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e-procurement en Ucrania:
un caso de accién colectiva

Resumen

e  Este policy brief es el octavo de una serie de
documentos de politica sobre el uso e im-
pacto de la inteligencia artificial en el sector
publico. Estos documentos sintetizan los
principales hallazgos, conclusiones y reco-
mendaciones de ExperienclA, el reporte
regional lanzado por CAF en septiembre de
2021, con el objetivo de sensibilizar sobre
las oportunidades y los retos del uso estra-
tégico de datos e inteligencia artificial (IA)
en el sector publico en la region.

e Las adquisiciones y contrataciones publi-
cas son claves porque representan una
proporcién importante del gasto guberna-
mental y del producto interno bruto de los
paises, desempefian un papel fundamental
en la actividad econémica de los paises y
su eficiencia y transparencia repercuten
en la confianza que la ciudadania tiene en
sus gobiernos.

e Uno de los desafios principales de los go-
biernos radica en que las adquisiciones pu-
blicas son particularmente vulnerables a las
ineficiencias en la gestion y la corrupcion,
ante lo cual los paises de América Latina
han logrado avances importantes en la mo-
dernizacién de sus sistemas de compras
y contrataciones publicas en los ultimos
afios, para reformar la legislacién y los re-
glamentos, incorporar las mejores practicas
internacionales y digitalizar los procesos de
contratacién con sistemas de contratacion
electrénica.

e El caso de la accion colectiva desplegada
en Ucrania para desarrollar el e-procure-
ment del pais y especificamente los casos
de ProZorro y DoZorro, muestra lecciones

importantes para la regién y presenta reco-
mendaciones para su eventual aplicacién al
escenario latinoamericano.

Los sistemas,
de contrataciéon publica
y uso del e-procurement

Las adquisiciones y contrataciones publicas, que
representan una proporcionimportante del gasto
gubernamental y del producto interno bruto (PIB)
de los paises, desempefian un papel fundamental
en la actividad econémica de los paises. La efi-
ciencia en el uso de los fondos publicos depende
en gran medida del funcionamiento de los siste-
mas de contratacién, lo cual repercute en la con-
fianza que la ciudadania tiene en sus Gobiernos.

Segun un estudio del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), los paises de América Latina
dedicaron USD 450.000 millones para la adqui-
sicion de bienes, servicios y equipos de capital
en 2016' . Eso representd casi un 30 % del gas-
to publico total y un 8,6 % del PIB regional. El
estudio sefiala también que las adquisiciones
publicas son particularmente vulnerables a las
ineficiencias en la gestidn y la corrupcién y es-
tima que esas ineficiencias representan el 16,7%
del gasto en este rubro, lo que equivale al 1,4 %
del PIB regional?.

Con el propdsito de aumentar la eficiencia y la
eficacia del sistema y promover la transparen-
cia, los paises de la regién han logrado avances
importantes en la modernizacién de sus sistemas
de compras y contrataciones publicas en los ul-
timos afos, con esfuerzos dirigidos a reformar la
legislacién y los reglamentos, incorporando las
mejores practicas internacionales, y las tecnolo-

'Pessino, C., Izquierdo, A. y Vuletin, G. (2018). Better spending for better lives. How Latin America and the Caribbean can do
more with less. Banco Interamericano de Desarrollo. https://publications.iadb.org/en/publication/better-spending-better-

lives?eloutlink=imf2adb.

2EI BID advierte en su informe de la complejidad de medir el costo exacto de la corrupcidn por su naturaleza oculta y explica
que las estimaciones se apoyan en estudios existentes y extrapolaciones.
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gias de la informacién y las comunicaciones al
proceso de contratacion.

Mas de dos tercios de los paises de América
Latina disponen de sistemas de contratacion
electrénica, seguin una encuesta del BID y la Or-
ganizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos®. El desarrollo de plataformas para
la contrataciéon publica por medios electréni-
cos, también conocida por su término en inglés
e-procurement, no solo ha permitido una mayor
eficiencia y agilizacion de los procesos, sino
también ha contribuido a una mayor transpa-
rencia en las transacciones entre las entidades
gubernamentales y los proveedores de bienes,
obras y servicios. Ambos son aspectos en los
que la inteligencia artificial (IA) puede desempe-
fiar un papel importante.

Hasta ahora, los principales usuarios de las pla-
taformas de contratacidn electrénica han sido
los compradores publicos y proveedores. Sin
embargo, la aplicacién de la IA en los sistemas
de compras tiene también el potencial de apoyar
a las entidades fiscalizadoras en el cumplimiento
de sus funciones, particularmente el control de
los procedimientos y la deteccién de irregulari-
dades en el gasto.

El sistema de contratacién
electrénica ProZorro
y DoZorro

ProZorro es una plataforma que nacié a partir de
mercados virtuales (marketplaces) ya existentes
para crear una base de datos que unifica la in-
formacidn sobre adquisiciones y contrataciones
publicas en Ucrania para su seguimiento por la
sociedad civil.

El caso de Ucrania es interesante por muchos
motivos, pero se destaca principalmente por ser

un caso de accidn colectiva en el que los ciuda-
danos, las organizaciones de la sociedad civil, el
sector privado, la academia y el Gobierno apro-
vecharon la ventana de oportunidad que abrid
la Revolucién de la Dignidad (2013-2014) para
reformar el sistema de compra y contratacién
publica. La transformaciéon del sistema ucra-
niano se realizd con el propédsito de disminuir la
corrupcién, haciendo visible, accesible y trans-
parente la informacion de las transacciones. Su
introduccién ha contribuido a generar confianza
y promover la participacién ciudadana al mejo-
rar la calidad del gasto publico.

La Revolucién de la Dignidad fue un movimiento,
inicialmente estudiantil, que llevé a miles de ucra-
nianos a protestar por la decision del gobierno
de abandonar las negociaciones del acuerdo de
asociacion de Ucrania con la Unién Europea. Este
movimiento, también conocido como Euromai-
dan, llevé a grandes transformaciones politicas
en Ucrania, incluyendo el disefio, planeacién,
implementacion, monitoreo y evaluacion de una
estrategia de e-procurement.

El propésito de desarrollar un sistema electré-
nico para la compra y la contratacion publica
era disminuir la corrupcidn, haciendo visible,
accesible y transparente la informacion de estas
transacciones. Hoy ProZorro es el portal de datos
abiertos en el que las entidades publicas del Go-
bierno de Ucraniay sus proveedoresy contratistas
hacen las transacciones del sistema de compray
contratacion publica. Se destacan los siguientes
aspectos del proceso:

e Elgrupo de promotores de ProZorro (volun-
tarios que dedicaron su tiempo y conoci-
miento a evaluar el viejo sistema de compra
y contratacién publica para disefiar y liderar
su intervencién) fue conformado por acto-
res del sector empresarial, de organizacio-
nes de la sociedad civil y ciudadanos, quie-
nes asumieron responsabilidades gerencia-
les, administrativas, de programacién, de
revision del marco legal y regulatorio, de co-

3 OCDE (2020). Panorama de las administraciones publicas América Latina y el Caribe 2020. Paris: OECD Publishing. https://

doi.org/10.1787/1256b68d-es.
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municacién con el parlamento y de promo-
cién de la transformacién. Este grupo conté
también con expertos internacionales.

Los funcionarios publicos del Departamento
de Regulacién de la Compra y Contratacion
Pablica (Department of Public Procurement
Regulation) tuvieron inicialmente falta de con-
fianza en ProZorro, el nuevo sistema electrénico
paralacompray la contratacion publica. Sin
embargo, con el tiempo empezaron a ser parte
de los promotores de la reforma.

En julio de 2014 el mismo gobierno propuso
llevar a cabo un piloto con las adquisiciones de
bienes de menor cuantia o valor que son pro-
cedimientos mas flexibles, como herramienta
para mostrar los beneficios de la estrategia.

El apoyo de los voluntarios fue fundamental
para poner en marcha el piloto porque:

1. Convencieron a los marketplaces de la
importancia de participar en el piloto,
financiar el acceso y la base de datos
central, a pesar de la desconfianza en
el sistema.

2. Identificaron a las entidades publicas
interesadas en participar.

3. Propusieron la firma de un memorando
en el cual describen la visién comun del
proyecto y que fue su hoja de ruta.

4. Organizaron el sistema de publicacion
abiertade los datos del sistema de compra
y contratacién publica.

La filosofia establecida por los promotores
se basa tres pilares fundamentales, que se
aplicé para el piloto y para los desarrollos
subsecuentes, incluido DoZorro:

1. Un sistema electrénico hibrido de fuen-
te abierta que vincula los marketplaces
que han sido certificados y en donde los
compradores publicos y los proveedores
o contratistas hacen sus transaccionesy
una base de datos central que recoge los

registros de las transacciones efectuadas
en los marketplaces.

2. Acceso universal a la informacién
registrada.

3. Eltridangulo de la asociacién dorada que
es el nombre que recibié la colaboracién
entre el sector publico, el privado, la
sociedad civil y la academia.

ProZorro se implementd en un tiempo rela-
tivamente corto, entre noviembre del 2013 y
el mismo mes del 2016.

En la medida en que el plan de accién fue
desarrollandose, diferentes actores documen-
taron el monitoreo y evaluacién de ProZorro,
lo cual ha sido un generador de confianza.

La vinculacion con la academia ha permitido
también ofrecer entrenamiento y formacion
ejecutiva para mejorar las capacidades de
los agentes que hacen parte del sistema y
particularmente para el andlisis de datos que
lo permite.

En 2015, ProZorro vio también la ventana de
oportunidad de trabajar en el desarrollo de su
plataforma con Open Contracting Partners-
hip, que estaba desarrollando el estandar de
datos de las contrataciones abiertas (Open
Contracting Data Standard —-OCDS-) para que
su plataforma cumpliera con este estandar.

En 2017, el Open Contracting Partnership
presentd los resultados del Plan de Monitoreo,
Evaluacion y Aprendizaje de ProZorro. Este
arrojo resultados positivos relacionados con
elincremento en el nimero de oferentes, una
mayor participacion de proveedores que no
habian utilizado anteriormente el sistema de
compra y contratacién publica, una mayor
competencia en los procesos de seleccion
de menor cuantia y un nUmero mas alto de
quejas y reclamos sobre los procedimientos,
con base en los registros efectuados entre
enerode 2015y marzo de 2017. Los resultados
en ese periodo fueron los siguientes:
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e El promedio de ofertas por lote en las
licitaciones aument6 15 %, lo que significa
mayor competencia.

e Elpromediode proponentes con unsolo
contrato crecié 45 %, lo cual muestra
menor concentracion de contratistas y
mayor acceso al sistema de compra y
contratacién publica.

En 2018 se desarrollé DoZorro, con el fin de identi-
ficar casos de corrupcion en el sistema de compra
y contratacion publica. Es una herramienta de
inteligencia de negocios basada en inteligencia
artificial (IA) para identificar anomalias en los pro-
cesos de contratacién, que evalia la probabilidad
de riesgos de corrupcion en las licitaciones y revisar
aquellos procesos con riesgo. DoZorro también
fue desarrollada por la sociedad civil a través de
un trabajo interdisciplinario de voluntarios.

Lecciones aprendidas

El e-procurement de Ucrania muestra lecciones
sobre la utilidad de los casos de ProZorroy DoZorro
para América Latina, por las siguientes razones:

e Son el resultado de una accién colectiva.

e Ucrania, al igual que los paises de la region,
asumié compromisos internacionales de aper-
tura de los datos del sistema de compra y
contratacién publica. ProZorro cumple con
un estandar de datos abiertos.

e Hayunecosistemade actores trabajando con-
tinuamente en los datos que arroja el sistema.

e El e-procurement de Ucrania es un sistema
de optimizacién del gasto publico mediante
la transformacién del sistema de compra y
contratacion publica através del uso estraté-
gico de datos e IA, basado en una estrategia
innovadora y participativa.

e Eldesarrollo con mercados virtuales permite
una competencia sana entre ellos, el mejora-
miento de estos sitios y el fortalecimiento de
la industria de las TIC, ademas de apoyar la
sostenibilidad del sistema, transfiriendo su cos-
to alos oferentes, proveedores y contratistas.

e  ProZorro manifiestalaintencién de compartirsu
experiencia para replicar sus buenas practicas.

e ProZorro ofrece plataformas distintas de
acuerdo con el publico objetivo, para facilitar
que los datos sirvan a quienes los requieren.

e Eldesarrollode DoZorro esinnovador, muestra
resultados favorables en la identificacién de
anomalias en los procesos de compray con-
tratacion y permite su mejoramiento continuo
(mecanismos de alerta (red flags) para las
licitaciones en riesgo y del andlisis de impacto
en materia de competenciay transparencia).

Recomendaciones para
aplicar esta experiencia
en América Latina

El Cuadro 1 presenta un conjunto de recomenda-
ciones para el desarrollo del e-procurement con
modelos colaborativos en América Latina.
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Cuadro 1 Recomendaciones para el desarrollo del e-procurement con modelos colaborativos

en América Latina

Confiar en la accién colectiva.

Fomentar la donacion de tiempo y experiencia para lograr un objetivo comun.

Promover la participacion activa de la empresa privada y de las organizaciones de la sociedad
civil para desarrollar iniciativas dirigidas al uso de los datos del sistema de compra

ACCION y contratacién publica.

COLECTIVA
Vincular a la industria de la tecnologia local e internacional a los desarrollos de las plataformas
de compra publica en linea, particularmente, para el desarrollo de unidades de inteligencia de
negocios.
Disposicion de las agencias publicas al trabajo colaborativo con los actores del sistema, tanto
del sector publico como del privado y de la sociedad civil.
Planear, disefiar compromisos y evaluar el avance de la implementacion y su impacto de forma
constante y con el apoyo de evaluadores independientes.
Documentar acuerdos y planes de trabajo.

PLANEACION, Usar las herramientas y plataformas disponibles en el mercado y en los paises de la region.

MONITOREO,

MEDICION Y Identificar formas de medir resultados desde el inicio del proyecto.

EVALUACION

Utilizar métodos cuantitativos y cualitativos para la medicién y evaluacién de los resultados.

Documentar y comunicar los resultados de las evaluaciones.

Buscar acuerdos con la academia para encontrar formas de usar los datos y su impacto

COMUNICACION
Y CREACION DE
CAPACIDADES

Identificar ventanas de oportunidad politica para las reformas.

Entender que los datos deben hablar o comunicar a publicos distintos, por lo cual deben ser
preparados en lenguajes y formatos aptos para cada audiencia.

Identificar y fomentar acuerdos, que pueden ser informales, para asegurar programas
de formacion y entrenamiento, a fin de aprovechar los datos del sistema de compra
y contratacion publica.

Promover la construccion de capacidades para la gestion, disefio y mejoramiento de plataformas
de e-procurement, y para el anélisis de los datos en el sector publico y privado y en las
organizaciones de la sociedad civil.

Comunicar claramente los beneficios del e-procurement, insistiendo en que estos son
multidimensionales y requieren evaluaciones cuantitativas y cualitativas.

DESARROLLOS
PARA EL USO IN-
TELIGENTE DE LOS
DATOS

Asegurar una base de datos central con identificadores Unicos, que permita recibir informacién
de registro de las distintas plataformas a través de una interfaz de programacion de aplicaciones
(API, por sus siglas en inglés) y una base de datos central.

Desarrollar plataformas de inteligencia de negocios con los usuarios de los datos, permitiendo
modelos colaborativos, y estudiar las ventajas del cédigo abierto para ese fin.

Vincular a los expertos en el sistema de compra y contratacién publica para los
desarrollos tecnoldgicos.
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