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Introduccion: compra mas ventajosa, quién la encontrara?

Tio Hugo es uno de los municipios mas pequefios de Brasil.
Queda en el estado del “Rio Grande do Sul”, en la comarca
de “Ndo-Me-Toque”. Con casi tres mil habitantes, compro,
en 2016, menos de RS 5 millones en bienes y servicios de
costeo. Entre las licitaciones de aquel afio, estaba el Remate
Presencial n° 06/2016, para la compra de productos alimen-
ticios de la merienda escolar. El primer elemento de la lista
de 39 productos eran 100 paquetes de 5kg de “azicar blan-
co”. Fue comprado por RS 13,84 a unidad®.

El rematador de Tio Hugo, conduciendo la licitacion, bus-
caba obtener la propuesta mas ventajosa para la adminis-
tracion, lo que, en ese caso, por ser remate, significaba el
menor precio ofertado.

Pero ;como el rematador tiohuguense podria estar seguro
de que pagar RS 13,84 por 5kg de azlcar blanco era una
compra ventajosa? Para eso necesitaria saber, primero, el
precio de mercado de ese producto. Antes de licitar, por lo
tanto, seria necesaria una investigacion de precios.

Esto es lo que sucede - o deberia suceder - con cualquier
compra publica. Diversos comandos normativos de licita-
ciones exigen la previa investigacion de precios?. El pro-
blema: ;Cémo hacerlo?

Durante mucho tiempo, se mantuvo la costumbre de hacer
el promedio de “tres presupuestos”, consultando a prove-

! Datos demograficos del IBGE (ciudades.ibge.gov.br) y gastos vy licita-
ciones obtenidos en el portal de la transparencia de Tio Hugo (http://
tiohugo. rs.gov.br)

2 Art. 15,8 1° de la Ley n° 8.666/93: “El registro de precios sera precedido
de una amplia investigacién de mercado”.

Art. 43, IV, de esa Ley: «... conformidad de cada propuesta (...) con los
precios corrientes del mercado».

Art. 3%, 1ll, de la Ley n° 10 520/01 (Remate): de los autos constaran “el
presupuesto, elaborado por el organismo o entidad promotora de
la licitacion, de los bienes o servicios a ser licitados”.

Art. 8°, §2°, I do Decreto n° 3555/00 (Reglamento del Remate): “... pro-
piciar la evaluacién del costo por la Administracion, frente al presu-
puesto detallado, considerando los precios practicados en el mer-
cado....”

Para la elaboracién de este caso se entrevistaron actores del Departa-
mento de Normas y Sistemas de Logistica de la Secretaria de Gesti6n
del Ministerio de Planificacién y compradores publicos usuarios del
Panel de Precios.

edores®. Pero este método tiene serios riesgos de produ-
cir estimaciones distorcionadas, ya que las empresas no
tienen interés en revelar, antes de la licitacion, su oferta
actual para realizar el negocio. Los proveedores saben que
el presupuesto servira de base para el juicio de las dispu-
tas y tienden a sobrestimarlo, a la expectativa de obtener
mayores beneficios (Sentencia TCU 299/2011-Plenario).

Por eso mismo, la Ley de Licitaciones (Ley n° 8.666/1993)
trajo un método alternativo: precios practicados en la ad-
ministracion puablica (art. 15).

Pero, cuando esa ley se publicd, a principios de los afios
1990, habia un grave limitador técnico para cumplir ese
comando normativo: ;dénde encontrar los precios prac-
ticados? Recordemos que en ese momento el mecanismo
mas avanzado de transmision de datos era el fax, una tec-
nologia usada para la transferencia remota de documen-
tos a través de la red telefénica.

La Internet sélo iba a despuntar comercialmente algunos
afios despuésy, alin asi, con enormes limitaciones. Las co-
nexiones rapidas por cable y los dispositivos méviles sélo
han llegado recientemente. El primer remate electronico
s6lo ocurrid en 2000, siete afios después de la Ley de Lici-
taciones.

En ese escenario, aunque habia explicita obligacion legal

3 Niebuhr, 2007; Cabral, 2008; Costa e Silva, 2009; Shuch, 2010.

Painel de

(Precos






de ajustar las compras por los precios practicados en la ad-
ministracién publica, en la practica esa metodologia no era
adoptada.

Y eso sucedia en alcaldias pequefias, como la de Tio
Hugo, pero también en alcaldias grandes, estados y or-
ganismo federales. La costumbre de los “tres presupues-
tos” era generalizada.

Ejemplo de esto puede leerse en la investigacion de la ma-
estria de Lacerda (2012), que evalud remates electronicos
de 2011 para la compra de “papel blanco A4”, basado en
datos de Comprasnet, portal de compras del Gobierno
Federal. Los precios unitarios, por resma, oscilaban entre
R$ 6,80 a RS 15,82. Mas de 130% de dispersion.

En uno de los remates de ese estudio, el precio estima-
do era de 45,95 reales por resma. Casi el triple del mayor
precio practicado. ;Como evaluar la propuesta mas ven-
tajosa en ese caso? ;Y cual es el efecto de un estimado
inflado en los precios pagados? La investigacion de La-
cerda (2012) comprobd: los precios sobrestimados tien-
den a generar propuestas mas caras. Y se convierte en
perjuicio.

El estimado tradicional de precios, con “tres presupues-
tos”, llevaba, por lo tanto, a pérdidas por inducir propues-
tas poco ventajosas. Y, ademas, llevaba a desperdicio e
ineficiencia, por consumir mucho tiempo, pudiendo repre-
sentar hasta el 45% de todo el tiempo dedicado al proceso
de licitacidn (Casagrande, Cestari, Motta, 2009).

La actuacién sobre este problema era una de las atribucio-
nes de la Secretaria de Gestién (SEGES) del Ministerio de
Planificacién, Desarrollo y Gestion (MP), a través del Pro-
grama de Normas y Sistemas de Logistica (DELOG). El reto
que se presentaba se referia a la calidad del gasto publico,
un elemento fundamental para el crecimiento sostenible.

Este elemento, en un escenario de escasez creciente de
recursos, asume protagonismo en la gestién guberna-
mental, a ejemplo de la creacion del Comité de Monito-
reo y Evaluacion de Politicas Publicas Federales (CMAP),
en 2016 Una de las finalidades del CMAP es mejorar la
calidad del gasto publico.

4 Ordenanza Interministerial MP/MF/CC/CGU n° 102, de 07 de abril de
2016.

Perfeccionar las estimaciones de precios en las compras
gubernamentales es una forma de mejorar la calidad del
gasto. Y atender a un comando legal vigente desde 1993.

Como reto adicional, la SEGES enfrentaba problemas de
capacidad operativa para formular requisitos y desarrollar
sistemas, histdrico de graves deficiencias en las interfaces
de investigacion de Comprasnet (abiertas al publico) y del
Sistema Integrado de Administracidn de los Servicios Gene-
rales - SIASG (restringidas a usuarios registrados), fragilida-
des generalizadas en los catalogos electrdnicos y en los re-
gistros de compras, necesidad de atender a una diversidad
gigantesca de realidades en las estructuras y capacidades
institucionales de los organismos compradores, Era necesa-
rio proporcionar herramientas Utiles, confiables y sencillas
de usar, para ministerios con presupuestos multimillonarios,
asi como para el rematador de Tio Hugo.

La solucidn de la SEGES, ante estos desafios, fue crear el
Panel de Precios, con el objetivo de ayudar a los compra-
dores publicos a hacer investigacion de precios y tomar
decisiones, aumentar la transparencia y estimular el con-
trol social sobre compras gubernamentales. Asi, el Panel
fue lanzado a mediados de 2017, después de un corto peri-
odo de desarrollo, basado en tecnologia multiplataforma,
de facil asimilacién y manejo, acompafiada de manual y
videos explicativos.

Los resultados se pueden expresar mediante nimeros de
portal. Comenzd con 13 mil accesos en el primer mes y al-
canz6 160 mil accesos mensuales, un afio después. En pro-
medio, el usuario permanece activo por menos de 7 minu-
tos, en cada consulta®. Lo que antes podia llevar semanas,
esperando los presupuestos de proveedores, con valores
practicamente distorsionados, ahora tarda algunos minu-
tos.

Aquel paquete de 5 kg de azicar blanco, comprado por
el ayuntamiento de Tio Hugo, tendria su precio estimado
en pocos clics. En realidad, seleccionando los Gltimos dos
afios (2017 y 2018) y filtrando por “azicar blanco” en pa-
quetes de 5 kg, en menos de 5 minutos es posible saber
que hubo 217 compras de ese producto en Comprasnet,
involucrando RS 2,4 millones. Se puede conocer el com-
portamiento de los precios a lo largo de los Gltimos 15 me-

5 Numeros proporcionados por los gestores del Panel de Precios, en
mayo de 2018.



ses, el promedio, la mediana, el mayory el precio mas bajo
practicados.

Pero estos son precios practicados en el pais entero, con
cualquier cantidad. Si el rematador de Tio Hugo estuviera
estimando el valor de mercado para comprar, nuevamen-
te, 100 paquetes, seria mas razonable que limitara la in-
vestigacién a Rio Grande do Sul, con cantidades similares.

Figura 1 - Precios de azucar blanco (5 kg).
2017 e 2018. Rio Grande do Sul. Entre 40 e 120
paquetes.

W Média B Mediana

Fuente: Panel de Precios. Acceso al 04/06/2018 (Promedio y Mediana es-
tan sobrepuestas)

El rematador, probablemente gaucho (relativo ao estado
del “Rio Grande do Sul”), tomando su mate tranquilamen-
te, con apenas un clic, se enteraria que el promedio de pre-
cios es de RS 12,72; la mediana, RS 12,41; quien comprd
mas caro pagd RS 16,10y el precio mas bajo fue R$ 9,77.

Atento y experimentado, el celoso rematador tiohuguense
podria dar un clic, volver el andlisis y seleccionar sélo el
periodo mas reciente, de septiembre/2017 a abril/2018,
cuyo comportamiento de precios es mas homogéneo y re-
presenta transacciones mas actuales.

Con eso y un nuevo clic, se enteraria que el promedio de
precios ahora es de RS 10,29; la mediana, RS 10,17; quien
comprd mas caro pagd RS 11,10 y el precio mas bajo fue
R$ 9,77

Toda esta investigacion podria tomar menos de 10 minu-
tos. Y permitiria exportar los datos en la hoja de Excel y ge-
nerar informes sintéticos y detallados. Permitiria, ademas,
consultar individualmente cada proceso de compra selec-
cionado en la investigacion, para conferir la descripcion
del producto, pujas, y proveedores competidores.

Sélo con este ejemplo, se puede afirmar que el Panel de
precios representé un enorme avance de eficiencia en la
calidad del gasto publico, al permitir investigaciones mas
rapidas, mas robustas y gratuitas, en tiempo real, basadas
en precios practicados en la administracion publica.

Fueron 24 afios de espera, desde la promulgacion de la Ley
de Licitaciones en 1993, pero a partir de abril de 2017, fi-
nalmente el comando del articulo 15 de la ley pasé a ser
técnicamente viable.

No se puede afirmar que la herramienta esté lista. Mucho
aun se puede hacer para mejorar su funcionalidad, su
confiabilidad, su precisiéon y metodologia. Pero los pasos
mas importantes fueron dados. Compradores, auditores,
proveedores y ciudadanos pueden conocer, en variados
niveles de detalle, con diversas opciones de filtros y her-
ramientas intuitivas, lo que el gobierno compra, cuanto
compra, de quien compray cuanto paga.

;Como esta solucidn se hizo posible? Es lo que discutire-
mos en este estudio de caso.

Condiciones contextuales:
politicamente favorable,
técnicamente viable

No es que el Comprasnet carezca de herramientas de bus-
queda. Pero todas padecian de atributos apropiados para
el uso efectivo y eficiente. Mecanismos de blsqueda eran
limitados y no muy amigables. Existia ya un tiempo el Sis-
tema de Precios Practicados (SISPP), que registraba los va-
lores de las compras gubernamentales, discriminados por
unidad de suministro y marcas, con el fin de subsidiar al
gestor, en cada proceso, en el estimado de la contratacion
y antes de su homologacién, para confirmar si el precio a
ser contratado era compatible con el practicado por la ad-




ministracion publica federal®.

Pero el SISPP era rudimentario. Su acceso era restringido a
los servidores de los organismos registrados y su interfaz,
sufrida, procesada en el SIASG de gran porte, el popular
“cara negra”. Hasta el TCU criticé el sistema (Sentencia n°
5.216/2007-12 Camara):

24. Para que se tenga una idea de los problemas
enfrentados por todos los que necesitan utilizar
el sistema mencionado, mi gabinete procedié a
un estudio de sélo uno de los items cuestionado y
constaté que primero tendria que identificar el c6-
digo del material en otra transacciéon denominada
Catmat. Para localizar ese cddigo, entrd con la dis-
criminacidn genérica del bien. Después de hacer
clic en esta discriminacion genérica, aparecieron
cerca de 800 items que podrian satisfacer la bus-
queda deseada. Después de rodar cinco paginas,
consiguidé un codigo de un elemento que creia que
se trataba de aquel objeto del presente proceso.

25. En base a ese cddigo, se volvid al Sispp y se
escribieron, en los campos especificos, el codigo
investigado en el Catmat, la unidad de la federa-
cion y el afio de una supuesta adquisicidn. Para el
Distrito Federal y Rio de Janeiro, no se encontré
ningln precio registrado para el bien investigado.
Por lo tanto, tendria que investigar en las demas
unidades de la federacion y aun asi no podria en-
contrar ningln registro, aunque de hecho existiera
en aquella base de datos.

Por eso, en la época, el TCU considerd que las herramien-
tas disponibles en el Comprasnet, para investigacion de
precios, no funcionaban adecuadamente.

Incluso algunos afios después, cuando se edit la Instruc-
cion Normativa SLTI/MPOG n° 5, de 27 de junio de 2014
(IN n° 05/2014), obligando a los organismos del Sistema
Integrado de Servicios Generales (SISG) a realizar la in-
vestigacién de los precios, prioritariamente, en Compras-
net, las busquedas en el sistema no estaban disponibles
de manera adecuada. Tanto que la prioridad de buscar
en Comprasnet termind revocada, dejando a criterio del
comprador el orden de preferencia de las fuentes de inves-
tigacion’.

La idea adyacente a la IN n® 05/2014 era facilitar y simpli-
ficar los procesos de ejecucion de las compras publicas.
Pasaron 21 afios hasta que una norma disciplinara cémo
hacer investigacion de precios. Desde la edicion de la Ley
n° 8.666/1993, habia una laguna normativa, ocupada por
la cultura de los “tres presupuestos”. El Ministerio de Pla-
nificacion estaba buscando, con la norma, reducir el es-
fuerzo en la etapa de estimado de precios, lo que podria
abrir espacio para mayor dedicacion a las demas activi-
dades de planificacion de los procesos de compra.

¢ Véase la Instrucciéon Normativa SLTI/MPOG n° 01, de 08 de agosto de
2002.

" Larevocacién de la prioridad ocurrié por medio de la Instruccidn Nor-
mativa n° 7, de 29 de agosto de 2014.

Pero faltaba el motor de busqueda en Comprasnet.

Mientras tanto, empresas privadas ofrecian sistemas paga-
dos, cuya base de datos estaba formada por los registros
de sistemas de compras publicas, en especial el Compras-
net. Diversos organismos federales firmaron el servicio. El
gobierno, por lo tanto, compraba el acceso a datos de que
él mismo disponia. En la falta de una herramienta propia,
quien tenia recursos pagaba por la solucién privada.

Sélo de 2012 a 2016, los organismos federales gastaron
casi RS 14 millones con esos sistemas privados de investi-
gacion de precios®.

Para desarrollar su propia herramienta, el escenario se
volvié politicamente mas favorable en funcién de la crisis
fiscal. La inestabilidad econdmica impuso duros y sucesi-
VOS recortes presupuestarios, exigiendo atencion redobla-
da con la calidad del gasto.

Tanto fue asi que, el 28 de enero de 2015, se publicé un
decreto sin nimero, con la creacién del Grupo de Trabajo
Interministerial para la Supervision de los Gastos Publicos
del Gobierno Federal, que tenia entre sus atribuciones,
proponer medidas para mejorar la calidad del gasto publi-
co, de su eficiencia y su eficacia. El grupo estaba coordina-
do por el Ministerio de Planificacion.

En el afio 2015, la entonces Secretaria de Logistica y Tec-
nologia de la Informacién (SLTI) del Ministerio de Planifi-
cacion, elaboré y lanzé la Estrategia General de Logistica
de la Administracion Publica Federal (EGL), para el bienio
2016-2017, previendo, entre sus objetivos estratégicos, la
ampliacion del uso de nuevas tecnologias de informacion
y comunicacion. Entre las iniciativas especificas, estaba
la prevision de colocar una herramienta que ayudara a la
definiciéon del precio estimado de las contrataciones, un
banco de precios de referencia de las contrataciones pu-
blicas en el SISG.

Otras iniciativas conexas se referian a la mejora de las in-
formaciones para los gestores pUblicos y para la sociedad,
por medio de investigacion y cruce de informaciones de
compras, identificacion de actas de registro de precios, re-
duccidn en la necesidad de extraccidon de datos y transpa-
rencia activa, accountability y aumento de la eficiencia en
las acciones gubernamentales, ademas del saneamiento
de las bases de datos del Catalogo de Material (CATMAT) y
del Catalogo de Servicio (CATSER), el fomento a la estan-
darizacion y la centralizacion de contrataciones de bienes
y servicios y el fomento al uso estratégico de la informaci-
on en el SISG.

Algunos meses después del lanzamiento de EGL, a media-
dos de 2016, el MP pasd por cambios que resultaron en
el desplazamiento del DELOG a la Secretaria de Gestion.
Naturalmente, se buscaba mejorar la eficiencia y raciona-
lizar la gestion del organismo, pero los cambios también
implicarian alteraciones de las prioridades, revisién de los
proyectos y realineamiento de las estrategias.

8 Datos proporcionados por los gestores del Panel de Precios, en abril
de 2018, sobre la base de los registros de Comprasnet.



En el caso de la herramienta de blsqueda de precios, sin
embargo, la estrategia continud firme.

En noviembre de 2016, el MP publicé su Planificacién Estra-
tégica para el periodo de 2017 a 2019. Con el objetivo estra-
tégico “Modernizar la gestion publica, priorizando la inno-
vacion y mejora de los procesos”, el Ministerio afirmaba que
su gran desafio era modernizar e innovar la gestién publica,
incluso a través de las herramientas de Tecnologia de la In-
formacion y Comunicacién (TIC), promoviendo proyectos e
iniciativas que innovaran, simplificaran y perfeccionaran la
gestion publica. Uno de los ejes fue la promocién de mejo-
rasen el proceso de compras publicas, asi como la compa-
racion de precios entre diferentes procesos de licitacién.

Por otro lado el objetivo estratégico “Mejorar la gestion
del gasto publico, con foco en la calidad”, era destinado a
promover los nuevos métodos de contratacidon y a la im-
plementacién de un banco de precios de referencia, para
auxiliar a los equipos en la formulacién de ediciones de
compras y contrataciones, asi como asegurar la realizaci-
6n de contrataciones mas ventajosas para el gobierno. Se
esperaba, asi, implantar, finalmente, el Banco de Precios
de Referencia.

Dentro del DELOG, responsable de entregar la demanda, el
tema reverberaba como opcidn estratégica.

En el documento “Referencial de Gobernanzay Gestion del
Sistema de Servicios Generales - SISG”, publicado en 2017,
el Departamento preveia implantar el “Panel de Precios”,
para posibilitar a los gestores de compras y rematadores la
realizacién de encuestas de precios practicados de acuer-
do con el perfil de cada compra y, asi, operacionalizar la
IN n° 05/2014. La propia Instruccién Normativa seria alte-
rada, para establecer una sistematica de investigacion de
precios mas efectiva.

Como se ve, desde el punto de vista politico, desde el 2015,
con aliento redoblado en 2016, se convirtié en una prio-
ridad estratégica el desarrollo de un banco de precios de
referencia, que facilitase la investigacién de los valores
practicados en el Comprasnet.

En el campo técnico, habia un ambiente propicio para el
desarrollo de la herramienta, considerando que el MP ya
disponia, desde febrero de 2016, de software de Business
Intelligence (Bl) y Analytics, el Qlik Sense y Qlik Analytics
Platform, plataformas para el analisis y la visualizacién di-
namica de datos multiplataforma.

Adicione a estos ingredientes un equipo de gestores con
conocimientos especializados en Tecnologia de la Infor-
macion y en compras publicas y los ingredientes de la
mezcla estan completos, listos para producir resultados.
Incluso con algunas sorpresas por el camino.

Proceso de implementacion: a veces,
menos es mas

La IN n° 05/2014 representd un significativo avance meto-
doldgico en las compras publicas. Hasta entonces, habia

una laguna normativa, por la ausencia de reglamento es-
pecifico. La cultura de cotizacion con al menos tres prove-
edores era el estandar.

Con la norma, se alteré el paradigma, buscando desburo-
cratizar el procedimiento de la investigacidn de precios. La
cultura de los tres presupuestos seria superada, si se adop-
tara la nueva regla.

El problema es que s6lo normatizar, sin ofrecer los medios
para el cumplimiento de la norma, puede vaciar la inicia-
tiva.

En principio, la IN n° 05/2014 previ6 la prioridad de Com-
prasnet como fuente de referencia vy, si el sistema se utili-
zaba, no necesitaria otra fuente. La Abogacia General de la
Unidn llegd a pronunciarse favorablemente a este entendi-
miento:

Es juridicamente viable la eleccién de sélo uno
de los parametros para la formacion del precio
estimado de la contratacidn, tal como se establece
en el articulo 2° de la IN n° 05/2014-SLTI / MP, y
queda, por lo tanto, superada la laguna legislativa
en lo que se refiere a la metodologia utilizada para
la formacion del precio estimado (Dictamen n°
12/2014 / CPLC / DEPCONSU / PGF / AGU)

Poco después, sin embargo, la preferencia por Comprasnet
fue revocada. Después de todo, el sistema no ofrecia con-
sultas eficientes a su base de datos. ;Cémo priorizar una
fuente inaccesible?

Una alternativa, disponible en diciembre de 2015, era el
Banco de Precios desarrollado por la Contraloria General
de la Unién (CGU). En el campo “descripcion del articulo”
en “empenhos” (o compromissos presupuestarios) del
Gobierno Federal, un campo texto rellenado automatica-
mente con datos de Comprasnet, la CGU desarrollé téc-
nicas de tratamiento, incluyendo mineria de texto, esta-
distica e inteligencia artificial para verificar qué palabras
ocurrian mas a menudo, buscando definir un producto
Unico y especifico. En el caso del papel, por ejemplo, atri-
butos como gramaje, material, color, ancho, longitud y
tamafio son palabras frecuentes que especifican un tipo
de papel. Las unidades de suministro eran estandariza-
das, las anomalias eran expurgadas y, por fin, se calcula-
ban los precios de referencia del producto, en bandas de
variacion (minimo y maximo).

Sin embargo, la herramienta de la CGU presentaba limita-
cion operacional que le impedia servir como instrumento
efectivo de atencion a la IN n° 05/2014, pues sélo 42 pro-
ductos fueron tratados y disponibles para consulta, entre
alimentos, combustibles, material de oficina. Para aten-
der, de hecho, a la IN n° 05/2014 - y, también, al articulo 15
de la Ley de Licitaciones, mucho mas antiguo - era necesa-
rio generar una herramienta mas amplia, capaz de ofrecer
datos sobre materiales y servicios, permitir analisis y com-
parativos, filtros, consultas detalladas, informes.

El mayor obstaculo a la implantacién de ese mecanismo
era la calidad del catdlogo. El CATMAT, catalogo de mate-
riales, venia alimentdndose de forma descentralizada por



mas de 3000 unidades compradoras. Esto generd todo
tipo de distorsiones. Articulos genéricos, usados una sola
vez, repetidos, duplicados.

Incluso cuando se encontraban los precios practicados en
Comprasnet, a través del SISPP o por blsquedas en las
consultas a las Actas de Registro de Precios, con interfaces
poco amigables, la calidad de los datos dejaba bastante
que desear, en especial por la fragilidad en los catalogos y
en el relleno erratico de descripciones de objetos y unida-
des de suministro.

Hay mas de 259.000 articulos catalogados en Comprasnet,
sin estandarizacion, en su mayoria. Si investigamos el pro-
ducto “azicar blanco”, por ejemplo, encontraremos varias
unidades de suministro: Kilogramo, Paquete 5kg, Paque-
te 1kg, Paquete 2kg, Fardo 30kg, Unidad, Saco 1kg, entre
otras. Esta diversidad dificulta y, a veces, inviabiliza, anali-
sis comparativos

Corroborando ese diagndstico, en la Sentencia n®324/2017
- Plenario, el TCU identificd variaciones significativas de la
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grandeza “unidad”, como, por ejemplo:

Para una busqueda de precios confiable, es esencial que
las referencias presenten la misma descripcion y la misma
unidad de suministro, como sucedié con el azlcar blanco
en paquetes de 5kg del ejemplo de Tio Hugo. Las varia-
ciones en la descripcidn del catalogo, en la descripcion
detallada del producto o en la unidad de suministro com-
prometen los resultados. Como el TCU constaté cuando
intenté comparar los precios practicados en Comprasnet:

3.1.4.14 No obstante, a pesar de existir orientacion
para evitar la profusién de textos de descripciones
de elementos, el hecho es que, actualmente, la
base de datos del Siasg presenta cierto grado de
ambigtiedad e imprecisién debido a la pluralidad

de identificadores para un mismo elemento de ma-
terial. En relacidn al presente trabajo, esa caracte-
ristica del sistema impuso una severa limitacion a
los intentos de seleccion de grupos de elementos
de material que pudieran tener sus precios com-
parados. En las siguientes secciones, al tratarse de
precios de algunos elementos, se presentan otros
ejemplos de situaciones en que la multiplicidad de
descriptores para un mismo material compromete
la confiabilidad de la investigacidn y, consecuente-
mente, de la comparacion de valores practicados.

(TCU, sentencia No. 1324/2017 - Plenario)

Por la misma razoén, el TCU, en octubre de 2016, por medio
de la Sentencia n® 2.670/2016 - Pleno, recomendé a la SE-
GES que adoptase providencias para que el Comprasnet
pasara a tener registros de materiales y servicios estan-
darizados, dotados de unidades de suministro también
para la comparacidn de precios. En la misma ocasion, el
TCU recomendd que el Comprasnet tuviera herramientas
gerenciales que permitieran a los operadores de compras
y a la sociedad consultar precios de referencia y precios
practicados.

El Tribunal de Cuentas recomendaba dos medidas inter-
relacionadas: crear un panel de precios y estandarizar el
catalogo.

La decision, en aquel momento, dependia de evaluar si era
viable hacer las dos cosas de forma independiente. ;Seria
imperativo higienizar el catdlogo antes de crear un panel
de precios?

Esa fue probablemente la decisién mas dificil y comple-
ja en el desarrollo de la solucion. Corregir el catalogo re-
queriria esfuerzos gigantescos, en términos de recursos
humanos, tiempo y dinero. Recursos escasos en la SEGES
como, por lo demas, en toda la administracidn publica.

Por otro lado, desarrollar y lanzar una herramienta de in-
vestigacion de precios con las fragilidades en el catalogo
y en los descriptivos de las compras podria generar gran-
des problemas, porque los usuarios obtendrian nimeros
potencialmente distorsionados, desconectados de la rea-
lidad.

La opcién adoptada fue crear el Panel con los datos dis-
ponibles, mitigando los riesgos de distorsiones por me-




dio de mecanismos detallados de filtros y analisis de
resultados, capacitacion de los usuarios y mejoras poste-
riores en los catalogos.

El equipo de SEGES y DELOG estaba formado por gestores
que ya se conocian y trabajaron juntos en otros organis-
mos, en especial en la Secretaria de Derechos Humanos,
donde promovieron procesos innovadores de gestion de
compras para atender demandas de los Consejos Tutela-
res, esparcidos por todo el pais. Era un grupo cohesivo,
experimentado y engranado.

Esto ayudo a catalizar la decisién de implementar el Panel
de precios, incluso con todos los problemas de catalogo
y descriptivos de compras. El momento exigia entregas
efectivas y rapidas, resultados concretos en la bisqueda
de mejora de la calidad del gasto publico.

Ante esta situacion, bajo la responsabilidad de la Coordi-
nacién General de los Sistemas de Compras Gubernamen-
tales (CGSCG), el proyecto comenzé a tomar forma, a fina-
les de 2016.

Se realizaron estudios de referencias tedricas y entrevistas
con gestores de compras de los tres poderes, para recoger
impresiones y agregar opiniones sobre el uso de la herra-
mienta. La premisa era construir la soluciéon a partir de la
necesidad realy concreta de los gestores.

Con la base de datos disponible y la plataforma tecnolé-
gica elegida, aprovechando un contrato ya existente, la
relacion con los realizadores fue dinamica y los resulta-
dos aparecieron muy rapido. En apenas dos semanas los
dashboards y las visiones ya estaban listos.

La esencia del proyecto estaba en la generacion de con-
tenido completo, detallado, que posibilitara multiples
analisis y visiones de los datos. Entregar al comprador pu-
blico- pero también a cualquier ciudadano - el maximo de
informacién sobre las compras y sus atributos.

Y entonces llegé la gran sorpresa. Al probar la herramien-
ta, con un pequefio grupo de compradores publicos, la re-
ceptividad no fue emocionante.

El prototipo tenia demasiada informacion. El exceso de op-
ciones, visiones, funcionalidades, dificultaba el direcciona-
miento practico para los resultados esperados. La respues-
ta: simplificar.

A partir, entonces, de la premisa de simplicidad, se buscd
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una interfaz que exigia pocos clics, presentando rapida-
mente un resumen de los precios practicados y los prin-
cipales calculos estadisticos: media, mediana, menor y
mayor precio. La idea era apoyar la toma de decision del
gestor, permitiendo el andlisis critico de variables que
pueden influir en el precio: descripcién, unidad de sumi-
nistro, cantidad, ubicacién, temporalidad, y proveedores.

Desde el principio, el proyecto era pautado por la logica
de la transparencia, para permitir la consulta simplificada,
facilitada e ilimitada por el ciudadano, atendiendo a la Ley
de Acceso a la Informacién y estimulando el control social.

Asi, después de ajustes en la interfaz y simplificacion, se
llegd al formato intuitivo e inusitado de “tres pasos”: se-
leccion de filtros; refinamiento; informes. En la primera
pantalla, estan los filtros, para seleccionar criterios rele-
vantes como: afio, nombre y descripcion del material, NIF
y porte del proveedor, modalidad, forma y periodo de la
compra, y atributos del organismo comprador.

A cada filtro seleccionado, el conjunto de datos en los dis-
tintos dashboards, los paneles por unidad de suministro,
el comportamiento de los precios en el tiempo y la canti-
dad de proveedores se ajusta automaticamente, facilitan-
do y haciendo dinamica la evaluacién de los resultados
parciales y la seleccién de nuevos filtros.

Figura 2 - Cantidad de procesos de compra.
Sin filtros.

QUANTIDADE DE PROCESS05 DE COMPRA POR MATERIAL
“AGUA MINERAL"
PEGAS / ACESSORIOSE..
CAFE

COLA

FITA ADESIVA

CANETA ESFEROGRAFICA
AGUCAR

FASTAARQUIVD

Fuente: Panel de Precios. Acceso al 04/06/2018

Cuando no se selecciona ningUn filtro, el panel muestra los
resultados de todas las compras del afio actual y del an-
terior. En ese caso, todos los procesos de enero de 2017 a
mayo de 2018. Se puede notar que el producto mas comun
es “AGUA MINERAL”, con 2352 procesos de compra. Esto da



una idea clara de qué materiales se compran con mas fre-
cuencia.

Figura 3 - Cantidad de procesos de compra.
Azucar blanco

QUANTIDADE DE PROCESS05 DE COMPRA POR MATERIAL

QUILOGRAMA
PACOTE 5,88 KG
PACOTE 1,88 KG
PACOTE 2,88 KG
FARDO 36,80 KG

UNIDADE

SACO 1,88 KG

Fuente: Panel de Precios. Acceso al 04/06/2018

Si se selecciona el filtro de nombre del material y/o la des-
cripcién del material, la vista del panel cambia para mos-
trar la cantidad de procesos de compra por unidad de su-
ministro. Esto es muy util para seleccionar, sélo haciendo
clicen laimagen, la/s unidad/es de suministro de interés

En el caso de los filtros, con un solo clic, el usuario accede
a la segunda pantalla, que ya contempla los principales
resultados del conjunto de datos seleccionado: promedio,
mediana, menor y mayor precio, un mapa de Brasil con el
promedio o la mediana de precios por estado en forma de
grafico de calor, que permite afiadir nuevos filtros sélo ha-
ciendo clic en la imagen. Y un grafico interactivo de disper-
sién de los precios segln la cantidad. Este grafico también

permite la seleccion de nuevos filtros y facilita la exclusion
de referencias distorsionadas.

Figura 4 - estadisticas de precios. Azdcar blan-
co. Paquete de 5 kg.

MEDIA DE PREGO PORESTADO

RS 11,02 RS 10,88

MENORVALOR

R$ 1

QUANTIDADE DE PROCESSOS DE COMPRAS

217

Q

268,5mi

Fuente: Panel de Precios. Acceso al 04/06/2018

En este ejemplo, podemos percibir gran dispersion en los
extremos: el menor (RS 1,00) y el mayor precio (RS 23,40)
estan muy distanciados. Esto puede ser causado por diver-
sos factores, en especial errores de catalogo, de registro
de las propuestas, y de especificacion de los materiales.

La dispersion de precios, incluso para productos similares,
es un fendmeno mundialmente conocido. La literatura
sugiere que ocurre en mercados donde la informacion es
imperfectay cuando la investigacion de precios implica en
costo al consumidor (Zhao, 2006). El efecto de las marcas
también es un elemento importante en el analisis de la
dispersién de precios de mercado. (Santos, 2015)

Al considerar que la variacién de precios es comun en la




mayoria de los mercados, el objetivo de la investigacion
de precios no es encontrar un unico valor, sino un ran-
go de “precios aceptables”, aquellos que no representen
claro sesgo en relacién al contexto del mercado, o sea,
por debajo del limite inferior o por encima del mayor va-
lor constante de la franja identificada para el producto
(Sentencia TCU 2.170 / 2007-Plenario).

Figura 5 - Dispersion de precios. Cantidad x
Precio unitario. Aztcar blanco Paquete de 5 kg.

GRAFICO DE DISPERSAQ POR ITEM DE COMPRA - QUANTIDADE X PREGO UNITARIQ
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Fuente: Panel de Precios. Acceso al 04/06/2018

Ante las discrepancias en los precios de la investigacion,
se deben desconsiderar los valores distorsionados. Es lo
que determina el TCU en las Sentencias 2943/2013-Plenoy
2.637/2015-Plenario. Los precios evidentemente fuera del
promedio de mercado deben ser expurgados de la mues-
tra.

Esta tarea de tratamiento de los datos discrepantes se tor-
na bastante facilitada con el panel de dispersion de pre-
cios. Como ilustra la Figura 5, existe una concentracion de
valores en torno a RS 10,00 y por debajo de 2.000 unida-
des compradas. La herramienta permite la seleccion de un
conjunto de datos de interés a través de un simple disefio
de un circulo alrededor de los datos. Es bastante intuitivo,
iterativo y dindamico el proceso de filtrado, lo que simplifi-
ca la exclusién de los datos que no interesan.

Por ultimo, un solo clic lleva al usuario a la Gltima pan-
talla, con un cuadro resumen, en formato de hoja de cal-
culo, describiendo cada elemento de compra del conjunto
de datos seleccionado. De esta pantalla, el usuario puede
detallar individualmente un elemento, para consultar el
edicto y acta de la sesidn, excluir del conjunto, y exportar
los datos.

Estos procedimientos se pueden realizar en el contexto de
materiales y servicios, consultados por separado. La con-
sulta de servicios presenta dificultades adicionales, dada
la naturaleza mas heterogénea de sus especificaciones.

Exige, por lo tanto, una mayor atencion del usuario.

Por lo demas, cuidado y responsabilidad es lo que el Panel
de Precios recomienda fuertemente. El Manual del usuario
del sistema alerta: el gestor publico debe analizar critica-
mente los datos disponibles para comparar los aspectos
que pueden influir en los precios.

La preocupacién por la capacitacién del usuario fue un
rasgo distintivo y destacado de ese proyecto. Para impul-
sary calificar eluso del Panel, el equipo involucrado elabo-
r6, ademas del Manual, videos explicativos con tutoriales
y ofrecié entrenamientos presenciales. Aunque el funcio-
namiento de la herramienta se basa en dashboards y vi-
siones no complicadas e intuitivas, la oferta de materiales
instructivos ayuda a reducir los riesgos de uso inadecua-
do, imperfeccidn, imprudencia y otros comportamientos
no deseados del usuario.

Al cierre del conjunto de acciones del proyecto, ademas
del lanzamiento de la herramienta en abril de 2017, se pu-
blicé una modificacién de la IN n° 05/2014, devolviendo la
prioridad de busqueda a Comprasnet, a través del Panel
de Precios, permitiendo la adopcién del promedio, de la
mediana o del menor precio, considerando tres o mas re-
ferencias, excluidos los valores discrepantes, sobre la base
de criterios fundamentados. Se liberaran otras metodolo-
gias, desde que justificadas, y se reforzd la relevancia de
analisis critico de los valores recolectados, en especial
cuando hay gran variacion.

Resultados y lecciones aprendidas:
presente elocuente y un futuro
prometedor

El proyecto Panel de Precios no se limit6 al desarrollo de
una herramienta de busqueda de datos. Se basé en pro-
porcionar un instrumento efectivo y amigable de analisis,
siendo complementado por materiales de capacitacion y
cambios legislativos. Entre los avances estan: facilidad de
uso, rapidez en las consultas, mejora de la calidad de las
estimaciones de precio, y universalizacion gratuita de ac-
ceso a la herramienta.

Dos aspectos pueden ser citados como reflejos de estos

avances: el Banco de Precios de la CGU fue descontinuado,
porque el Panel pasé a suplir mejor la misma necesidad y



hubo una reduccién considerable en los gastos con siste-
mas privados de investigacion de precios. S6lo con ello el
Gobierno Federal dejé de gastar casi R$ 2 millones al afio.

El éxito del Panel también puede ser medido por la evolu-
cion en el uso del sistema. La Figura 6 demuestra el creci-
miento gradual de los accesos mensuales al Panel, llegan-
do a 160.000 en abril de 2018. Son mas de 8.000 accesos
diarios en dias laborables.

Figura 6 - Accesos mensuales al Panel de Pre-
cios. Abril de 2017 a abril de 2018.
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Fuente: Equipo gestor del Panel de Precios. Mayo de 2018.

Los resultados son elocuentes. Y ya incorporan mejoras. El
Panel, en su version inicial, no permitia el filtro por la des-
cripcion detallada del item de compra. La principal forma
de investigacion se basaba en la descripcion sintética del
material o servicio en el catalogo. Sin embargo, muchos
objetos sélo pueden ser investigados por su descripcion
completa. El material “clarinete”, por ejemplo, no existe en
el catalogo, siendo licitado genéricamente como “instru-
mento musical”. De la misma forma, el servicio de “copia
de clave simple” es licitado genéricamente como “llave-

0”. Entonces, para encontrar los precios de “clarinete” y
de “copla de clave simple”, en la versidn original del Panel,
seria necesario filtrar todos los cddigos que se refieren a
“instrumento musical” y buscar, dentro de cada item fil-
trado, si alguno de ellos correspondia al material o servi-
cio pretendido.

Esta limitacion fue superada en una actualizacién implan-
tada a mediados de 2018. A partir de entonces, el Panel
pasdé a permitir la blisqueda por palabra clave en el campo
de descripcion detallada del item e introdujo ese campo
en la hoja de resultados de la investigacion, facilitando,
agilizando y mejorando, en mucho, el trabajo de los usu-
arios.

A pesar de este significativo avance, hay desafios, aln, a

ser superados. El principal de ellos es que la confiabilidad
y precision del Panel de Precios dependen de la calidad de
uso de Comprasnet, en especial en relacion al uso adecu-
ado del catédlogo, el rellenado correcto de cantidades, pro-
puestas de precios y unidades de suministro. La adopcién
de especificaciones deficientes, codigos erroneos o gené-
ricos del catalogo, acaba por distorsionar los resultados y
dificultar la identificacion de elementos investigados. Esto
requiere de un gran esfuerzo del gobierno para mejorar los
catalogos y redoblar la atencién y sentido critico de los
usuarios del panel.

Estas son limitaciones que se pueden orientar con eficien-
cia en las actualizaciones del Panel e higienizacion del ca-
talogo. Acciones que ya estan en marcha®.

Por ultimo, la limitacion mas relevante, posiblemente, se
refiere a la calificacion técnica de los usuarios. El eje de
profesionalizacion de los compradores publicos, que figu-
raba en la Estrategia General de Logistica, merece atencidn
especial en lo que se refiere a la capacidad de los agentes
para operar el sistema de compras, evitar especificaciones
errdneas, realizar las investigaciones y, sobre todo, inter-
pretar los resultados.

El primer paso ya se ha dado, con la creacion del Cuadro
de Precios. Las perspectivas, en adelante, tanto de perfec-
cionamiento de la herramienta como de sus usuarios, son
prometedoras.

Como se ve, el proyecto del Panel de Precios se enfrentd
al desafio de mejorar la calidad del gasto publico. Este de-
safio se vencid, considerando que la herramienta permite
agilizar, reducir o eliminar gran parte del trabajo de los
compradores.

La bdsqueda manual, asistematica, desestructurada, lenta
y onerosa de diversas fuentes y por mas de un medio (pre-
supuestos, Internet, etc.) se sustituyé por la consulta Gni-
ca, con variedad y amplitud mucho mayor de referencias,
métodos y técnicas de tratamiento de los datos y facilidad
de comprobacién de los procedimientos realizados.

Asi, al consolidar todas las adquisiciones de la administra-
cion publica federal y entes subnacionales que se adhirie-

° En 2018 estaban en desarrollo acciones para higienizacion del catélo-
go. Algunos productos del CATMAT ya estaban corregidos, a ejemplo
de agua, leche, queso, huevos y yogurt. El esfuerzo de estandarizacion
y mejora de los catalogos viene siendo anunciado como prioridad por
los gestores de Comprasnet.
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ron a la Comprasnet, el Panel de Precios ofrece a los com-
pradores publicos y a la sociedad un conjunto robusto de
opciones para el conocimiento y analisis de las compras,
asi como la agilidad, facilidad y simplicidad en la selecci-
6n de los registros de mayor adherencia a la realidad del
usuario, a través de filtros que tengan en cuenta la especi-
ficacién del objeto, cantidad, periodo de compra, formay
modalidad del proceso, regidon geografica, tipo de prove-
edor, tipo de entidad compradora, unidad de suministro,
comportamiento de los precios.

El sistema se enfrenta a desafios expresivos, en especial
por las fragilidades técnicas de catalogacion y llenado de
registros en Comprasnet, pero eso no impide que pueda
ser aprovechado para ajustar las compras, siempre que
haya una adecuada ponderacién, habilidad y atencidn del
usuario.

La iniciativa tiene, por lo tanto, el potencial de mitigar
los principales riesgos relacionados con las estimaciones
equivocadas de precios de mercado.

Como toda herramienta, sin embargo, depende de las in-
tenciones y de la habilidad del usuario. Para ello, inicia-
tivas de capacitacion y profesionalizacion de los compra-
dores serian bien venidas, para complementar los pasos
agiles y eficaces que ya se han dado hasta aqui.
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