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Resumen del proyecto

La ineficiencia del gasto publico a raiz de la contratacién de bienes y servicios que realizan las distintas
oficinas publicas no se debe necesariamente a procesos corruptos sino también a la existencia de espacios
para la discrecionalidad que surgen de la propia aplicacién de los procedimientos (Buchanan y Tullock,
1962; Bandiera et al. 2009). Dicha discrecionalidad puede tomar diferentes formas; por ejemplo, manipulando
umbrales para eludir procesos mds complejos. Este proyecto se propone aportar evidencia sobre cémo la
compra publica en Uruguay reacciona frente a cambios normativos y shocks externos (COVID-19),
identificando y cuantificando espacios de manipulacidn. Los datos surgen de la Agencia Reguladora de
Compras Estatales (ARCE), bajo el Open Contracting Data Standard, para el periodo 2002-2021. En total, se
estudian 984.536 compras Unicas. Para identificar y cuantificar la manipulacién se utiliz6 la literatura de
“bunching” (Kleven Y Waseem, 2013), explotando dos cambios opuestos a los topes a la compra directa. Los
resultados muestran que existe manipulacidn y que reacciona de forma inmediata a los cambios normativos.
Ademads, reglas mds estrictas promueven una mayor manipulacion.

Para entender los efectos de shocks externos en la calidad de la contratacién publica se tomé como
referencia la pandemia por COVID-19. Para esto, se definieron una serie de “productos COVID-19"
(tapabocas, guantes, etc.) y de control (papel, boligrafos, etc). Se realizé una estimacién de efectos
dindmicos considerando siete trimestres antes y después de la pandemia, utilizando como proxy los precios
estandarizados de los “productos COVID-19” en comparacidn con los de control. Aunque preliminares, los
resultados muestran que los primeros son comprados a un precio mayor respecto a la situacion previa, lo
que se mantiene durante el primer ano de la pandemia y desaparece en 2021.

Finalmente, este proyecto también desarrolld una aplicacién web que permite al pablico en general
acercarse de forma simple, interactiva e intuitiva a la informacién disponible sobre la contratacién pulblica
en Uruguay.

Ciencias Sociales / Economia y Negocios / Economia, Econometria / Economia Politica

Palabras clave: Gasto publico / calidad / monitoreo /
Antecedentes, problema de investigacién, objetivos y justificacién.

El gasto publico representa alrededor del 12% del producto interno bruto de los paises de la OCDE (Bosio et
al., 2022; OECD, 2021; Coviello and Mariniello, 2014). Los gobiernos han utilizado esta gran cantidad de
recursos con fines diversos, desde el subsidio indirecto a sectores sumergidos a la promocién de procesos
de innovacidén (Ferraz et al., 2015). En particular, la investigacidn social dedicada a la eficiencia del gasto
publico ha identificado diversas explicaciones respecto a por qué los ejecutores del gasto -organismos
publicos- mantienen comportamientos ineficientes. La corrupcién no explica necesariamente las decisiones
ineficientes sino que también existen otro tipo de explicaciones referidas a restricciones institucionales,
tipos de procedimientos, pereza y/o las capacidades e idiosincrasia del funcionariado (Buchanan y Tullock,
1962; Bandiera et al. 2009).

En este contexto, la contratacidn plblica requiere especial atencidn. Gran parte del gasto plblico se debe a
la contratacidn de bienes y servicios por parte de los organismos publicos (Romzeck y Dubnick, 1987; Digs y
Roman, 2012; Fazekas y Téth, 2012). Para realizar este gasto los mecanismos y procedimientos disponibles
pueden generar mds o menos espacios para la discrecionalidad (Fazekas y Téth, 2014; Volosin, 2015).
Ademds, pueden variar en funcidn de multiples elementos como la profesionalidad de los responsables del
gasto, la normativa, la disponibilidad de informacién que permita el monitoreo externo, etc. (Fazekas y Téth,
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2012).

En general, los Estados han intentado controlar este espacio para la discrecionalidad a partir de la
aprobacién de regulaciones especificas que controlan precios y procedimientos para la publicacién y
adjudicacién de la contratacién pablica. Uruguay no es la excepcidn. El Texto Ordenado Contabilidad y
Administracion Financiera (TOCAF) establece cudles mecanismos pueden utilizarse, los niveles de
competencia que requiere cada uno y, para algunos casos, determinados topes de gasto. Asimismo, las
regulaciones nacionales también determinan el formato exigido para la publicacién de llamados y la
recepcion de ofertas. Por ejemplo, desde 2011, es obligatoria la publicacién de la apertura, cierre y
cancelacién de llamados a licitacién en el sitio web de la Agencia Reguladora de Compras Estatales (ARCE).
Ademds, se establecen distintos procedimientos de compra y contratacién que se pueden realizar por
debajo de ciertos umbrales. A medida que crece en monto la compra, también crecen los requerimientos de
los procedimientos habilitados.

Desde el punto de vista del gasto, la evidencia alun es inconclusa respecto del efecto que estas
regulaciones pueden tener en los precios y la calidad de los productos o servicios obtenidos (Coviello et al.,
2022; Decarolis et al., 2016; Bandiera et al., 2009). Incluso cierta evidencia muestra que la discrecionalidad
puede lograr mejores resultados con menores costos y tiempos, debido a la informacién y experiencia que
los tomadores de decisiones de compra tienen en relacién a los proveedores y su desempeiio (Palguta y
Pertold, 2017).

La discrecionalidad en la adquisicién de bienes y servicios puede llevarse adelante de distintas formas. La
principal es realizar las compras con los procedimientos menos engorrosos. A través de compras directas,
los responsables del gasto pueden decidir a qué proveedor asignar la compra sin demasiadas
explicaciones ni requerimientos. Por tanto, es de esperar que cuando las reglas son estrictas los
responsables del gasto tiendan a manipular las compras, a fin de evitar mayores gastos en el procedimiento
(Coviello y Gagliarducci 2017).

A través de la manipulacién de compras se podria eludir diferentes tipos de licitaciones publicas, como las
licitaciones en sobre cerrado o las propuestas competitivas, o la adjudicacién de contratos directamente sin
pasar por un proceso de licitacidn formal. La evidencia muestra que, por ejemplo, la manipulacidn puede
conducir a la adjudicacién de contratos a empresas privadas mds conectadas, por lo que prevenir la
manipulacién también puede prevenir la corrupcion o el nepotismo (Baltrunaite et al., 2021; Baranek y Titi,
2021; Gallego et al., 2020; Bandeira et al., 2021a, Bandeira et al., 2021b, Coviello et al. 2021) analizan las
desventajas de imponer reglas y dar discrecién al comprador publico en emergencias como terremotos o
brotes de COVID-19.

En Uruguay, el andlisis académico de la contratacién publica ha sido poco desarrollado. Este proyecto es
una de las primeras aproximaciones para entender el comportamiento de los organismos en relacién a las
compras publicas. Su objetivo es aportar evidencia acerca de las principales caracteristicas cuantitativas
de las compras y contrataciones de los distintos organismos del Estado uruguayo, cémo éstas han
evolucionado en el tiempo y como las decisiones de compra varian ante ciertos shocks internos (cambios
normativos) y externos (la pandemia por COVID-19), para identificar y cuantificar espacios de manipulacién.
Para llevar adelante esta investigacion, se conformo un equipo de trabajo integrado por investigadores del
Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econémicas (IECON-Udelar) y de la asociacién civil
CIVICO, dedicada a la promocién de la transparencia y rendicién de cuentas. De esta forma, el proyecto
conjuga experiencia académica en investigacién sobre el comportamiento publico respecto al gasto y el
manejo de grandes bases de datos de registro administrativos con fines investigativos, asi como un enfoque
de incidencia respecto a la mejora de la transparencia en los procesos y resultados de la contratacion
plblica a partir del monitoreo y el acceso de informacién del pablico en general.

El proceso de apertura y disponibilizacién de datos sobre la compras de los organismos estatales en
Uruguay, llevado adelante por ARCE a partir de 2017, brinda una oportunidad especial para llevar a cabo
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investigaciones como las desarrolladas en este proyecto. Desde ese ano, ARCE publica los datos de las
compras y contrataciones de los organismos publicos en formato de datos abiertos, de forma sistemdtica y
estandarizada, utilizando como referencia el Open Contracting Data Standard (OCDS, 2019). Asimismo, la
agencia ha disponibilizado esta informacién no sélo hacia adelante, sino también ha construido una serie
histérica sobre la contratacidn piblica en el pais que alcanza hasta el afo 2002. Este conjunto de datos es
la principal fuente de informacién del proyecto, teniendo mds de novecientas mil compras para el periodo
2002-2021. También se recolectaron datos adicionales para la caracterizacién de organismos puiblicos como
la cantidad de funcionarios, la participacidn en el presupuesto nacional u observaciones en organismos de
contralor.

Por tanto este proyecto tiene tres objetivos, en primer lugar la generacién de una base de datos de todas
las compras y contrataciones registradas en ARCE en el periodo 2002-2021. A su vez, el desarrollo de una
plataforma de visualizacién que sea fdcilmente manejable por todo aquellos interesados en el tema. En
segundo lugar, se busca analizar el grado de manipulacién de las compras debido a la existencia de
umbrales para acceder a los distintos procedimientos. En el periodo, los distintos gobiernos han establecido
reglas de juego mds laxas o mds estrictas y estos cambios nos permiten identificar la respuestas de los
responsables del gasto. En tercer lugar, a partir del shock generado por la aparicién de la pandemia de
COVID-19 analizar cémo los organismos publicos reaccionaron. En particular, si ante una situacién de shock
la calidad de las compras se vié modificada.

Dadas las caracteristicas de las instituciones que proponen este proyecto, los resultados esperados
contemplan tanto la investigacién académica como la promocidn del acceso publico a informacién de calidad
sobre la contratacién plblica en el pais. Por lo tanto, entre estos resultados se incluye, primero, la
realizacién de publicaciones académicas que describan de forma longitudinal el comportamiento de los
organismos publicos en relaciéon a cdmo compran y como determinados cambios en la normativa (por
ejemplo, un aumento en los minimos para ciertos mecanismos de compra) y de un shock externo (pandemia
por COVID-19) que altere precios y disponibilidad de productos, afectan dicho comportamiento. Estos dos
productos se encuentran en fase preliminar, contando hasta el momento de una primera versién para ser
presentada en eventos académicos y de discusién politica publica.

El segundo grupo de resultados es el desarrollo de una aplicaciéon web donde la ciudadania acceda de
forma simple, intuitiva e interactiva, pero a la vez completa, a las bases de datos de compras publicas, las
tablas de las submuestras y las tablas de datos complementarios. Esta aplicacién es de cédigo abierto, por
lo que tanto las bases de datos como los cédigos quedardn disponibles y accesibles para replicar todos los
pasos que llevaron a su construccion.

Metodologia/Disefo del estudio

En primer lugar, para observar las caracteristicas de la contratacién publica en Uruguay entre 2002 y 2021,
se realizé un andlisis estadistico descriptivo que permitié entender quiénes son los organismos que mds
compran, a qué proveedores, con cudles mecanismos, en qué momento en el tiempo y qué gasto realizan.
Para esta caracterizacién inicial, la principal fuente de informacidn que utiliza este proyecto son los datos
sobre las compras y contrataciones de los organismos publicos que se publican en formato de datos
abiertos por ARCE, los cuales se encuentran disponibles en el formato del Estandar de Datos de la Open
Contracting Partnership. Este formato es un estdndar global que permite visualizar el ciclo de vida
(llamado, adjudicacién e implementacion) de cada compra o contratacidn realizada por un organismo
publico. El estdndar desagrega la informacidn a nivel de compra. Esta informacién se actualiza de forma
sistemadtica, una vez al dia. Los datos utilizados en este proyecto corresponden a las adjudicaciones
realizadas por organismos publicos, entre 2002 y 2021. Las principales variables que se incluyen en dicho
formato son: identificacién de la compra (que permite su trazabilidad en el sitio web de ARCE), unidad
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ejecutora e inciso comprador, cédigo fiscal del proveedor, cédigo del articulo/servicio adquirido (incluyendo
su subfamilia y familia), cantidad comprada, monto pagado sin impuestos, monto total de la compra, moneda
en la que se realizé la compra, fecha de publicacién de la compra, tipo de procedimiento de compra,
presentacion del articulo adquirido. La descarga de esta informacién se realiza utilizando R y la limpieza
de datos usando el programa Stata. Esta informacion fue complementada con datos del Tribunal de Cuentas.
En particular, se construyé una base de datos que recoge todas las observaciones realizadas por este
organismos a diversos organismos pulblicos durante el periodo comprendido entre 2003 y 2021.

El primer escollo al que debimos enfrentarnos es a superar la dispar calidad de la informacién que se
obtenia a partir del estandar. Muchos de la informacién que debia ser completada, no estaba o su calidad
no era homogénea. Por tanto, el proceso de homogeneizacién de los datos, fue largo y muy arduo. Todo ese
proceso estd documentado pero llegar al mismo insumié muchas horas de identificacién de problemas y
definicién de estrategias para enfrentarlos. En la base de datos se cuenta con mds de 30.000 productos
diferentes y cada uno de ellos con sus particularidades.

Un segundo problema al que nos enfrentamos fue la corroboracién de datos a partir de la informacidn
proveniente de documentos anexos. Como es de esperar en los registros de este tipo la informacién
contiene errores de tipeo, muchos de ellos evidentes, y por tanto se controla. La informacién en estos
documentos no siempre tiene el mismo formato, y por tanto la generacién de un control automatizado no
siempre fue posible. A modo de ejemplo, la Intendencia de Montevideo tiene informacién de mucha calidad y
detallada pero en un formato propio.

El tercer punto crucial en la construccién de la base de datos fue el cdlculo de los precios unitarios. La
informacién proveniente de ARCE nos brinda el monto total que se pagé por cada unos de los items que
contiene una compra y a su vez nos brinda informacién sobre cdmo el producto viene presentado. Sin
embargo, esta informacidn no es suficiente, ya que se debe encontrar una unidad de medida compatible que
haga comparable los productos. Es asi que para generar los precios unitarios fue necesario contar con
informacién mds detallada de las presentaciones de los productos a fin de generar productos homogéneos.
Este trabajo se pudo realizar Unicamente para los bienes y no para los servicios, dada la dificultad de
homogeneizarlos.

La base de datos final incluye 2.670.033 articulos comprados en 984.536 compras unicas. La misma se va
enriqueciendo a medida que pasa el tiempo. La calidad de las bases de datos en términos de organismos
presentes, cantidad de compras, productos y proveedores mejora conforme los organismos adquieren
mejores prdcticas de publicacidn de datos. Por ejemplo, en términos cuantitativos, el 71,5% de las compras
incorporadas en nuestra base de datos son del periodo de 2010-2021.

Asimismo, el proyecto llevé adelante una linea de trabajo especifica para identificar y cuantificar la
magnitud de la manipulacién de la contratacién plblica en el periodo mencionado. Para ello, se aproveché la
existencia de topes mdximos para algunos procedimientos como la compra directa o la licitacién abreviada
y dos cambios en estos umbrales implementados en 2012, cuando se duplicé el tope mdximo para la
realizacién de compras directas, y en 2020 cuando se rebajo este tope.

En esta linea de trabajo, analizamos la evolucién de los umbrales establecidos para acceder a la compra
directa, licitacién abreviada, y el concurso de precios en el periodo. El umbral de contratacién directa es
prdcticamente constante entre enero de 2002 y mayo de 2012, en torno a los 115.000 pesos uruguayos a
precios de octubre de 2010. El primer cambio importante fue en junio de 2012, cuando este umbral se
duplicé a $U 240.000 y se mantuvo en ese valor hasta junio de 2020 para establecerse en $U90.000. En junio
de 2020, el gobierno establece dos umbrales para la compra directa, uno en $U%0.000 para casi todos los
compradores publicos, y otro en $U325.000 sélo para los gobiernos locales. Los decretos presidenciales que
establecen estos umbrales se aplicaron sin un anuncio previo ni argumentos especificos, por lo que pueden
considerarse exdgenos por parte de los compradores pulblicos. EL umbral para la licitacién abreviada se
situd en torno a los $U2.300.000 entre enero de 2002 y mayo de 2012, cuando se elevé a $U4.700.000 y se
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mantuvo en este valor hasta julio de 2020, cuando disminuyd ligeramente hasta situarse en torno a los
$U4.300.000. Finalmente, en julio de 2020, el gobierno establecié un nuevo procedimiento el concurso de
precios con un umbral de $U 440.000.

La estrategia metodolégica siguid la literatura de “bunching” (Slemrod, 2010, Kleven Y Waseem, 2013,
Kleven 2016, Bertanha et al 2022), segun la cual en un contexto en el que no existe ningin umbral la
distribucién deberia seguir una forma funcional suavizada porque los compradores elegirian el
procedimiento mds barato. Sin embargo, si existe un umbral para evitar el uso de un procedimiento mds
simple, una mayor masa de adquisiciones tenderian a agruparse justo antes para evitarlo. Cada
procedimiento de contrataciéon aumenta la carga burocrdtica 'y un costo cada vez mayor para el comprador
plblico. Entonces, es esperable que exista cierta manipulacién de algunas adquisiciones de modo de no
incurrir en costos.

Para explotar los dos cambios relevantes de los umbrales, uno en 2012 que lo duplica y otro en 2020 que lo
reduce a un tercio, no sélo queremos analizar cémo los compradores publicos cambian su comportamiento
de contratacidn cuando los umbrales tienen cambios relevantes, sino también considerar la manipulacién
bajo una definicion diferente donde el contrafactual es una situacién con un umbral (menor/mayor) y no una
situacion sin umbral (Carril, 2021) Construimos un contrafactual diferente si cambia el umbral, que
considera el margen extensivo e intensivo de la manipulacién, y el contrafactual es la distribucidn con el
umbral anterior al cambio. A continuacion, se exploran las caracteristicas de esa manipulacién a través de
un andlisis de quiénes, cdmo y cudndo manipulan. Finalmente, el trabajo plantea un modelo donde se
estiman los costos de la manipulacién.

Por otro lado, el proyecto también buscé entender los efectos de shocks externos en la calidad de la
contratacién publica. Para esto, se tomé como referencia la pandemia por COVID-19, declarada como
emergencia sanitaria a nivel nacional el 13 de marzo de 2020 (Acemoglu et al 2020, Rose-Ackerman, S. 2021,
Haldane et al. 2022). Para esto, se definieron una serie de productos que estuvieron muy relacionados con
la pandemia de COVID-19, principalmente tapabocas, guantes, alcohol en gel para manos, jeringas y
oxigenos. Como productos de control, se buscaron aquellos productos mds comunes o de uso cotidiano
dentro de la administracién publica como papel higiénico, papel para impresiones, téner y boligrafos. Para
estimar el efecto de la pandemia en la calidad de la contratacidn publica, se utilizé como proxy los precios
estandarizado (o sobreprecios) en un conjunto de bienes relacionados con COVID-19 antes y después del
brote en comparacidn con un conjunto de productos no relacionados con COVID-19. En este caso, se realizd
una estimacidn de efectos dindmicos considerando siete trimestres antes de la declaracién de emergencia
sanitaria y siete después.

Para llevar adelante estas estimaciones, se trabajé en la estimacién de los precios unitarios de cada
“producto COVID-19" como los de uso cotidiano. Para estas estimaciones se realizé una ulterior mineria de
texto para la descarga del modo de presentacién (cajas, frascos, botellas, etc.) y sus medidas (100
tapabocas, 40 hojas, 500ml, etc.)

Resultados, andlisis y discusién

En primer lugar, mds alld de los hallazgos presentados anteriormente, uno de los principales resultados de
este proyecto fue la generacién de una aplicacién web que permite a investigadores, estudiantes, analistas
y publico en general acercarse de forma simple, interactiva e intuitiva a la informacidn disponible sobre la
contrataciéon publica en Uruguay. Cabe resaltar que se trata de la primera aplicacién web de cédigo
abierto que permite la visualizacién, exploracién y descarga masiva de bases de datos sobre la
contratacion publica en Uruguay, para 20 afos consecutivos, permitiendo la replicabilidad no sélo de la
base de datos general sino también de la propia aplicacién. Sus usos potenciales incluyen la formacién
universitarig, la investigacién académica, la toma de decisiones, el periodismo de datos y la rendicién de
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cuentas desde la sociedad civil, entre otros.

La informacion disponible en ARCE, tal como se describe en ambos articulos tiene una calidad creciente en
el tiempo, ya sea en términos de cobertura de organismos, productos y proveedores. La calidad y la
cobertura es dispar a lo largo de los distintos organismos, teniendo una muy buena cobertura en
Administracion Central, una buena cobertura en algunas intendencias (Montevideo, Canelones, Maldonado) y
algunos entes y servicios descentralizados (Universidad de la Republica) y una muy mala cobertura en la
mayoria de gobiernos municipales y empresas publicas. A modo de ejemplo, hay intendencias con menos de
5 compras en el periodo de 20 afos. A su vez, dado que la informacién proviene de los registros realizados
por las oficinas de compras de los organismos existe una gran heterogeneidad en cdmo se completan los
datos, el nivel de detalle, la cantidad y la calidad.

La aplicacién permite explorar los datos y crear visualizaciones sobre cantidad y calidad del gasto en
compras publicas de todos los niveles de gobierno de los Ultimos 20 anos. La aplicacién web fue
desarrollada utilizando el web framework Shiny, un marco de desarrollo web de cédigo abierto basado en
el software libre y gratuito R. La Shiny estd organizada en médulos para facilitar la legibilidad del cédigo y
su escalabilidad. La misma utiliza un template HTML cuyo tema es realizado por Colorlib. El cédigo fuente
estd disponible en GitHub.

La aplicacidn web no fue lanzada todavia, ya que hemos trabajado en muchos detalles de presentacién. A su
vez, diversos sucesos politicos de los ultimos meses fueron posponiendo el trabajo y que lanzarla en el
Ultimo trimestre del ano no es una buena idea en términos de visibilidad. Nuestro plan es poder lanzarla en
abril de 2024 y lograr asi la mayor difusién e impacto posible.

En segundo lugar, los resultados referentes a la identificacién, cuantificacién y andlisis de la manipulacién
de las compras publicas. La estrategia metodolégica llevada adelante para la identificacidn de espacios
para la manipulacidn en la contratacién plblica uruguaya a partir de datos longitudinales de compras
directas y licitaciones realizadas entre 2002 y 2021 demostré que efectivamente dicha manipulacién existe.
Esta manipulaciéon es relevante desde 2011 hasta 2021y ronda entre el 5y el 10% de las compras en el drea
de manipulacién. En el periodo estas compras manipuladas representan 4000 compras, ascendiendo a
alrededor 96 millones de pesos de 2010 en el periodo 2011-2021. Los cambios en los umbrales de 2012 y
2020, muestran que los decisores del gasto reaccionan inmediatamente, aglomerando las compras debajo
de los nuevos umbrales y generando asi manipulacién de compras. El signo del cambio no es simétrico,
cuando la reglamentacion es mds estricta (umbrales mads bajos) la manipulaciéon aumenta principalmente en
su margen extensivo.

La manipulacién de compras es significativamente mayor en el segundo semestre del ano, este resultado va
en linea con la literatura de que los decisores del gasto a medida que se acerca el cierre del ano se gastan
de forma menos cuidadosa (Liebman and Mahoney, 2017, Bauman, 2019, Silva, 2020). A su vez, encontramos
que es en la administracién central donde se manipula en mayor medida. Cabe aclarar que es también la
administracion central quien estd sujeta a mayores controles. Finalmente, se observa mayor grado de
manipulacién en aquellos organismos que fueron sujeto de mayores observaciones por parte del Tribunal
de Cuentas y aquellos que fueron muy poco observados (Gerardino et al., 2017).

Al analizar cémo son las compras en el drea de manipulaciéon, observamos que entre 2011y 2021, los
organismos que mds participan son el Ministerio del Interior y el Ministerio de Defensa Nacional,
alcanzando entre ambos el 33% de las compras realizadas justo antes del umbral. El cambio del 2012 que
hizo los umbrales mads laxos, propicié un aumento de la participacion del ministerio del Interior, duplicando
su participacién. Estos cambios en los umbrales lleva a que los umbrales altos, los productos en compras
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manipuladas pasan a ser construcciones y reparaciones, mientras que cuando los umbrales son bajos, son
productos de uso diario los sujetos a manipulacién. Finalmente para completar esta anatomia de la
manipulacién se estimd un modelo sobre la relacién entre los vendedores y la manipulacién. Encontramos
que la probabilidad de manipulacién aumenta alrededor de un 70%, cuando el vendedor de esa compra ya
tiene relacién previa con el organismo.

Finalmente, planteamos un modelo que busca estimar la funcién de costos que lleva a los decisores del
gasto a la manipulacién. Para ello, planteamos un modelo donde se decide el monto de la compra en funcién
de la valoracidn y un costo que se incurre al pasar cierto umbral. Estos costos, son los que deben acarrear
las oficinas por comprar a través de procedimientos mds estrictos. En nuestro modelo encontramos que
alrededor del umbral, el costo del procedimiento mds trabajoso casi duplica el precio de los bienes a
comprar.

En este primer articulo hacemos mucho énfasis en el rol de los umbrales en los procesos de compra. En la
literatura se discute fundamentalmente, si la discrecionalidad del gasto lleva a compras de menor o mayor
calidad. La respuesta a esa pregunta estd todavia abierta y queda bajo el ala de las fortalezas
institucionales. En entornos donde las instituciones son mds fuertes, la discrecionalidad lleva a compras de
mayor calidad a pesar de los bajos controles. En nuestros resultados, observamos que en el sector publico
los umbrales tienen incidencia en el comportamiento en el gasto publico y que ese cambio de
comportamiento puede llevar a procesos de manipulacién. La fijacién de los umbrales, ademds, no parecen
responder a ningln criterio técnico y se establecen segun criterios del gobierno.

En el segundo articulo que desarrollamos durante el proyecto analizamos como un shock imprevisto generé
cambios en el comportamiento del gasto. Para ello implementamos una metodologia de diferencias en
diferencias, analizando qué sucedié con una serie de productos cuyo consumo se hizo habitual durante los
anos de pandemia (2020-2021) en comparacion con otros productos que ya eran habituales previamente y
cuyo consumo no se haya visto afectado. En primer lugar, analizamos, si esas compras sufren manipulacién
a través de los procesos de compra, pero observamos que la gran mayoria de estas compras se realizan a
través de procedimientos de compra directa y por tanto se benefician de la mayor discrecionalidad posible
(Alvarez et al. 2023).

Para analizar como cambia la calidad de las compras ante el shock, nos centramos en el efecto en los
precios. Para ellos analizamos los precios estandarizados de los distintos productos antes y después del
shock. Nuestros resultados muestran que los productos relacionados con la convivencia del COVID-19 son
comprados a un precio mayor respecto a la situacion previa entre 0.2 y 0.3 desvios estandar. Esta situacion
se mantiene durante el primer ano de la pandemia y desaparece a partir de marzo de 2021.

De forma complementaria analizamos si los precios que son pagados son sobreprecios, y encontramos que
los productos relacionados con el COVID-19 tienen una probabilidad casi duplicada de presentar un
sobreprecio. Estos resultados son preliminares y nos resta analizar cudles son los mecanismos que llevan a
esta situacion. Por un lado, los productos relacionados con el COVID-19 sufrieron un incremento de la
demanda a nivel global provocando aumentos de precios y escasez de productos. Por tanto, esta diferencia
puede deberse a una situacién de mercado general, no relacionada con la forma en que compra el sector
publico. En los primeros meses de la pandemia, el comercio internacional se vié afectado lo que pudo
afectar a los distintos mercados pero con especial énfasis a aquellos productos cuyo consumo no era
esperado. Por tanto, es necesario también analizar con mayor profundidad cudles de estos mecanismos es
el que prevalece en el pago de sobreprecios por parte del estado uruguayo.

Conclusiones y recomendaciones

A lo largo de los 30 meses que transcurrié el proyecto hemos tenido distintas instancias de presentacién de
avances y productos en eventos académicos y de intercambio de politica. A partir de estos intercambios han
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surgido distintos proyectos de colaboracién tanto académicos como de diseno de politicas publicas. Dado el
perfil del equipo de trabajo de este proyecto, surgen conclusiones y recomendaciones tanto desde el punto
de vista tedrico-conceptual, en base a los resultados de la investigacidn académica, como desde la
perspectiva del acceso a datos abiertos e informacién publica.

En primer lugar, el trabajo que se llevo adelante con los datos para este proyecto permitio reflexionar e
identificar desafios y recomendaciones para el mejor aprovechamiento de la informacién y uso de los datos
publicos y abiertos sobre las compras de los organismos del Estado. Se reconoce positivamente el trabajo
en la apertura y estandarizacién de la informacién sobre la contratacién publica pero su accesibilidad
continla siendo de gran complejidad técnica para investigadores y publico interesado, lo que repercute
directamente en los potenciales usos que pueda darse a las bases de datos disponibles. En este sentido, el
desarrollo de aplicaciones web como la producida en el marco de este proyecto, son iniciativas interesantes
para acortar brechas de acceso.

A lo largo del periodo hemos tenido distintas reuniones con el equipo técnico de ARCE, asi como nuestra
activa participacién en eventos sobre la consulta plblica de datos. En estas instancias hemos discutido
acerca de la calidad de los datos disponibles, de los problemas que tienen para hacer cumplir las
reglamentaciones y que los datos se completen con un nivel de calidad minimo. También es de destacar que
todos los procedimientos de compra a través de convenios marco no se encuentran disponibles en la web y
por tanto no forman parte de nuestro trabajo. Los convenios marco es un proceso de compra muy utilizado
en otros paises, ya que se presenta como una tienda on-line con productos que ya fueron auditados
previamente (https://www.comprasestatales.gub.uy/tienda/). De esta manera, las oficinas de compra se
ahorran el trabajo de busqueda. En el caso de Uruguay, ademds, estas compras no tienen un umbral
maximo por lo que el comportamiento de este procedimiento es doblemente interesante.

Es de resaltar que en Uruguay se adopté el estdndar, se realizé un esfuerzo importante para estandarizar
un periodo largo de informacién y que gran parte de los datos necesarios para llevar adelante ésta y otras
posibles lineas de investigacidn, estan incorporados al estandar utilizado por ARCE, existen otras variables
de particular importancia que atn quedan por fuera. Por ejemplo, la presentacion en la que los articulos
son adquiridos (por ejemplo, frascos, cajas, etc.) y sus medidas (500ml, 5lt., etc.). Este tipo de informacion
resulta de especial interés en estudios que pretendan realizar andlisis y comparaciones de precios
unitarios. En este caso, estas dos precisiones sobre las compras ya son publicadas en el sitio web de ARCE,
por lo que no seria complejo que fueran incluidas en las bases de datos que se disponibilizan.

Finalmente, respecto a la calidad de los datos disponibilizados, muchos presentan valores inusuales o
inconsistentes, lo que requiere complejos procedimientos de limpieza y compatibilizacién de datos. Muchos
de estas inconsistencias podrian ser resueltas reduciendo la cantidad de campos de informacién que deben
ser completados manualmente o incorporando férmulas de validacién de formato y/o valor. A su vez, la
generacién de controles de calidad recurrentes y la implementacién de incentivos a las buenas prdcticas
pueden ser instrumentos que lleven a aumentar la cobertura y la calidad de la informacién disponible.

El primer articulo que elaboramos busca identificar, cuantificar y analizar la manipulacién de las compras
publicas ante el establecimiento de umbrales. Este tipo de politicas es muy comun a lo largo de los paises a
fin de controlar el gasto y la contratacién pdblica. Nuestro articulo es el primero que identifica este
fendmeno en Uruguay, y uno de los primeros en paises en desarrollo o de ingreso medio. Nuestra evidencia
se suma a la evidencia de estos efectos de politicas se ha reunido en los paises desarrollados. Aunque la
dindmica podria ser similar, las consecuencias de la manipulacién en estos contextos podrian ser mds
significativas en términos de gasto publico, transparencia y rendicion de cuentas.

A su vez, en nuestro trabajo utilizamos la informacidn de todas las compras y no nos restringimos a
compras especificas o realizadas en momentos particulares. Sumado a lo anterior, al explotar dos cambios
de umbrales en direcciones opuestas, el proyecto produce informacién sobre qué ajustes de reglas pueden
(0 no) impactar la manipulacién de adquisiciones y brindamos mucha informacién acerca de la anatomia de
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la manipulacién y evidencia de algunos de sus principales mecanismos. Finalmente, estimamos una funcién
de costos que no permite cuantificar el costo implicito que las oficinas de compras deben asumir por
implementar procesos de compras mds detallados.

Nuestros resultados muestran que existe manipulacién y que esa manipulacién reacciona de forma
inmediata a los cambios en las reglas de juego. Un punto fundamental lleva a que esos cambios no son
simétricos, y que reglas mds estrictas (topes mdaximos mds bajos para la contratacién directa) promueven
con mayor intensidad una mayor manipulacién. A su vez, la canasta de productos comprados difiere cuando
se establecen umbrales mds o menos estrictos y que el costo implicito duplica el costo de las compras
realizadas.

Estos resultados llevan a pensar que el diseno de umbrales debe ser analizado a la luz de esta y nueva
evidencia que pueda surgir. Nuestro trabajo nos da insumos para pensar que la existencia de umbrales
muy bajos lleva a la manipulacién intensiva y extensiva de compras, lo cudl introduce ineficiencias en los
procesos de compra de bienes de uso comun. A su vez, una mayor utilizacién (y la disponibilidad de datos)
de los convenios marco pueden acarrear mejoras de eficiencia siempre que los precios y los plazos sean
los adecuados.

Finalmente, también los shocks externos impactan en los comportamientos de compra de los organismos. El
andlisis de los efectos de la pandemia por COVID-19 en los precios pagados por las unidades ejecutoras
muestra que los precios que se pagaron por los productos relacionados al COVID-19 fueron superiores a los
pagados por productos de uso general. Esta distorsién de precios la observamos principalmente en el
primer ano de la pandemia y luego desaparece. A diferencia de otros articulos donde explotan shocks que
implican la inversién en infraestructura con montos superiores y tiempos extensos, en este caso la
discrecionalidad de la compra no tiene incidencia. Las compras aqui analizadas son compras por
mecanismos discrecionales (compra directa) y la diferencia se genera entre distintos tipos de producto.
Estos resultados nos llevan a cuestionar la heterogeneidad en los procesos de compra y de pago que tienen
los distintos organismos del estado y la calidad institucional de cada uno.
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