De este modo como el efecto tiende a ir reduciendo el impacto negativo marginalmente. Segin las
explicaciones teéricas’, existe un punto de inflexion donde agregar un oferente adicional al pro-
ceso puede generar el efecto contrario, es decir que un oferente mas incremente el CA reduciendo
de esta manera el ahorro en los procesos, debido a que la diferencia entre el monto adjudicado
y el monto presupuestado seré cada vez menor. Segin las estimaciones, este punto de inflexion
se alcanza en la cantidad de 5.068 oferentes, aproximadamente 6 oferentes. Este resultado debe
considerarse con cautela pues dependerd de las correctas estimaciones de los valores de referencia
presupuestados que realicen las instituciones contratantes y de la calidad y cantidad de la base de
datos utilizada.

Es necesario destacar que, a pesar del efecto marginal tendente a reducir el ahorro en los pro-
cesos de compras a partir de un nGmero determinado de oferentes, desde el punto de vista de la
competencia sigue siendo importante incentivar la mayor cantidad de participantes pues reduce la
probabilidad de coordinacién entre los oferentes, dificultando la adopcién de acuerdos colusorios,
dada la mayor complejidad para el monitoreo de los participantes. Estos acuerdos, ademés, po-
tencializarian la reduccién del ahorro llevando a la ejecucién de procesos de compras ineficientes.

De manera especifica, en la columna 6 del Cuadro 7 se expone la estimaciéon de MCO incluyendo
variables indicadoras (dummies) ¢ para distintos nimeros de oferentes hasta llegar a la cantidad
competitiva de participantes’”” (nGmero de participantes a partir del cual un oferente adicional no
reduce el coeficiente de adjudicacién). Los resultados de esta especificacion sugieren que la dife-
rencia promedio entre los CA de los procesos en los que se presenta un Gnico oferente y aquellos a
los cuales se presentan més de uno (1) es 11.77 puntos porcentuales, es decir, los procesos en los
que no participa mds de un proveedor del Estado tienen un margen porcentual promedio entre los
valores contratados y los montos estimados (planificados) 11.77 porcentuales mayor al promedio
de aquellos en los que si se presenta més de uno (1).

Para el caso de é oferentes esta diferencia es de 1.47 puntos porcentuales, lo cual indica que
procesos en los que participa esta cantidad de proveedores tiene un Coeficiente de Adjudicacién
promedio 1.47 porcentuales mayor que los procesos en que participa una cantidad mayor. A
partir de este Gltimo nGmero no se encuentra una diferencia estadisticamente significativa. En este

75 Jeffrey M. Wooldridge. Introduccion a la econometria: un enfoque moderno. 4ta edicién. 2010. P 194.
76 Estas variables toman el valor de uno (1) si en el proceso participé el nimero de proveedores del Estado
indicado y cero (0) en cualquier ofro caso.

77 De acuerdo con Gupta (2002), S. en su trabajo “Competition and collusion in a government procurement
auction market”, publicado en Atlantic Economic Journal 30, 13-25, el nimero de oferente competitivo es aquel a

partir del cual incluir una variable referida a una unidad mayor de oferente resulta ser no significativa.
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sentido, dado que el nimero de participante ascienda hasta 6, que participen uno o mds oferentes
adicionales no tienen un efecto promedio significativo en la reduccién del CA.

Una lectura interesante de este resultado es que para que se reduzca a su minima expresion la
diferencia entre el valor contratado y el monto estimado en los procesos de compras piblicas se
deberia incentivar la participacién de al menos 6 proveedores del Estado?®.

Desde esta perspectiva, es interesante el signo negativo y estadisticamente significativo del coefi-
ciente asociado a la variable tiempo de exposicién (intervalo de tiempo en dias transcurridos desde
la fecha inicial de recepcién de oferta y la estimada para la adjudicacién)’®. De manera especifica,
por cada dia adicional que transcurre entre el inicio de recepcién de oferta y la adjudicacién, el

CA se reduce en 0.074%.

Desde la éptica de la modalidad del proceso, los resultados indican que la modalidad de Licita-
cién Poblica (restringida, nacional e internacional) y la Comparacién de Precios, considerado de
manera conjunta, presentan CA promedio significativamente®® menores que las modalidades de
Compras Menores, Sorteo de Obras, Proceso de Excepcién y las Compras por Debajo del Umbral.

Finalmente, los procesos realizados con el objetivo de realizacién de obra y que requieren de la
prestacion de servicios muestran un CA significativamente menor que los procesos destinados a la
adquisicién de bienes. Sin embargo, se debe ser cauto en la interpretacién de estos resultados y
los relacionados a la modalidad de los procesos, pues estas diferencias en los coeficientes de adju-
dicacién podrian estar contaminadas por las facilidades o el inferés de realizar investigaciones de
mayor o menor calidad para fijar los precios de referencia (monto estimado)?'.

4.3.1. Causalidad y robustez de las estimaciones presentadas

Una vez que se presentan y discuten los resultados de estimaciones econométricas la pregunta que
toma relevancia es 3Qué tan confiable son los resultados obtenidos? Esta pregunta se suele dividir
en dos preguntas més especificas: (i) 3Qué tan robustos son estos resultados? y (ii) 3Estos tienen
una inferpretacién causal?

78 Cabe subrayar que los esfuerzos por estimular la participacién de cualquier nimero superior a este pueden
ser deseable desde el punto de vista de la competencia, pues, pese que una cantidad mayor a é no tienen efecto en

la reduccién del gasto en compras piblicas, si puede dificultar acuerdos colusorios entre los agentes econémicos, por
ejemplo.

79 El tiempo de exposicion exacto seria hasta la fecha final de recepcién de oferta, pero estas fechas coinciden
para todos los casos en la base de datos de la DGCP, por lo cual se usa la fecha de adjudicacién como aproximacion.
80 En términos estadisticos.

81 Por ejemplo, se podria estar mds interesado en realizar una investigacién de calidad para una construccion
de carretera que supone un gasto millonario que para las compras de bienes no duraderos. En este mismo orden, el
costo de mantener informaciones actualizadas sobre las condiciones de precios estaria més justificados para ciertos

tipos de producfos que para ofros.
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Con relacién a la primera pregunta, la respuesta es mucho més alentadora. Si bien en las estima-
ciones de MCO (Minimos Cuadros Ordinarios) se enfrentan a ciertos problemas de heterocedas-
ticidad y autocorrelacién, estos se corrigen o reducen (en el caso de la autocorrelacién) conside-
rando explicitamente la existencia de estas condiciones en las estimaciones por MCG (Minimos
Cuadrados Generalizados). Adicionalmente, el hecho de que las estimaciones corregidas y las
distintas especificaciones de modelos muestren resultados consistentes es buen indicio de que
los resultados obtenidos son robustos, pues las conclusiones se mantienen a pesar de la estra-
tegia de estimacién utilizada.

Sin embargo, desde el punto de vista de la causalidad, se debe ser bastante conservador en la
lectura de las estimaciones presentadas. Lo primero que cabe destacar es que las variables explica-
tivas disponibles no explican gran parte de la variacién del CA, lo cual sugiere que podrian existir
variables que inciden sobre el mismo que no estan siendo consideradas.

Otra dificultad para una interpretacién causal de los resultados es que los posibles instrumentos
sugeridos en la literatura para contralar las variaciones endégenas de la cantidad de oferentes
(que podrian estar incidiendo tanto en esta variable como en el CA, incidencia en la magnitud
y/o direccién del impacto estimado de aquella sobre esta), son relevantes (explican de manera
estadisticamente significativa el nimero de oferentes en los procesos), pero no son exégenas (inci-
den igualmente sobre el CA)®2. En este sentido, los resultados obtenidos tienen una interpretacion
mas correlacional que causal. Se puede afirmar que estas variables varian en sentido contrario,
pero la evidencia no es suficiente, dada las limitaciones de la estrategia de identificacién, para
afirmar con seguridad que las variaciones de una se explican por la otra.

5. EXPERIENCIA INTERNACIONAL

La literatura empirica sobre los niveles de competencia en los procesos de compras y contratacio-
nes pUblicas se centra basicamente en estimar los efectos que tienen indicadores claves de la com-
petencia sobre la eficiencia econémica en dichos procesos. En este sentido, se identifican estudios
que analizan la relacién entre el nivel de competencia de los procesos y la eficiencia econémica
para varios paises. De esta manera, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMC) de Espafia emplea técnicas econométricas de Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO) y
Variables Instrumentales (V1) encontrando evidencia de una relacién negativa entre el nomero de
participantes con la modalidad de proceso abierto y la eficiencia econémica en las compras pabli-
cas, medida como el margen entre los montos licitados y adjudicados®.

En el caso de ltalia, un estudio evidencia que la interaccién entre las opciones de entrada y sub-
contratacién se ve afectada por el uso de diferentes formatos de subasta en la contratacion piblica.

82 La identificacion de un instrumento vélido se hace muy relevante en este contexto, en el cual el problema de

autocorrelaciéon no se corrige totalmente con la estimacién de MCG, indicando que el problema de autocorrelacién no
es puro (podria estar relacionado a un problema de endogeneidad).

83 Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC). Radiografia de los procesos de contratacio-
nes piblicas en Espafia, 2019. p 43-48.
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De esta manera, utilizando la Técnica de Diferencia en Diferencias (Dif-en—dif) para explotar un
conjunto de datos de subastas para obras piblicas ejecutadas alternativamente en subastas de
primer precio y oferta promedio, se evidencia que el uso de subastas de primer precio causa una
marcada disminucién tanto en la entrada como en la subcontratacion®. Para este mismo pais, se
identifica que una mayor descentralizacién de los procesos de compras se deriva en rebajas més
reducidas de precios (menores desembolsos por los contratos), aunque condicionado a que los
oficiales de los procesos no tengan grandes competencias®.

En el andlisis realizado por Brannman et al (1987)8 para los Estados Unidos de América se estima
que un mayor nimero de competidores induce a menores ofertas y, bajo circunstancias normales,
mayor grado de competencia en una licitacién impulsa a las empresas a revelar sus verdaderos
costos.

En una investigacién realizada en la industria de la construccién de Florida, Estados Unidos, se
evidencia una relacién negativa entre el costo de las obras y la cantidad de competidores en las
licitaciones. En adicién, se verifica que a partir de ocho oferentes los incrementos en el nGmero
de participantes no muestran efectos significativos, por lo cual se concluye que el proceso se hace
competitivo alrededor de esta cantidad de oferentes?”.

En el caso de Chile, la Fiscalia Nacional Econémica, autoridad de defensa de la competencia de
ese pais, encuentra que lo niveles de eficiencia no son éptimos en los procesos de compras pibli-
cas, pues se pueden reducir los costos administrativos (tiempo de gestién) si en lugar de otro tipo
de contratos (ordenes fijas®, por ejemplo), cuando sea pertinente, se realizan contratos de suminis-
tros®. En adicién, encuentran una baja intensidad competitiva en las licitaciones, donde el 40.00%
de estas no supera a los dos competidores o participantes en el periodo analizado®.

84 Branzoli, Nicola, y Francesco Decarolis. «Entry and Subcontracting in Public Procurement Auctions.» Mange-
ment Science, Vol. 61, No.12, 2015: 2945-2962

85 Chiappinelli, Olga. «Decentralization and public procurement performance: new evidence from Italy.» Eco-
nomic Inquiry, 2020: 856-880

86 Brannman, Lance, J Douglass, y Leonard and Weiss. «The Price Effects of Increased Competition in Auction
Markets», The Review of Economics and Statistics, Vol. 69, No. 1, 1987: 24-32

87 Gupta, S. «Competition and collusion in a government procurement auction market», Atlantic Economic Jour-
nal 30, 2002: 13-25

88 Un tipo de contrato en el cual se establecen definen variables relevantes, como precios, unidades, fechas de
brdenes, etc.

89 Contratado en los cuales solo se fijan precios y periodo de vigencia de este.

90 Fiscalia Nacional Econémica (2010). Estudio de Mercado sobre Compras Piblicas (EM05-2019).

Estudio de condiciones de competencia en los procesos de compras y contrataciones piblicas en la Repiblica Dominicana




6. CONCLUSIONES

En el estudio y revisién del marco legal, se determiné que de manera general las normas vigentes
establecen las pautas necesarias para promover la igualdad de participacién y la libre competen-
cia en los procesos de compras piblicas. En este sentido, se establecen disposiciones para pro-
mover la sana participacién de los agentes econémicos en dichos procesos, asi como mecanismos
de sancién. No obstante, permanecen aspectos tanto en la legislacién actual como en evidencias
précticas que deben ser considerados con el objetivo de promover la competencia en los procesos
de compras piblicas y prevenir la ocurrencia de précticas anticompetitivas en el marco de dichos
procesos.

Por un lado, la falta de informacién sobre la dindmica de la oferta, detalles de agentes que se
presentan a los procesos y sus ofertas especificas (precios y capacidad para ofrecer las cantidades
demandadas), limitan la evaluacién de la efectividad de los mecanismos legales para garantizar
la competencia efectiva en los procesos. En adicién, limitan el estudio de los determinantes de la
eficiencia econémica de estos, restringiendo la posibilidad de realizar observaciones orientadas
promover mejoras en este sentido. Si bien en el Portal Transaccional se pueden obtener la mayoria
de estas informaciones, el formato en que se presentan los datos limita su utilizacién de una forma
eficiente.

Por ello es necesario promover acciones que permitan colectar y disponer de informacién y datos
p que p Y disp Y
precisos sobre los procesos de compras, pues son estos datos los que permitirdn que tanto el 6r-
gano rector en materia de compras y contrataciones, como la autoridad de competencia, puedan
determinar dentro de sus respectivos marcos de actuacion, el nivel de competencia existente en los
p p
distintos procedimientos licitatorios, detectar posibles actuaciones fraudulentas del sistema que per-
P p que p
judican tanto a la Administracién como a los ciudadanos que pagan con sus impuestos, analizar
la eficiencia de las compras publicas y mostrar mayores niveles de transparencia sobre el uso que
pras p Y Y p q
se le da al erario poblico.

Adicionalmente, es de suma importancia garantizar un acceso sencillo a estas informaciones, pues
en la actualidad para realizar los andlisis de rigor hay que acceder a diversas fuentes de informa-
cién generadas a partir de los mismos procedimientos.

El andlisis descriptivo del funcionamiento de los procesos de compras y contrataciones ptblicas,
bajo las limitaciones antes sefialadas, permite identificar algunas conclusiones relevantes. Los re-
sultados del andlisis de datos sugieren que el valor anual de las contrataciones publicas se ha
incrementado en los Gltimos afios, ganando relevancia dentro del gasto total del Estado, lo cual se
podria interpretar como una mejora en la transparencia de la ejecucién presupuestaria del mismo.
Para el afio 2020 las compras y contrataciones piblicas se concentran fundamentalmente en tres
(3) tipos de procesos, en términos de montos: (i) Licitaciones Publicas Nacionales, (i) Procesos de
Excepcién vy (iii) Comparacién de Precios. Ademds, se registra que el 13.74% corresponde a la
contratacién de servicios y el 63.32% a la compra de bienes, mientras que la contratacién para
concesiones de obras acumula el 22.89% del total de montos adjudicados.
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Desde el punto de vista geogréfico, se verifica que los procesos de contrataciones puiblicas se
concentran en el Distrito Nacional, Santo Domingo y Santiago observandose, ademés, una gran
heterogeneidad entre las provincias a nivel nacional. En cuanto a la distribucién geogréfica de los
proveedores registrados en la DGCP, estos se concentran de igual manera en el Distrito Nacional
y Santo Domingo.

Al considerar las condiciones de competencia existentes en los procesos de compras y contratacién
publica se observa que el porcentaje de procesos a los que asiste un solo oferente sobrepasa el
66.00% del total de procesos para el periodo enero 2018 — octubre 2020, correspondientes a las
modalidades de Compras por Debajo del Umbral y Procesos de Excepcién. Segin las estadisticas,
la modalidad de Licitacién Piblica es la que asegura mejor nivel de competencia y, por tanto, ma-
yor nivel de concurrencia en los procesos, sin embargo, es la modalidad que con menor frecuencia
se utiliza, representado tan solo el 0.47% del total de procesos para el afio 2020.

En cuanto a los resultados del modelo, provenientes de la evaluacién de los determinantes del
Coeficiente de Adjudicacién (aproximacién de la eficiencia econémica de los procesos, desde el
punto de vista de los precios), se estima que este es menor para las compras piblicas realizadas
mediante la modalidad de Licitacién Piblica y Comparacién de precios, indicado que los precios
adjudicados bajo estas modalidades se asemejan més a los precios de referencias que en las
demés modalidades.
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7. RECOMENDACIONES

El andlisis realizado en el presente estudio y las fuentes consultadas, permiten la elaboracién de

recomendaciones con el propésito de fortalecer y promover la competencia efectiva en los procesos

de compras y contrataciones piblicas de la Repiblica Dominicana, y asi colaborar con la eficienti-

zacién del gasto pblico que permitan a los ciudadanos el acceso a una mayor cantidad de bienes

y servicios de mejor calidad, que satisfagan las necesidades de la sociedad y permitan ascender

en el desarrollo econémico y social.

Puntualmente, como resultado del presente estudio, se citan a continuacién algunas recomendacio-

nes para e| ente regu|ac|or:

a.

Promover mecanismos de fiscalizacién y supervisién de las entidades contratantes en
el rigor de la exactitud de la informacién y documentacién publicada en el portal
transaccional, para asi disponer de datos certeros y rigurosos sobre los procesos de contra-
tacién poblica en la Repiblica Dominicana, lo cual permitira llevar un control tanto del gasto
publico como del nivel de competencia existente, asi como facilitaré la deteccién oportuna
de contravenciones a las leyes de compras y contrataciones y de defensa de la competencia.
También se sugiere la certificacion con las normas de calidad 1SO 9001 (norma de calidad
para sistemas de gestién) y la ISO 27001 (norma internacional para sistemas de gestion de
seguridad de informacién), lo que garantizaria la fiscalizacién de los procesos y eficiencia
en los resultados obtenidos.

Promover la participacién de una mayor cantidad de oferentes en las Compras por Debajo
del Umbral y los Procesos por Excepcién y ampliacién de plazos. Estas modalidades de
seleccion por su propia naturaleza tienden a reducir y/o anular el nivel de competencia en
las compras del Estado. Actualmente estas modalidades se encuentran dentro de los procesos
més utilizados por las entidades contratantes, por tanto, una solucién plausible para fortale-
cer las condiciones de competencia en estas modalidades podria ser el envio de invitaciones
a la mayor cantidad de oferentes que cumplan con los requisitos exigidos por los pliegos y
ampliar los plazos de publicidad de estos procesos.

Incentivar la utilizacién de las compras conjuntas por parte de las instituciones contratan-
tes. La cooperacién en las compras, o agregacién de la demanda, por parte de las entidades
contratantes reduce los costos operativos y, al incrementar el volumen demandado, los pre-
cios a los que acceden dichas instituciones son mds competitivos. Por tanto, se recomienda
promover la planeacién de compras conjuntas anuales por parte de los ministerios y sus
dependencias, considerando su uso principalmente en aquellos mercados compuestos por
grandes empresas que cuenten con capacidad productiva suficiente para responder a tal
volumen de demanda.

Incluir criterios econémicos en los requisitos para la participaciéon de consorcios en los pro-
cesos de compras y contrataciones. Los consorcios pueden tener el efecto adverso de facilitar
la coordinacién de ofertas futuras entre los oferentes, por lo que, identificar la capacidad
productiva y su historial es necesario para reducir el riesgo de que esta figura sea utilizada
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como medio para coludir. Con esto debe asegurarse que los agentes interesados realmente
no cuenten con la capacidad productiva y econémica para participar en los procesos de
forma individual en el corto plazo.

Fortalecer el disefio y ejecucion de los planes anuales de compras. La planificacion de
las compras constituye uno de los principales elementos a considerar para incrementar la
competencia en los procedimientos de compras publicas, por los beneficios que aporta al
correcto disefio de los procesos de compras, como la identificacién de las necesidades reales
de las entidades contratantes y la organizacién de las compras, de modo que se reduzcan
al minimo los imprevistos que puedan surgir, lo que conllevaria a la reduccién del uso de las
modalidades que limitan la concurrencia.

Fortalecer, junto a PRO-COMPETENCIA, los mecanismos de monitoreo estandarizados para
la deteccién oportuna de acuerdos colusorios entre los oferentes y potenciales oferentes.
En ese sentido, se han iniciado mesas técnicas en el marco de colaboracién entre estas ins-
tituciones para fortalecer, de manera conjunta, el sistema de monitoreo que posee la DGCP,
asi como las herramientas de investigacion de PRO-COMPETENCIA a los fines de detectar
précticas contrarias a la Ley niom. 42-08.

Promover el acceso directo de PRO-COMPETENCIA al Portal Transaccional a los fines de
unir esfuerzos en la lucha contra la colusién en procesos de compras y contrataciones
poblicas. En el caso de que la vista de usuario piblico sea diferente a la del administrador
(sin capacidad de modificar), es recomendable el acceso a esta fuente de datos que permita
un mejor aprovechamiento de la informacién con el objetivo de monitorear los procesos de
compras piblicas, especificamente para la identificacion de posibles conductas anticompe-
titivas por parte de los oferentes. A la fecha de publicacién del presente estudio, la DGCP
ha iniciado un proceso de revision interna de las informaciones que pueden compartir con
PRO-COMPETENCIA, para que esta Gltima pueda realizar de manera continua y oportuna
el monitoreo de las transacciones y detectar posibles infracciones, desde el punto de vista de
la libre y leal competencia.

Promover la capacitacién y el incentivo de los funcionarios encargados de desarrollar y
supervisar los procesos de compras y contrataciones para que identifiquen los indicios de
manipulacién y concertacion de ofertas y comuniquen los mismos a la autoridad de compe-
fencia, y también para que disefien dichos procesos de forma que se reduzcan al minimo las
probabilidades de que la colusién tenga éxito.

Actualizar con regularidad las estadisticas publicas del Portal Institucional. Una de las
limitaciones enfrentadas al momento de realizar el presente estudio fue la desactualizacién
de los datos, lo que merma el potencial efecto que pueden tener los resultados en la sociedad
y en el accionar del Estado, ademds que no permite realizar andlisis coyunturales. Desde el
mes de agosto 2020 a agosto 2021, no se habian actualizado las tablas y datos en el Portal.
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Continuar con el esfuerzo en la digitalizacién del sistema para evitar las inconsistencias de
informaciones. Actualmente es posible detectar diferencias entre los montos totales ejecuta-
dos en las compras piblicas que se visualizan en las memorias institucionales, los boletines
estadisticos y en las tablas de datos del Portal Institucional, por lo que, una continua sistema-
tizacion del sistema permitird la generacién de estas estadisticas en tiempo real, reduciendo
las posibles fallas humanas.

Recomendar el uso de la guia de colusién de PRO-COMPETENCIA. Para contribuir a la difu-
sion del conocimiento en términos de competencia entre los oferentes, promover una cultura
de competencia y reducir los incentivos a coludir que puedan tener los potenciales proveedo-

res. Disponib|e en: https://procompetencia.gob.do/atribuciones/promocion-de-la-competencia/
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9. ANEXOS

Anexo 1. Metodologia empirica

Datos

Los datos utilizados en la elaboracién de este documento provienen del portal web de la Direc-
cién General de Contrataciones Publicas (DGCP). Estos permiten realizar una caracterizacién de
los procesos de compras publicas desde perspectivas muy diversas, sin embargo, presenta serias
limitaciones para el andlisis de las condiciones de competencia en los procesos, especialmente de
posibles dinédmicas que pueden sugerir o identificar conductas colusorias, para lo cual no son 0ti-
les. Adicionalmente, no esté exenta de errores inherentes a los procesos de registro y digitalizacién
de las informaciones, lo cual se puede agravar por el hecho de que estos van a depender del oficial
de compra encargado de cada proceso y la calidad de la informacién suministrada por los agentes
econémicos involucrados en el proceso.

Andlisis econométrico

El andlisis econométrico en los estudios de competencia en procesos de compras ptblicas se centra
en medir la ganancia en términos de eficiencia econémica de las mejorias competitivas en dichos
procesos. Un ejemplo de andlisis en este sentido es estimar los efectos que sobre la eficiencia
econdémica tiene la eleccién de un procedimiento de contratacién particular. En este dmbito de las
compras piblicas, la eficiencia econémica se puede aproximar por medio del costo o precio de lo
pagado por la administracién a la empresa adjudicataria, la calidad del bien y servicio contrata-
do o el tiempo de ejecucién del contrato. Por limitaciones en la disponibilidad de informacién se
suele evaluar la eficiencia en términos del precio pagado. Como proxy de este se establecen los
indicadores siguientes:

Importe Lote — Importe Adjudicacion

Baj d = 100
4a ganagora Importe Lote x

. o, Importe Adjudicacion
Coeficiente adjudicacion = x 100
Importe Lote

Una vez calculado estos indicadores, se puede plantear el modelo siguiente:

In(CoefAdj;) = By + f1Agentes;; + o Abierto;; + f3Controles; + €;;

Donde la variable explicada (dependiente) es el logaritmo natural del coeficiente de adjudicacién;
“Agentes” se refiere al nimero de participantes en los procesos; “Abiertos” es una dummy que
toma el valor de uno si el proceso es abierto y O si no. Los B, son pardmetros para estimar.
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