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1. Introduccion

Cuando se discute acerca del gasto publico no financiero, este se puede clasificar en:
(i) la planilla estatal, (ii) las transferencias (e. g. pensiones) y (iii) la compra o contratacion
de bienes-servicios (B&S) y obras (o inversién publica). Segun las estadisticas del
Banco Central, en el 2019, mas del 50% del gasto del Gobierno general correspondia al
ultimo rubro (B&S e inversion publica). Asimismo, cuando se habla de la eficiencia del
gasto y los mecanismos de compras, la problematica parece estar centrada en las
adquisiciones que se realizan en el marco de la Ley de Contrataciones del Estado (LCE);
por ejemplo, ver Oliva (2021). Sin embargo, las instituciones publicas histéricamente
han tenido otros mecanismos de compra excluidos de dicha ley, como por ejemplo
realizar compras menores o por debajo del limite histérico de las ocho UIT (alrededor
de 35,000 soles). Como se muestra mas adelante, en el afio 2014, las compras menores
eran realmente “menores” en términos agregados y totalizaban 2,000 millones de soles,
un poco menos del 5% del total de compras reportado por OSCE. Con el transcurso de
los afios y debido al incremento del limite de tres UIT a ocho UIT en 2016, y al posterior
aumento temporal a nueve UIT en 2022, estas crecieron exponencialmente y en el 2022
superaron los 13,600 millones de soles o el 20% del total de compras reportadas por el
Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE). En el 2023, el limite
volvié a ocho UIT. En ese sentido, la presente investigacién busca realizar un primer
analisis de las compras excluidas de la LCE en el Peru, enfocandonos en las compras

de bienes.

Ademas de que su participacion sobre el total de compras ha crecido fuertemente en los
ultimos afnos, ¢qué tienen de especial las compras menores? En primer lugar, al ser
compras excluidas de la LCE, cada entidad publica tiene la potestad de aprobar sus
propios reglamentos para estas contrataciones, lo que brinda al funcionario encargado
de realizar dichas adquisiciones un nivel de discrecionalidad muy amplio en la practica.
Segun OSCE (2017), las instituciones deben establecer dichos reglamentos en el marco
de los principios que regulan la contratacion publica (por ejemplo, podrian seguir
procedimientos similares a los establecidos en la LCE). En el 2022, el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) elaboré un proyecto de guia para orientar las compras
menores (DGA, 2022). En la practica, si las diferencias en discrecionalidad entre las
compras menores y la LCE hubiesen sido minimas, nunca se habria presentado el
crecimiento abrupto en la participaciéon de las compras menores. En segundo lugar,
ademas de que las compras menores gozan de mas discrecionalidad, son menos
transparentes. OSCE reporta la informacion detallada acerca de las compras realizadas

bajo el marco de la LCE (datos del comprador, del proveedor, del tipo de bien o servicio,



plazos, cantidad, valor referencial y adjudicado, etc.). Sin embargo, para las compras
menores existe mucha menos informacion (por ejemplo, no se conoce con exactitud el
bien o servicio contratado o la cantidad adquirida). En tercer lugar, y de manera
consistente con el crecimiento de las compras menores, estas deben generar ahorros
sustanciales en términos de tiempos; aunque, sobre la base del entendimiento de los
autores y de la informacion disponible, no existen estadisticas confiables disponibles ni
estudios a la fecha que demuestren esto.! Finalmente, como se documenta en este
trabajo, existe una aglomeracién importante de contratos con el Estado justo por debajo
del limite (para las compras menores). Al igual que en el caso del crecimiento de las
compras menores, la aglomeraciéon de contratos indica que los funcionarios buscan
hacer un mayor uso de las compras menores, con el objeto de lograr un nivel de
discrecionalidad del que no gozan bajo la LCE y para lograr ahorros sustantivos en

términos de tiempo.

El presente trabajo busca cuantificar la aglomeracion de contratos y caracterizar lo que
ocurre alrededor del umbral de las compras menores, usando datos a nivel de contrato.
Para lograr el primer objetivo, en la estimacién base se utilizaron poco mas de 400,000
contratos de compras de bienes entre 2018 y 2021, alrededor del limite de 35,200 soles.
De la inspeccion visual de lo que ocurre alrededor del limite, surgen diferencias
importantes. Si para las adquisiciones por debajo de 35,000 soles se construyen grupos
de contratos en rangos de 900 soles (por ejemplo, todos los contratos entre 35,200 y
34,300 soles, o entre 34,300 y 33,400 soles, y asi sucesivamente), se encuentra que
hay entre 10,000 y 20,000 contratos para cada uno estos grupos. Por el contrario, si se
construyen los grupos por encima del limite, el total de contratos por grupo solo bordea
los mil. Si bien las diferencias entre lo que ocurre por encima y por debajo del limite son
evidentes, pues existe aglomeracion de contratos por debajo del umbral de ocho UIT,
parte del trabajo realizado buscaba medir dicha aglomeracion. Para ello, se construyo
un contrafactual, o se busco estimar el nimero de contratos que deberia haber en cada
grupo si no existieran diferencias entre las compras por fuera de la LCE y en el marco
de la LCE. Con el contrafactual en la mano, se calcul6 el exceso de contratos y se estimo
que hubo alrededor de 50,000 contratos entre 30,000 y 35,000 soles entre 2018 y 2021.

' Durante la revision de la base completa de érdenes de compra del Sistema de Inteligencia de
Negocios del OSCE (CONOSCE), se encontraron aproximadamente 13 millones de o6rdenes
entre 2018 y 2022 (en el estudio se trabaja con una submuestra de este total, como se define en
la seccion C.1). Al comparar la fecha de emisiéon con la fecha de compromiso presupuestal
(cuando hay informacion), en el 83% de los casos se reporta el mismo dia para ambas fechas
(8.9 millones de 6rdenes). Cuando se hace lo mismo para la fecha de emision y la fecha de
notificacién, en 87% de los casos la fecha es la misma (9.2 millones de 6rdenes). Considerando
estos ratios de coincidencia, no es posible realizar un analisis sobre los tiempos sobre la base
de la informacién provista por CONOSCE.



Estos contratos en exceso representan alrededor de 1,500 millones de soles. Ahora,
hay que ser cautelosos con la terminologia utilizada en la literatura de contratos. Que
exista un exceso de 50,000 contratos no implica que nunca debieron de ejecutarse
dichas compras, sino que probablemente debieron de ejecutarse a través de una de las

modalidades contempladas en la LCE o a través de los catélogos electrénicos.

Para entender las implicancias de esta aseveracién —probablemente mas de 50,000
contratos que se ejecutaron a través de métodos de compras excluidos de la LCE se
debieron contratar a través de algun procedimiento establecido en la LCE—, en una
segunda etapa estudiamos las diferencias entre las caracteristicas de las entidades y
proveedores que contratan dentro del area de aglomeracion en comparacién con
aquellas correspondientes a los contratos en el marco de la LCE o por encima del limite.
Por el lado de las entidades estatales, se encuentra que las instituciones publicas de
menor tamafio estdn asociadas a los contratos en el area de aglomeracién. Sin
embargo, los resultados mas importantes se encuentran al analizar las caracteristicas
de las firmas que se encuentran en el area de aglomeracion. Estas son mas grandes,
reciben mas crédito y son mas antiguas que las firmas que contratan en el marco de la
LCE y estan cerca del limite. Este resultado es contraintuitivo, puesto que uno esperaria
que firmas mas pequefas y jovenes contraten por menores valores con el Estado (por
debajo del limite). Lo que revela este resultado es que efectivamente hay manipulacion
de contratos para que justamente funcionarios y proveedores del Estado puedan gozar
de una mayor discrecionalidad en su relacién, ademas de una potencial reduccién en
tiempos de los procesos. ¢ Qué otras diferencias encontramos? Primero, hallamos que
las firmas que contratan en el area de aglomeracién tienen mayores chances de haber
recibido penalidades por incumplir contratos con el Estado en comparacion a las que
contratan en el marco de la LCE. Esto sugiere que la aglomeracién de contratos podria
venir acompanada de una reduccion de la calidad de los proveedores, o podria ser que
las firmas que contratan en el drea de aglomeracién, al ser mas grandes, tienen mas
chances de contratar con el Estado y ser penalizadas. En segundo lugar, buscamos
entender si los contratos por debajo del limite podrian generar algun efecto sobre los
precios. Como se ha mencionado, las compras por debajo de las ocho UIT no reportan
precios ni cantidades, por lo que es imposible utilizar datos actualizados para dar luces
a esta pregunta. Sin embargo, antes del 2016, existia un método de contratacién
simplificado y que daba mayor discrecionalidad a los funcionarios en el marco de la
antigua LCE, que permitia realizar compras entre tres UIT y los 40,000 soles (similar al
limite actual de ocho UIT). Explotando los datos de este método para el periodo 2012-

2015, encontramos que los contratos por debajo del limite de 40,000 soles mostraron



un incremento de cinco puntos porcentuales en el ratio del valor adjudicado de la compra
y el valor referencial de la compra, y un incremento del precio promedio de 10%. Ello es
un indicio muy claro de que los contratos en el area de aglomeracién estarian asociados
a mayores costos, como también se ha encontrado en estudios realizados en otros

paises.



2. Diseino de la evaluacion

2.1. Discusion de la literatura

Quiza la pregunta mas importante en el contexto de la literatura de compras publicas ha
sido si brindar mayor autonomia o discrecionalidad a los funcionarios que se encargan
de las compras ha tenido un efecto positivo o no. En el caso peruano, cuando un
funcionario realiza compras menores por debajo del limite de ocho UIT (o durante el
2022 hasta nueve UIT) goza de una mayor discrecionalidad. Varios documentos
recientes (Bandiera et al., 2009; Coviello et al., 2018; Decarolis et al., 2020; Bandiera et
al., 2021) han mostrado que una mayor discrecionalidad de los funcionarios ha tenido

resultados positivos en otros paises.

Bandiera et al. (2009), por ejemplo, muestran que los sobreprecios pagados en Italia no
estan relacionados con beneficios privados para los servidores publicos (e. g.
corrupcién) y que, por el contrario, los sobreprecios estan asociados a la burocracia e
ineficiencia. Asi, una mayor discrecionalidad no necesariamente llevaria a mayor
corrupcion. Coviello et al. (2018) analizan qué pasa alrededor de un limite de compras
en ltalia que define si se utiliza una subasta abierta o si se usa una subasta donde los
funcionarios tienen discrecionalidad para invitar a las firmas a participar en procesos
para proyectos de construccion. Utilizando una regresiéon discontinua, encuentran que
la probabilidad de volver a contratar aumenta con una mayor discrecionalidad (alrededor
de ocho puntos porcentuales), pero no afecta la calidad del proceso (numero de
postulantes, tamafio de la firma proveedora, distancia, duracién de la obra,

renegociaciones).

Decarolis et al. (2020) explotan una base de datos confidencial en lItalia sobre
investigaciones criminales a los principales funcionarios de firmas proveedoras del
Estado, asi como datos sobre burdcratas encargados de las obras publicas que estan
siendo investigados por casos de corrupcién. Muestran que algunos mecanismos que
brindan mayor discrecionalidad abren las puertas para una mayor corrupcion, pero esto
solo ocurre en casos focalizados, o que el incremento de la probabilidad de contratar
con una firma investigada es minimo. Por ello, los autores concluyen que los beneficios
de la discrecionalidad (e. g. reduccién de 14% en las demoras) superan los costos del
mal uso de los recursos publicos (aumento del 0.05% en la probabilidad de que una
firma investigada gane). Asimismo, el trabajo de Bandiera et al. (2021) muestra los
resultados de un experimento en Pakistan, donde se provee mayor autonomia a los
empleados que compran bienes y servicios para el Estado. Para ello, la intervencion

limita las atribuciones de los funcionarios de una agencia centralizada encargada del



monitoreo, que realiza una preauditoria y que al final aprueba si se realiza el pago al
proveedor del Estado. El experimento también provee incentivos monetarios. Bandiera
y sus coautores encontraron una reduccién en los precios pagados solo cuando se da

mayor autonomia (y no en el caso de incentivos).

De otro lado, un grupo de investigaciones ha identificado aglomeraciones en el niumero
de contrataciones publicas por debajo de algun umbral. La discusion sigue estando en
torno de los efectos de una mayor discrecionalidad, donde tipicamente los contratos que
se asignan por debajo de un umbral gozan de una mayor discrecionalidad del
funcionario. Este, por ejemplo, es el caso ya discutido de Coviello et al. (2018), siendo
el limite estudiado por estos autores de 300,000 euros en lItalia. Esta mayor
discrecionalidad puede generar beneficios si los funcionarios excluyen de los procesos
a firmas con un bajo desempefio, pero también facilita a los funcionarios deshonestos
coludirse con firmas corruptas para asignar los contratos de manera indebida. El estudio
de Palguta y Pertold (2017) para Republica Checa identifica una aglomeracion de
contratos por debajo de un umbral (aproximadamente un millén de délares). Dicho
umbiral, al igual que en el caso de Coviello y coautores, evita la utilizaciéon de una subasta
abierta y permite que los funcionarios puedan llamar a las firmas participantes del
concurso. Los autores identifican un exceso de masa justo por debajo del umbral; es
decir, el numero de contratos justo se dispara por debajo del limite en relacion con
contratos de un menor valor o de valores por encima del umbral. Para el caso de obras
de construccién, bienes y servicios, identifican un exceso de masa en relacién con lo
que habria ocurrido si dicho umbral no hubiese existido. Adicionalmente, encuentran
que esta aglomeracion esta relacionada con un incremento de tres veces en la
probabilidad de contratar con firmas cuyos duefios son imposibles de identificar,
generando sospechas sobre la integridad de dichos contratos (los duefos podrian estar
relacionados con los funcionarios). Asimismo, dichas firmas o las firmas opacas (no
todas las firmas debajo del limite) muestran un incremento en precios (medido como el
ratio entre el valor del contrato y el valor referencial o antes del proceso de adquisicion)

de 8.9% para obras, 5.9% para servicios y sin efectos para los bienes.

Por su parte, el estudio de Szucs (2023) estudia la introduccion de una reforma en
Hungria en el ano 2011, la cual introduce un umbral (90,000 délares aproximadamente)
en el mismo espiritu del caso de Iltalia y Republica Checa, donde se brinda
discrecionalidad a los funcionarios de invitar a las firmas que ellos consideren para
participar en un concurso. Szucs utiliza un modelo estructural para poder separar los
efectos de una mayor discrecion de los efectos de la aglomeracion o manipulacién de

contratos. Primero, el autor reporta que la aglomeracion implica que la probabilidad de



contratos se duplique con relacion al periodo prerreforma para los mismos valores. El
autor muestra que la mayor discrecién incrementa el precio de los contratos en seis
puntos porcentuales (valor del contrato sobre el valor referencial), reduce la
productividad de los proveedores en 28% e incrementa la probabilidad de que una firma
politicamente conectada o corrupta gane el concurso en 10 y 23 puntos porcentuales,
respectivamente. En este sentido, tanto Palguta y Pertold, asi como Szucs, muestran

que los efectos negativos de una mayor discrecién pueden ser importantes.

Fazio (2023) constituye otra referencia importante, quiza la mas cercana al presente
estudio. Analiza un limite de compras menores en Brasil, que se incrementé de 8,000 a
17,600 reales en 2018 (de aproximadamente 2,500 a 5,000 ddlares), explotando la
informacion para bienes entre 2013 y 2020. Por debajo del limite, se sigue un
procedimiento de compra simplificado y se evita la utilizacidon de un proceso competitivo
como la subasta electronica. Lamentablemente, Fazio no ofrece una descripcion
detallada de las ganancias en discrecionalidad cuando se compra por debajo del limite.
El autor remarca que se observan pérdidas de eficiencia, en el sentido de que una mayor
discrecionalidad incrementa los precios pagados en un 16%, pero también se generan
beneficios, puesto que los productos adquiridos bajo discrecionalidad son de mayor
calidad (Fazio explota bases de datos de asociaciones de defensa del consumidor sobre
la calidad de los productos, asi como revisiones de calidad realizadas por una institucion
gubernamental). Una vez que se consideran diferencias en calidad, la brecha de precios

se reduce a 10%.

Otro documento que también estudia aglomeracion de contratos es el de Carril (2021).
En este caso, el autor esta interesado en analizar los efectos de un incremento del
umbral de contrataciones simplificadas en Estados Unidos de 100,000 a 150,000
délares en 2011. De manera similar que en Republica Checa, el umbral de 100,000
dolares generd una aglomeracion sustancial. Sin embargo, Carril no solo busca medir
la aglomeracion de contratos o si esta se movié con el cambio del umbral, cosa que
efectivamente ocurrié. Su interés principal es si el incremento del umbral también llevé
a un mayor numero de contratos posreforma para el rango entre 100,000 y 150,000
ddlares, que ahora operaban bajo un procedimiento simplificado de compra. El autor
muestra que, efectivamente, el incremento del umbral llevé en promedio a un mayor
nuamero de contratos bajo el procedimiento simplificado en el rango citado y, al evaluar
el desempefo de dichos contratos, encontré mejores resultados que en el caso de los
procedimientos de compra altamente regulados. Vale la pena resaltar que todos estos

estudios estan relacionados a la literatura de aglomeracion o bunching. Por ejemplo, el
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trabajo de Palguta y Pertold (2017) es una extension de la metodologia de Chetty et al.

(2011). Para una revision relativamente reciente de dicha literatura, ver Kleven (2016).

Es importante mencionar que la presente revision de la literatura de compras publicas
no ha sido exhaustiva y se ha focalizado en los trabajos mas recientes y relevantes para
esta investigacion. Dado que este es un trabajo para Peru, solo cabe agregar que una
parte importante de los trabajos realizados en América Latina sobre compras publicas
se han centrado en los efectos de las auditorias en la region. En un estudio seminal, Di
Tella y Schargrodsky (2003) encuentran efectos positivos en la implementacion de una
politica anticorrupcion muy agresiva en la ciudad de Buenos Aires, mirando los efectos
de la misma sobre el precio de los medicamentos y cédmo el rendimiento de los
empleados publicos (medida a través de los salarios) juega un rol fundamental en este
contexto. De manera contraria, Gerardino et al. (2019) resaltan los efectos adversos que
pueden generar las auditorias mirando el caso de Chile, donde las auditorias (que son
mas faciles de implementar y generan mayores costos para los encargados de compras
en el caso de los procedimientos competitivos) generaron un desplazamiento de
contratos de procedimientos altamente competitivos a otros mucho menos competitivos
(redujeron las subastas y se incrementaron las contrataciones directas), afectando
negativamente los precios pagados por el Estado. También se deben mencionar los
trabajos de Avis et al. (2018) y Lichand y Fernandes (2019). Los autores analizan los
efectos de un programa anticorrupcion en Brasil que audita de manera aleatoria a casi
2000 municipalidades. Mientras Avis y coautores encuentran efectos positivos, Lichand
y Fernandes muestran que las auditorias generan un desplazamiento de las empresas
corruptas hacia municipalidades no auditadas, revirtiendo los efectos positivos

documentados por Avis y coautores.
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3. Estadisticas descriptivas

En esta seccién, se hace una exploracion de los datos de compras publicas. En la
primera subseccion, se muestran los datos agregados de las contrataciones publicas en
el Peru, poniendo énfasis en la divergente evolucion de las compras realizadas en el
marco de la LCE en comparacién con las compras menores o excluidas de dicha ley. La
segunda subseccion busca realizar una primera desagregacion de las compras de
bienes, entre las realizadas bajo y por fuera del paraguas de la LCE, a nivel de institucion
publica. Se busca correlacionar la intensidad con la que una institucidon publica utiliza
las compras menores con informacion relativa a las instituciones del Estado. La tercera
subseccion aborda el problema a nivel de transaccion o contrato y busca presentar

evidencia de la existencia de la aglomeracion de contratos.

3.1. Datos agregados de las contrataciones publicas

La Tabla 1 muestra la evolucion de las contrataciones del Estado en millones de soles
corrientes entre 2014 y 2022. La informacion proviene de la pagina de OSCE y de Peru
Compras. En primer lugar, se tienen las contrataciones adjudicadas bajo el marco de la
LCE y otros regimenes, informacion obtenida del aplicativo Informacion del Mercado
Estatal del Sistema de Inteligencia de Negocios del OSCE (CONOSCE). Esta
informacion incluye contrataciones de bienes, servicios y obras. En segundo lugar, se
tiene la informacion de las compras menores excluidas de la LCE, cuyo limite vari6 de
tres a ocho UIT en 2016 y de ocho a nueve UIT en 2022. La informacién corresponde a
un grupo de érdenes de compras y servicios. La mayoria de dichas o6rdenes
corresponden a las compras menores (“contrataciones hasta tres UIT”, DL 1017;
“contrataciones hasta ocho UIT”, LEY 30225; "contrataciones hasta nueve UIT”, DU 016-
2022), pero existe un grupo de érdenes de compras y servicios que no seran analizadas,
por cuanto no estan directamente ligadas a un limite especifico.? Vale la pena recordar
que el principal objetivo de la investigacidon es estudiar la aglomeraciéon de contratos

alrededor de un limite especifico.

2 Las 6rdenes no analizadas son "convenio entre entidades", "derivado de contratacién por
catadlogo  electrénico", "deviene de decretos de urgencia", "deviene  de
exoneraciones/contratacion directa", "deviene de procesos de seleccion”, "deviene de regimenes
especiales", "otras contrataciones sin proceso de seleccién previo", "servicio publico" y "Articulo
5 del Reglamento de Petroperu". Mientras en el 2022 las érdenes analizadas totalizaban 13,600

millones de soles, las no analizadas alcanzaron los 3,500 millones de soles.
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Tabla 1. Monto de contrataciones del Estado en el marco de la Ley de Contrataciones
(LCE) y fuera del ambito de la LCE, 2014-2022 (millones de soles corrientes)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Contratataciones adjudicadas bajo la LCE y otros regimenes 43516 41,798 32,331 41,432 46,728 42286 47,292 52915 51,032
Contrataciones fuera del marco de la LCE
Compras menores (limite de 3 UITs, 8 UITs 0 9 UITs) 2,210 3,284 7,076 7,738 8,148 8,463 9,044 9,444 13,606
Compras por catalogo (acuerdos marco) - - - 542 1,008 1,539 1,145 1,305 2,110
Total 45,726 45082 39,407 49712 55884 52288 57,481 63664 66,748
Compras menores (% del total) 0.05 0.07 0.18 0.16 0.15 0.16 0.16 0.15 0.20

Fuente: OSCE (https://public.tableau.com/app/profile/osce.bi/viz/Adjudicaciones6/h), el portal de datos abiertos
CONOSCE del mismo OSCE vy el portal de Peri Compras. La fuente del 2014 es el mismo OSCE, que facilitd los datos
a los miembros del equipo de investigacion en el marco de otro proyecto. Elaboracion propia.

Notas: Existen distintos tipos de contrataciones fuera del marco de la LCE. Se consideran las "contrataciones hasta tres
UIT” (DL 1017), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electrénico; las "contrataciones hasta ocho UIT”
(LEY 30225), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electrénico; y "contrataciones hasta nueve UIT”
(DU 016-2022), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electrénico. El limite de las compras menores
vario de tres UIT a ocho UIT de 2015 a 2016, y de ocho UIT a nueve UIT en 2022. Contrataciones bajo la LCE y otros
regimenes incluyen las compras de Petroperu y “otros regimenes”. La pagina de OSCE agrega las compras para la LCE
y otros regimenes, y presenta dos tipos de compras por separado: las compras menores (denotadas como 6rdenes de
compras y servicios hasta el limite de UIT en la web de OSCE) y las compras por catalogo (denotadas como érdenes de
acuerdo marco en la web de OSCE).

El punto mas resaltante de la tabla es que las compras menores han pasado de
representar el 5% del total de compras a un 20% entre 2014 y 2022. El principal salto
se dio en 2016, puesto que el limite de compras menores casi se triplicod (al pasar de
tres a ocho UIT), y consecuentemente las compras menores se vieron mas que
duplicadas. Sin embargo, llama la atencion lo ocurrido con el cambio temporal del limite
en el 2022 (no esta vigente al 2023), donde hubo un incremento marginal del limite (pas6
de ocho a nueve UIT, o un 13%) pero hubo un salto mucho mayor en el monto de dichas
compras (crecieron en 44%). Estas diferencias en el incremento de tasas y montos
adquiridos entre lo que pasé en 2016 y 2022 se muestran en la Figura 1.

Figura 1. Incremento porcentual de limite de compras menores e incremento
porcentual de las compras, 2016 y 2022
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Otro aspecto por considerar es el numero de transacciones realizadas. Como es
evidente, las compras menores por definicidn se realizan por montos relativamente
bajos y, por tanto, el numero de transacciones es mayor. Dicha informacién es
presentada en la Tabla 2 para el periodo 2018-2022.

Tabla 2. Numero de contrataciones del Estado y monto promedio por transaccion, en
el marco de la Ley de Contrataciones (LCE) y fuera del ambito de la LCE, 2018-2022

Nudmero de Transacciones 2018 2019 2020 2021 2022
Contratataciones adjudicadas bajo la LCE y otros regimenes 47 913 49,222 49,531 49,595 58,746
Contrataciones fuera del marco de la LCE
Compras menores (limite de 3 UITs, 8 UITs 0 9 UITs) 1,783,039 1,649,836 1,834,697 1,761,438 2,553,205
Compras por catalogo (acuerdos marco) 119,507 155,842 96,400 125,342 149,220

Monto Promedio (en soles corrientes) 2018 2019 2020 2021 2022
Contratataciones adjudicadas bajo la LCE y otros regimenes 975,268 859,087 954,796 1,066,942 868,689
Contrataciones fuera del marco de la LCE
Compras menores (limite de 3 UITs, 8 UITs 0 9 UITs) 4,570 5,130 4,929 5,362 5,329
Compras por catalogo (acuerdos marco) 8,435 9,875 11,878 10,412 14,140

Fuente: OSCE (https://public.tableau.com/app/profile/osce.bi/viz/Adjudicaciones6/h), el portal de datos abiertos
CONOSCE del mismo OSCE vy el portal de Perd Compras. La fuente del 2014 es el mismo OSCE, que facilité los datos
a los miembros del equipo de investigacion en el marco de otro proyecto. Elaboracién propia.

Notas: Existen distintos tipos de contrataciones fuera del marco de la LCE. Se consideran las "contrataciones hasta tres
UIT (DL 1017), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electrénico”, las "contrataciones hasta ocho UIT
(LEY 30225), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electronico” y "contrataciones hasta nueve UIT (DU
016-2022), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electrénico”. El limite de las compras menores varié
de ocho UIT a nueve UIT en 2022. Contrataciones bajo la LCE y otros regimenes incluyen las compras de Petropert y
“otros regimenes”. La pagina de OSCE agrega las compras para la LCE y otros regimenes, y presenta dos tipos de
compras por separado: las compras menores (denotadas como érdenes de compras y servicios hasta el limite de UIT en
la web de OSCE) y las compras por catalogo (denotadas como érdenes de acuerdo marco en la web de OSCE).

La Tabla 2 muestra que hasta 2021 habia alrededor de 50,000 transacciones en el
marco de la LCE y las compras menores representaban 1.7 millones de transacciones
aproximadamente; mientras que el numero de compras a través de catalogos
electronicos ha fluctuado mucho mas, registrando valores entre 100,000 y 150,000
compras hasta el 2021. El 2022 muestra un incremento de transacciones de 50,000 a
58,000 adquisiciones en el marco de la LCE, y un salto importante en el numero de
compras menores asociado al aumento temporal del limite, que pasaron de 1.7 millones
a 2.5 millones de transacciones. Este incremento es consistente con el aumento en el
gasto de compras menores por 4000 millones de soles (Tabla 1). La Tabla 2 también
presenta informacién sobre el monto promedio por transaccién. En este caso, las
compras menores y en el marco de la LCE muestran promedios estables durante el

periodo de analisis, incluso para el 2022.

3.2. Compra de bienes a nivel de institucion publica

Antes de presentar los datos de las compras publicas a nivel de contrato, se pueden

agregar las compras menores (por debajo del limite) y compras realizadas en el marco

14


https://public.tableau.com/app/profile/osce.bi/viz/Adjudicaciones6/h

de la LCE (por encima del limite) a nivel de institucion publica. En este caso, una
institucion publica se define como una entidad con un RUC propio.® Asi, se puede tener
un indicador de la intensidad de uso de las compras menores (ratio de compras por
debajo del limite sobre el total de compras). Al igual que en el resto del documento, el
trabajo se centra en las compras de bienes. La utilidad de realizar esta agregacién a
nivel de institucién publica es que se puede correlacionar el indicador de intensidad,
para un grupo amplio de instituciones, con otros indicadores a nivel de institucion

publica. La Tabla 3 resume la informacion que se utiliza en esta seccion.

La Tabla 3 indica que se tiene informacién para un poco mas de 2,500 instituciones
publicas en el Peru en el 2022. Los indicadores presentados en la tabla se calcularon
en dos etapas, para evitar que aquellas instituciones que compren a gran escala
(CENARES, Peru Compras, DIGERE) impacten en los resultados. Primero, se realizd
un calculo a nivel de institucion publica o se halldé la participacién de las compras
menores sobre el total de compras de bienes (el total es la suma de las compras
menores y compras realizadas en el marco de la LCE) de una sola institucion. En una
segunda etapa, dado que se tiene un indicador a nivel de institucién publica, se reporta
en la tabla el promedio simple y la desviacion estandar por nivel gubernamental. Por
ejemplo, se reporta que, para las 350 instituciones del Gobierno nacional, se tiene un
promedio simple de la intensidad de las compras menores (o participacion de las
compras menores sobre el gasto total) de 0.43 y una desviacién estandar de 0.31.*
Asimismo, la tabla indica que los ratios promedio por institucion de la intensidad de las

compras menores son relativamente similares para los tres niveles gubernamentales.

La Tabla 3 también reporta caracteristicas generales de las instituciones, como el monto
total de compras de bienes, niumero de trabajadores y salario promedio. La informacién
sobre trabajadores proviene de la base de datos AIRHSP del Ministerio de Economia y

Finanzas (MEF), la cual solo incluye informacién del Gobierno nacional y los regionales.

3 Las Unidades Ejecutoras (UE) tienen independencia administrativa y financiera, por lo que
estan facultadas a realizar contrataciones de manera independiente de otras UE (incluyendo
condiciones diferentes), aun si corresponden a una misma razoén social. EI RUC, en este caso,
esta vinculado a una razén social y puede o no estar vinculado a una o mas UE.

4 Notese que, al calcular el promedio simple de todas las instituciones, implicitamente se le esta
dando el mismo peso a una institucién con un monto de compras grandes y a una institucion con
un monto de compras pequefio. Si se calculara la participacion total de las compras menores,
que resultaria de un calculo en una sola etapa que divida la suma de las compras menores de
las 350 instituciones del Gobierno nacional sobre la suma de las compras totales (por encima y
debajo del limite) de las mismas instituciones, se estaria ponderando en mayor medida a aquellas
que tienen un gasto mayor. Como se muestra mas adelante, dicho ratio para el Gobierno nacional
en el 2022 es de 0.161, un valor mucho menor al reportado en la Tabla 3 de 0.43. Ello es
resultado de que en el Gobierno nacional existen instituciones publicas con montos relativamente
altos de contrataciones y que hacen un uso menor de las compras menores.
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Se muestra que, en promedio, las instituciones del Gobierno nacional gastan el doble
en bienes que las instituciones de los regionales, asi como que reportan un mayor

nuamero de trabajadores y un mayor salario promedio que las entidades subnacionales.

Tabla 3. Caracteristicas basicas de las instituciones del Estado que compran bienes,
de los funcionarios publicos por institucién publica y de los proveedores del Estado por
institucion publica, segun nivel gubernamental

Gobierno  Gobiemos Gobiemos Empresas
Nacional Regionales Locales Publicas

Numero de instituciones publicas 2022 350 537 1,650 89
Promedio de participacion de las compras menores 2022 043 041 047 0.4
Desviacion estandar de participacion de las compras menores 2022 0.31 0.32 0.38 0.32

Caracteristicas Generales de las Instituciones Pablicas

Promedio del monto (en millones de soles) de compras de bienes 2022 5.1 27 1.8 16.8
Desviacion estandar del monto de compras de bienes 2022 119 58 2.7 102.6
Promedio del numero de trabajadores 2022 1,872 1,206

Desviacion estandar del nimero de trabajadores 2022 8414 1,457

Promedio del salario mensual (soles) 2022 4,703 3,074

Desviacion estdndar del salario mensual 2022 2,051 561

Caracteristicas de los Trabajadores de las Instituciones Publicas

Promedio de la edad del trabajador 2022 457 46.6
Desviacion estandar de la edad del trabajador 2022 5.1 5.0

Promedio del afio de entrada del trabajador 2022 2,015 2,013
Desviacion estandar del afio de entrada del trabajador 2022 48 50

Promedio de la proporcion de trabajadores CAS 2022 0.59 0.26
Desviacion estandar de la proporcion de trabajadores CAS 2022 0.33 0.23
Promedio de la proporcion de trabajadores de carreras especiales o servicio civil 2022 0.18 042
Desviacion estandar de la proporcidnde carreras especiales o servicio civil 2022 0.23 0.35

Caracteristicas de las Firmas Proveedoras de las Instituciones Publicas 2019

Promedio del indicador de rango de ventas de los proveedores 2019 9.8 9.01 7.54 10.16
Desviacion estandar del indicador de rango de ventas de los proveedores 2019 1.45 1.69 1.65 1.31
Promedio del afio de inicio de operaciones de los proveedores 2019 2,006 2,008 2,011 2,005
Desviacion estdndar del afio de inicio de operaciones de los proveedores 2019 3.52 3.69 3.28 3.81

Fuente: OSCE para las estadisticas de compras y nimero de instituciones. Los datos de la planilla publica provienen de
la base AIRSHP del MEF. Los datos de las firmas provienen del padron RUC de SUNAT. Elaboracion propia.

Nota: En una primera etapa, todos los calculos se hicieron a nivel de cada instituciéon publica. Por ejemplo, el “afio de
inicio de operaciones de los proveedores 2019, correspondiente a la institucién publica X, es un promedio simple de
todos los contratos firmados por la institucion X en 2019, cada uno de ellos con un proveedor particular y con un inicio
de operaciones particular. En una segunda etapa, se calcula el “promedio del afio de inicio de operaciones” reportado en
la tabla, y este es el promedio simple del afio promedio de todas las instituciones publicas.

El indicador de rango de ventas esta en funcion del nimero de UIT que vende cada firma. El valor del indicador y el rango
asociado por UIT son los siguientes (las categorias se separan por un punto y coma): 1, [0 2]; 2, ]2 5]; 3,15 13]; 4, 113
25]; 5, 125 50]; 6, 150 75]; 7, 175 100]; 8, 1100 150]; 9, 1150 300]; 10, 1300 500]; 11, 1500 850]; 12, 1850 1700]; 13, 11700
2300]; 14, 12300 2900]; 15, =>2900.

Adicionalmente a las caracteristicas generales por institucion publica, también se
reporta lo que ocurre con los trabajadores de dichas instituciones. Se reporta el
promedio de edad, el afio de entrada del trabajador al Estado, la proporcién de
trabajadores de la entidad con un contrato administrativo de servicios (CAS) —que es
un régimen laboral con baja estabilidad laboral— y la proporcion de trabajadores de la
entidad bajo regimenes laborales considerados como carreras especiales v,
adicionalmente, los funcionarios del servicio civil, entendiéndose por dichos regimenes

aquellos donde el funcionario tiene una mayor proyeccién relativa de desarrollar una
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carrera. Se tiene que no hay diferencias en la edad promedio de los trabajadores entre
el Gobierno nacional y los regionales, la diferencia en la entrada promedio al Estado es
de dos anos, mientras que en promedio las instituciones del Gobierno nacional
presentan una mayor proporcion de contratos CAS y una menor proporcion de

trabajadores de carreras especiales o servicio civil.®

Figura 2. Distribucion de las caracteristicas generales de instituciones publicas del
Gobierno nacional y los regionales 2022, asi como distribucion de la participacion de
las compras menores de bienes (compras menores sobre compras totales)
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Finalmente, la Tabla 3 reporta un indicador asimétrico del rango de ventas de las firmas
proveedoras del Estado, con 15 categorias (ver nota al pie de la tabla para los detalles),

donde un mayor valor del indicador indica un mayor rango de ventas. En este caso, la

5 Vale la pena resaltar que estas estadisticas no representan las cifras agregadas por nivel
gubernamental, puesto que se esta ponderando de la misma manera a instituciones con muy

pocos trabajadores y a instituciones con un nimero muy alto de trabajadores. Ver nota al pie
anterior para mas detalles.
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fuente de informacioén es el padron RUC de SUNAT, y no se tiene informacion para el
2022, por lo que se reporta lo ocurrido un afo antes de la pandemia, o el afio 2019.
Asimismo, también se reporta el inicio de operaciones de las firmas proveedoras del
Estado. El indicador de rango de ventas indica que el Gobierno nacional contrata firmas
mas grandes que los regionales, y estos a su vez firmas de mayor tamafo en relacion
con los gobiernos locales. Respecto a la antigiedad de las firmas, el Gobierno nacional
contrata firmas con mayor numero de anos desde su entrada en operacion, seguido de

los gobiernos regionales y, finalmente, locales.

Con la informacion presentada en la Tabla 3, se procede a realizar el analisis explotando
la variaciéon de la informacion a nivel de institucién publica. La Figura 2 reporta los
resultados para las caracteristicas generales de las instituciones. En el primer panel de
la figura, se presenta el caso del tamafio de compras de la institucién, medido por el
logaritmo de las compras totales de bienes (en soles) en 2022. El gréafico de la izquierda
muestra la distribucién del logaritmo del monto de las compras a nivel de institucion
publica. Se halla que dicha distribucion reporta valores para el logaritmo de las compras
entre 10 y un poco mas de 20, encontrandose el pico de la densidad (o la compra con
la mayor probabilidad de ser observada) en un valor ligeramente inferior a 15. Teniendo
en mente este valor de 15 para el logaritmo de las compras, el grafico de la derecha
muestra la distribucion de la intensidad de las compras menores, pero para aquellas
instituciones que reportaron un logaritmo de las compras menor a 15 (linea sdlida de
color celeste), y otra distribucion para aquellas instituciones que mostraron un valor igual
o superior a 15 (linea punteada de color naranja claro). Solo se analizan los valores de
la intensidad (o participacion) de las compras menores mayores a cero y menores a uno.
Si no existieran diferencias importantes en la intensidad de las compras menores entre
instituciones publicas que compraron montos pequefios (debajo de 15) y montos altos
(por encima de 15), ambas distribuciones deberian ser parecidas. Sin embargo, esto no
estd ocurriendo, y se pueden observar diferencias sustanciales. En particular, para
aquellas instituciones que hicieron un uso bajo de las compras menores (entre cero y
0.4 en el eje horizontal, a la izquierda del grafico), se reporta que es mas probable que
estas instituciones realicen compras por montos elevados (la linea punteada esta muy
por encima de la linea sdlida, indicando una mayor probabilidad de ocurrencia de estos
casos para las instituciones que compran relativamente mas). Caso contrario ocurre con
las instituciones que hacen un uso mas intensivo en términos relativos de las compras
menores (entre 0.4 y uno en el eje horizontal). En este caso, es mas probable que se
trate de instituciones pequenas o que compran montos menores de bienes (linea sélida

estd muy por encima de la linea punteada). En suma, el grafico de la derecha indica que
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es mas probable que las instituciones mas grandes, medidas como aquellas que gastan

mas recursos en bienes, hagan un uso menos intensivo de las compras menores. Ello

puede deberse a que las instituciones mas grandes suelen ademas efectuar compras a
mayor escala.

Figura 3. Distribucién de las caracteristicas de los trabajadores de las instituciones
publicas del Gobierno nacional y los regionales 2022, asi como distribucién de la
participacion de las compras menores de bienes (compras menores sobre compras
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Los paneles intermedio e inferior de la Figura 2 repiten el ejercicio para el tamafio de la
institucion medida por el logaritmo del numero de trabajadores, y el salario promedio
mensual de la institucion. En el caso del logaritmo del niumero de trabajadores, se
observa que el pico de la densidad se encuentra en valores cercanos al siete. Por ello,
el gréafico de la derecha muestra dos distribuciones: la distribucion de la intensidad de
las compras menores para instituciones con un numero bajo de funcionarios (con un
logaritmo de funcionarios menor a siete) y otra distribucion que corresponde a aquellas
instituciones con un numero relativamente elevado de funcionarios (con un logaritmo
igual o superior a siete). El sentido de los resultados reportados en el primer panel (con
el monto de compras) se repite para el numero de trabajadores. Aquellas instituciones
mas grandes son aquellas que hacen un uso menos intensivo de las compras menores.
El ultimo panel muestra los resultados por salario promedio de la institucion,
encontrandose que la densidad mas alta se registra para valores inferiores a 5,000
soles, por lo que la figura de la derecha reporta dos distribuciones de la intensidad de
las compras menores: aquellas instituciones con un salario promedio mensual menor a
4,000 soles y otra distribucion si el salario promedio es igual o superior a dicho monto.
De manera interesante, las distribuciones son casi idénticas, por lo que es dificil
argumentar que el salario promedio de los funcionarios de una instituciéon esté asociado

con la intensidad de las compras menores por institucion publica.

La Figura 3 hace lo propio con las caracteristicas de los funcionarios que trabajan en el
Estado. En vez de realizar una discusion detallada como en la Figura 2, solo se reportan
los principales resultados de la figura. En el primer panel, se muestra que las
instituciones con un promedio de edad mas joven o menor a 45 anos tienden a utilizar
de manera mas intensiva las compras menores (esto se observa para intensidades entre
0.6 y uno), en comparacion con aquellas instituciones cuyo promedio de edad es igual
o superior a los 45 afos. Al analizar el segundo panel, que se refiere al afio de entrada
promedio de los trabajadores de una institucion, se encuentra que aquellas instituciones
que cuentan con trabajadores con menor experiencia (en promedio los trabajadores
entraron a trabajar luego del 2010) hacen un mayor uso de las compras menores en
términos relativos. Tanto en el caso de la edad como de la experiencia en el Estado,
existen diferencias en las distribuciones, pero son mucho menos marcadas que las
reportadas en la Figura 2. Cuando se reporta lo ocurrido con la composicion de los
trabajadores por institucion publica, también se observan diferencias, pero menos
marcadas que en los casos previos. Se encuentra que aquellas instituciones que hacen
un mayor uso de los contratos CAS (por encima de 0.4 0 40% de sus trabajadores bajo

este régimen) son las que también presentan una mayor chance de registrar
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intensidades elevadas en las compras menores. De manera opuesta, un mayor uso de
contratos asociados con carreras especiales o servicio civil (considerando también un

limite de 0.4) reduce las chances de una utilizacion intensiva de las compras menores.

La Figura 4 sigue lo hecho en las Figuras 2 y 3, pero se centra en las caracteristicas de
los proveedores del Estado por institucion publica. Se analiza el caso de un indicador
de rango de ventas, para medir el tamano de la firma y la antigliedad de la firma. En el
primer caso, se encuentra que aquellas instituciones que contratan con proveedores
mas grandes, con un indicador de rango de ventas superior a nueve, hacen un menor
uso relativo de las compras menores. En el segundo caso, se tiene que aquellas
instituciones que contratan con firmas relativamente mas nuevas o de menor edad, que
entraron en operacion a partir del afio 2010, son instituciones que hacen un mayor uso
relativo de las compras menores.
Figura 4. Distribucion de las caracteristicas de los proveedores de las instituciones

publicas del Gobierno nacional, los regionales y los locales 2019, asi como distribucion

de la participacion de las compras menores de bienes (compras menores sobre
compras totales)

Indicador del rango de ventas promedio de los proveedores de una institucion publica
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Nota: El indicador de rango de ventas esta en funcion del nimero de UIT que vende cada firma. El valor del indicador y
el rango asociado por UIT son los siguientes (las categorias se separan por un punto y coma): 1, [0 2]; 2, ]2 5]; 3, 15 13];
4, 113 25]; 5, 125 50]; 6, 150 75]; 7, 175 100]; 8, 1100 150]; 9, 1150 300]; 10, 1300 500]; 11, 1500 850]; 12, 1850 1700]; 13,
11700 2300]; 14, 12300 2900]; 15, =>2900.

En suma, en esta primera seccidén se ha hecho una exploracion a nivel de institucion
publica entre la intensidad de las compras menores y caracteristicas de las instituciones
y proveedores del Estado. Este analisis debe ser entendido como exploratorio, puesto

que formalmente se evaluaran estas relaciones usando datos desagregados a nivel de
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contrato. Lo que indica este analisis inicial relativamente agregado es que las
instituciones mas grandes, en términos de gasto en compras de bienes y niumero de
trabajadores, hacen un menor uso de las compras menores. El salario promedio parece
no estar asociado con la intensidad de las compras menores. Asimismo, para contratar
mas a través de la LCE (o hacer menos uso de las compras menores), se requiere de
funcionarios con mayor edad y experiencia en el Estado, cosa que tiene sentido a la luz
la complejidad que parece existir al realizar compras a través de la LCE (hecho que esta
relacionado con la intencién de no usar contratos en el marco de la LCE o la presencia
de aglomeracién de contratos por debajo del limite de ocho UIT o nueve UIT). Asimismo,
una mayor estabilidad relativa de los funcionarios, en términos del régimen laboral,
parece también estar correlacionada con un mayor uso de contratos ejecutados a traves
de la LCE. Por otro lado, aquellas instituciones que contratan firmas mas grandes
tienden a hacer un menor uso de las compras menores, ya que, por definicion,
probablemente estos proveedores mas grandes solo transan con el Estado en la medida
que tengan contratos relativamente grandes, que solo surgen en los procesos
contemplados en la LCE. Asimismo, aquellas instituciones que contratan con empresas
relativamente nuevas hacen un mayor uso de las compras menores. Este resultado
también tiene sentido, si se considera que, en muchas contrataciones publicas, la
experiencia de la firma es un factor relevante para la adjudicacién de contratos grandes

enmarcados en la LCE.

3.3. Compra de bienes a nivel de transaccion y aglomeracion de contratos

Al igual que en la seccidn previa, el analisis se centra en la compra de bienes, pero se
utilizan los datos a nivel de contrato. Utilizando los datos de OSCE entre 2018 y 2022,
la Figura 5 muestra el histograma de compras alrededor del limite de las ocho UIT para
los afios 2019 y 2022 —panel (a) y (b), respectivamente—, asi como la densidad para
cada afio en el periodo 2018-2022. El histograma analiza el numero total de contratos
segun el valor del contrato, mientras que la densidad muestra la probabilidad de
ocurrencia de un contrato de determinado valor. Este analisis solo incluye a las compras

menores y a las compras realizadas en el marco de la LCE.
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Figura 5. Aglomeracion de contratos de bienes en 2018-2022
por debajo del limite de las ocho o nueve UIT para contratos entre 10,000 y 60,000
soles

(a) Histograma de contratos para el 2019 (b) Histograma de contratos para el 2022
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Al observar los dos primeros paneles de la Figura 5, es evidente la existencia de la
aglomeracion de contratos alrededor del limite impuesto por ley para el 2019 y 2022. No
es evidente que la aglomeracion se haya vuelto mas pronunciada entre ambos afios. En
el 2019, el pico de contratos en el limite de la aglomeracion llegaba a los 8,000 contratos
y, en el 2022, se muestran dos picos, consistentes con el incremento del limite de ocho
a nueve UIT (de 35,200 a 41,400 soles) durante el afo. A pesar de haber un menor pico
en el 2022, el ancho del area de aglomeracion parece haberse expandido (al 2019, el
pico se daba antes de los 35,000 soles y, para el 2022, se observan barras de frecuencia
bastante elevadas hasta un poco por debajo de los 40,000 soles), no pudiendo
concluirse si la aglomeracion se volvido mas importante al realizar un simple analisis
descriptivo. Una situacion similar ocurre si se observa la densidad de contratos por afio,
que se reporta en el panel (c). En términos relativos, el pico del 2022 muestra una menor
altura relativa en relacién con los afios previos, pero se muestra una masa hacia la

derecha consistente con el incremento del limite.

La Figura 6 repite el mismo ejercicio de la Figura 5, pero tomando como referencia el

afio 2022 y analizando si la aglomeracion esta presente en los tres niveles

23

60000



gubernamentales. La inspeccion de los graficos muestra que efectivamente existe

aglomeracion de contratos en el Gobierno nacional, en los regionales y en los locales,

pero el numero de contratos de los locales es el mas alto de los tres niveles

gubernamentales. Una primera razén de por qué los gobiernos locales tienen mas

contratos es simplemente porque hay un mayor numero de gobiernos locales.

Adicionalmente, el problema con esta inspeccion visual es que solo se observa lo que

ocurre alrededor del limite de las ocho o nueve UIT (o entre 10,000 y 60,000 soles). Por

ello, la Tabla 3 provee una perspectiva mas amplia del nimero de transacciones de

compras de bienes, asi como también de los montos de compras de bienes para los tres

niveles gubernamentales. Se analiza lo ocurrido con las compras totales a lo largo del
periodo 2018-2022.

Figura 6. Aglomeracion de contratos de bienes en 2022

por debajo del limite de las ocho o nueve UIT, segun nivel gubernamental

Gobierno nacional

Namero o frecuencia de contratos

0 50010001500

Namero o frecuencia de contratos

|

Gobiernos regionales

Numero o frecuencia de contratos

6000

2000

4000
1

Gobiernos locales

10000 20000

30000 40000
Monto del contrato

50000

60000

0 5001000150R200@S00

10000

20000 30000 40000 50000
Monto del contrato

60000

o
10000

20000

i B = -
30000 40000

Monto del contrato

50000

Los resultados de la Tabla 4 muestran que las compras menores constituyen mas del

90% de las transacciones para los tres niveles gubernamentales. Asimismo, no han

existido cambios tan marcados en dicho ratio a lo largo del periodo 2018-2022.

Sin embargo, si existen diferencias importantes en los montos comprados por compras

menores y a través del marco de la LCE para cada afio. Para el 2022, el Gobierno

nacional solo adquiere el 16% del monto de compra de bienes a través de las compras

menores, los regionales presentan un ratio de 34%, mientras que los locales tienen un

ratio de 45%. Esto tiene sentido, por cuanto el Gobierno nacional es el encargado de

realizar las compras centralizadas (e. g. CENARES en el caso de suministros médicos).®

Adicionalmente, se ha registrado un salto importante en la proporcién de compras

menores en el afio 2022 respecto de los afos previos. El salto mas fuerte ha

6 En un ejercicio ideal, si se tuviera la informacion del detalle de las compras menores (cosa que
no existe a partir de la informacion disponible, como si existe el clasificador CUBSO para las
compras realizadas en el marco de la LCE), se podria acotar el universo de bienes a aquellos
que son comprados por los tres niveles gubernamentales, para realizar una comparaciéon mas

fina.
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correspondido a los gobiernos locales, que pasaron de una proporcion de compras
menores que fluctud entre 37% y 28% entre 2018-2021 a un ratio de 45%. También se
observaron incrementos del mismo ratio para el Gobierno nacional y los regionales, pero
en menor medida. Si se agrega el gasto de los tres niveles gubernamentales, se incluye
a las empresas publicas y otras entidades, se observa un salto en el mismo ratio
agregado, que fluctud entre 23% y 25% del gasto de bienes a través de compras
menores para 2018-2021 a un 32% en el 2022.
Tabla 4. Monto y nimero de compras de bienes, en el marco de la Ley de

Contrataciones (LCE) y fuera del ambito de la LCE, segun nivel gubernamental, 2018-
2022

2018 2019 2020 2021 2022
Montos (millones de soles corrientes)
Gobiemo Nacional

Compras menores 698.8 7211 6451 606.8 672.4

Compras LCE 4,019.7 3,462.2 4,490.9 4,412.0 3,492.8

% compras men. 0.148 0.172 0.126 0.121 0.161
Gobiemo Regional

Compras menores 736.0 571.3 728.7 636.4 921.1

Compras LCE 860.7 985.3 1,300.7 1,427.2 1,762.4

% compras men. 0.461 0.367 0.359 0.308 0.343
Gobiemo Local

Compras menores 842.4 6594.4 957.7 1,077.8 1977.2

Compras LCE 1,408.0 172286 1,869.0 1,996.8 2,396.8

% compras men. 0.375 0.287 0.339 0.351 0.452

Total (incluye empresas publicas y otras entidades)
Compras menores 2,662.5 27436 2,928.8 2,992.0 44505
Compras LCE 8,239.9 8,133.5 9,063.9 9,770.1 9,306.4
% compras men. 0.244 0.252 0.244 0.234 0.324

Transacciones (ndmero)

Gobiemo Nacional

Compras menores 106,309 107,091 86,226 74738 84,496
Compras LCE 9,109 9,544 9,408 8,596 7,405
% compras men. 0.921 0.918 0.902 0.897 0.919

Gobiemo Regional
Compras menores 126,104 104,916 132,163 109,468 139,931
Compras LCE 5,368 5,933 5,941 6,364 7,526
% compras men. 0.959 0.946 0.957 0.945 0.949
Gobiemo Local
Compras menores 188,528 152,409 202,435 210,292 362,667
Compras LCE 8,997 9,748 10,997 10,628 12,471
% compras men. 0.954 0.940 0.948 0.952 0.967
Total (incluye empresas publicas y otras entidades)
Compras menores 472,167 428,564 471,049 451,671 663,630
Compras LCE 27,406 29,052 29,098 28,785 30,062
% compras men. 0.945 0.937 0.942 0.940 0.957

Fuente: OSCE. Elaboracién propia.

Nota: Existen distintos tipos de contrataciones fuera del marco de la LCE. Como compras menores se consideran las
"contrataciones hasta tres UIT (DL 1017), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electronico”, las
"contrataciones hasta ocho UIT (LEY 30225), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electronico” y
"contrataciones hasta nueve UIT (DU 016-2022), no incluye las derivadas de contrataciones por catalogo electrénico".
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4. Metodologia

4.1. Las preguntas de investigacion

El trabajo busca evaluar los efectos de la existencia en el umbral de las compras
menores usando datos a nivel de contrato entre 2013 y 2022. Los objetivos especificos
de la investigacion estan relacionados a las preguntas que se buscan responder: (i)
Caracterizar a través de estadisticas descriptivas el fendmeno de las compras del
Estado en el marco y por fuera del marco de la LCE. En particular, se busca documentar
las caracteristicas de los contratos segun tipo de institucion publica que compra, segun
variables de interés asociadas a las instituciones publicas. (ii) ¢ Cual es la magnitud de
la aglomeracion de contratos justo por debajo del limite de las compras menores? Tener
una medicion de dicha aglomeracion pondra en contexto, mirando otras investigaciones
realizadas para otros paises, la magnitud del problema. (iii) ¢ Existe algun cambio en las
caracteristicas de los proveedores que contratan alrededor del limite? ¢Existe algun
cambio en las caracteristicas de las instituciones publicas que contratan con mayor
intensidad por debajo del limite? Por ejemplo, si el limite fuera 35,000 soles, ¢;hay
diferencias entre las firmas que contratan justo por debajo de 35,000 soles y las que lo
hacen por encima de dicho monto? ; Hay diferencias entre las instituciones publicas que
hacen un mayor uso relativo de las compras menores de 35,000 soles? Si no existiera
dicho limite, la respuesta deberia ser que no, pero la literatura ha mostrado que estas
diferencias si existen cuando las normativas establecen limites asociados a cambios de
regimenes. Se evaluara el tamafo de las firmas (ventas, nUmero de trabajadores),
antigliedad, calidad crediticia y deuda. En el caso de las instituciones del Estado, se
utilizaran indicadores del capital humano de la unidad ejecutora, de gasto de la unidad
ejecutora, en caso se acceda a dicha informacion, e informacién proveniente de la
Contraloria.  (iv) ¢Cuales son los efectos de introducir un mayor grado de
discrecionalidad o flexibilidad (compras menores) en términos de los precios pagados?
Si bien no se tiene informacion de precios para las compras menores, se puede utilizar
una proxy de estas, que son las compras de menor cuantia. En particular, para los afios
2013-2015, con los que se cuenta informacion de precios, existia un procedimiento
simplificado y mas flexible contemplado en la LCE denominado “adjudicacién de menor
cuantia” (AMC). El umbral para las compras por AMC coincidia con el limite al 2021 de
las compras menores (alrededor de ocho UIT) y muestra también una aglomeracion
clara de contratos al ser nuevamente un esquema que brinda mas discrecionalidad al
funcionario. Se explotara la existencia de esta modalidad antes del 2016 para aproximar

los efectos sobre precios de la existencia del limite de ocho UIT.
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4.2. El marco para responder las preguntas de investigacion

Tipicamente, los investigadores han utilizado los limites impuestos en la ley para estimar
los efectos de una mayor discrecionalidad a través de la regresion discontinua. Sin
embargo, en la presencia de aglomeraciones no se puede utilizar esta técnica, por
cuanto la variable (valor del contrato) que asigna si un contrato esta por debajo o encima
del limite es manipulada en la practica. En palabras de Abadie y Cattaneo (2018), para
la regresion discontinua, “en el centro del diseno esta el supuesto que las unidades no
son capaces de manipular su puntaje para sistematicamente colocarse asimismo por
arriba o por debajo del limite”. Justamente, la presencia de aglomeracion de contratos
revela que el valor referencial de la compra esta siendo manipulado para caer justo por
debajo del limite de las ocho UIT (o nueve UIT) y asi evitar las normas impuestas por la
LCE.

Para ilustrar mejor el problema, supongamos que queremos estudiar los efectos de una
mayor discrecionalidad sobre los precios de los contratos, como en la ultima pregunta
de investigacion. Si observamos mayores precios debajo del limite de las ocho UIT, no
podriamos argumentar que la mayor discrecionalidad de las compras menores explica
o causa la diferencia en precios. Esto ocurre porque una mayor demanda por
discrecionalidad hace que, por ejemplo, instituciones con una mayor propension por
corrupcién, o una menor capacidad institucional para ejecutar procesos en el marco de
la LCE, terminan aglomerando contratos por debajo del limite. De ser este el caso,
entonces las diferencias en precios no se explicarian Unicamente por la discrecionalidad,

sino por la mayor propension por la corrupcién o menor capacidad institucional.

En términos del marco utilizado para cada una de las preguntas de investigacién, en
primer lugar, no existe metodologia formal para responder a la primera pregunta, que

solo busca caracterizar a través de estadisticas descriptivas los datos disponibles.

Para responder a la segunda pregunta de investigacion, relativa a la aglomeracion de
contratos, se sigue la literatura de bunching —ver Kleven (2016) para un resumen—.
Antes de proceder con la explicacion de la metodologia, se debe tener presente la
evidencia de aglomeracion de contratos por debajo del limite de ocho UIT (o nueve UIT)
documentada previamente (ver Figura 5). En esta figura, en el panel (a) se muestran
contratos por compras menores de ocho UIT para el 2019 y aquellos contratos
adjudicados contemplados en el marco de la LCE (por encima del limite). De manera
similar, el panel (b) hace lo propio con el ano 2022, donde el limite se incrementé a
nueve UIT. Para responder esta pregunta de investigacién, se utilizaran los contratos

para los afios entre 2018 y 2022.
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De manera similar al trabajo de Palguta y Pertold (2017), que proponen una extensién

(aplicada al tema de contratacion publica) del trabajo de Chetty et al. (2011), se estima:

pol i +LimSup
NumCont, = Z,:o B. (Montoj) + Zq?umw qu(Montoj = Monto, ) +e;
La variable Monto se refiere al valor del contrato asociado con cada una de las barras
del histograma mostrados en la Figura 5 (eje “x”). La variable NumCont denota el nimero
de contratos observados para un monto determinado o la altura de cada de las barras

asociadas del histograma (eje “y”). El LimSup se refiere al limite superior del area de
aglomeracion y el LimInfse refiere al limite inferior del area de aglomeracion. La variable
I es una funcion indicador, que toma el valor de uno si la barra del histograma se
encuentra en el area de aglomeracion. Asimismo, en los documentos citados, se trabaja
con un polinomio de grado siete, pero se debe realizar un grupo de ejercicios de robustez

para validar el grado del polinomio.

Existen dos puntos resaltados en la literatura en relacion con la estimacion del
contrafactual: primero, la especificacion correcta del limite superior e inferior del area de
aglomeracion. Mientras que los primeros estudios de la literatura identifican de manera
visual dichos limites (Bachas et al., 2021), existe un trabajo muy reciente que automatiza
la eleccidn de dicha ventana (Bosch et al., 2020). En otras palabras, la inspeccion visual
es el método empleado en la literatura para delimitar el area de aglomeracién. En
segundo lugar, esta la eleccion del polinomio a utilizar. Por ejemplo, Palguta y Pertold
utilizan un polinomio de grado siete, siguiendo la contribucién original de Chetty y
coautores. Kleven y Waseem (2013) utilizan un polinomio de grado cinco. Naturalmente,
Kleven (2016) sugiere la utilizacién de pruebas de robustez ante cambios en la ventana
de aglomeracién y el polinomio utilizado. Asimismo, un error de especificacion en el
polinomio tipicamente es mitigado en términos de la inferencia por la gran cantidad de
observaciones que se utilizan en la estimacion de errores estandares por bootstrap
propuesta por Chetty y coautores (utilizando la informacion dentro de la propia barra del

histograma estimado), tal como explican Bachas y sus coautores.

[T 1]

En términos no formales, la regresion planteada relaciona el eje “y” (numero de
contratos) contra el eje “x” (monto o valor de cada contrato) en los paneles (a) y (b) de
la Figura 5. Se busca predecir dicho histograma (el valor predicho de la “y”), pero
“sacando” del ejercicio econométrico la parte del histograma que muestra la

aglomeracion. El histograma “contrafactual” se construye usando:

ac pol 4 i
NumCongcorrafacual — Z B (Monto )
J =071 J
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Naturalmente, existen indicadores para medir el exceso de contratos. Se utilizaran dos

medidas:

+LimSup )
B= Z [NumCont I NumContjC””Wf“c’”“lJ

q=—Limlnf

+ LimSup C i
Z [NumContl. — NumCont| onirafactua ]

b _ q=—LimInf

- +LimSup Contrafactual ]
Zq?um]nf[NumC()nt ; / [O]

La primera medida, B, simplemente mide el nimero de contratos en exceso por encima

del contrafactual promedio para el area de aglomeracién. Es un estimador en términos
absolutos del exceso de contratos producto de la aglomeracion. Este exceso de
contratos corresponde al area roja de la Figura 7, donde se realiza una ilustracion

basada en los datos de la Figura 5.

Figura 7. llustracion de lo que seria un exceso de contratos

v

Nimero de contratos
Numero de contratos

Monto de contratos Monto de contratos

La segunda medida, b, es el exceso de masa, que se calcula como el ratio entre el
numero de contratos en exceso en valor absoluto, sobre la densidad promedio del
contrafactual para el area de aglomeracion. Mientras el numerador es simplemente B,
el denominador es el numero de contratos del contrafactual dividido entre Q, donde Q
es el numero de barras que se encuentran dentro del area de aglomeracién. En otras
palabras, el denominador es la altura promedio de la barra del histograma para el

contrafactual.

Para ser mas precisos € ilustrar mejor el indicador B, se lo puede expresar de la siguiente

manera:

g=—LimInf g=Lim3L1Ts

Lim8UITs “antrafiac LimSu; . 2
B= Z " [NumContﬂ.i— NumC mir;."”m“ “";g + Z+ ? [h’um&mht - NumCom‘?"’"mf“ ““;;

" Exceso"” "Falta"
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En este caso, el exceso de contratos puede ser “partido” en dos: el exceso de contratos
hasta el limite histérico de las ocho UIT (o nueve UIT) y el exceso de contratos luego

del limite.

Para responder a la tercera y cuarta preguntas de investigacion, se sigue un marco

metodolégico similar, pero se utilizan distintos datos.

La primera parte de la tercera pregunta de investigacion es la siguiente: jExiste algun
cambio en las caracteristicas de los proveedores que contratan alrededor del limite? En
este caso, se utilizaran los datos de las empresas proveedoras del Estado alrededor del
limite de las ocho UIT (o nueve UIT), dado que se cuenta con la informacion del RUC
de la firma para las compras menores y compras en el marco de la LCE. La segunda
parte de la tercera pregunta de investigacion postula: Existe algun cambio en las
caracteristicas de las instituciones publicas que contratan con mayor intensidad por
debajo del limite? Para las caracteristicas de las instituciones publicas, se utilizara

informacioén sobre la planilla publica.

Para la tercera pregunta, se estima:

_ aglom NOaglom
xq - aDdebajo + J/Ddebajo + r]aﬁo +l//barra + a)enlidad/ﬁrma + XqK + uq

En la primera ecuacion, la variable x corresponde a la caracteristica del proveedor del
contrato ¢ que se quiere estudiar, o la caracteristica de la institucion publica del mismo
contrato. Por ejemplo, Palguta y Pertold (2017) buscan explicar una caracteristica de los
proveedores del Estado en Republica Checa, si se trata de firmas cuyos duefios no son
conocidos. En la literatura, se entiende que estas firmas opacas sirven para transferir
rentas alrededor de las elecciones (los politicos reciben financiamiento a cambio de
contratos publicos). Para ello, los autores utilizan datos a nivel de contrato. La variable
que Palguta y Pertold explican es una dummy, que indica si la firma tiene esta
caracteristica de opacidad, y asocian esta dummy con otra variable indicador, que

identifica si el contrato se encuentra en el area de aglomeracion.” La especificacion

" La especificacion de Palguta y Pertold es mas compleja, puesto que incluyen un periodo previo
a un cambio legislativo que generd la aglomeracion de contratos, por lo que la dummy de
aglomeracioén solo se activa luego del cambio legislativo (tienen datos disponibles entre 2005 y
2010, y a partir de julio de 2006 se da el cambio). Como explican los autores, el cambio involucrd
una nueva modalidad de seleccion, donde para valores de contratos por debajo de un limite
(aproximadamente un millon de dolares americanos) ya no era necesario realizar una subasta
publica (esto era obligatorio para todos los contratos entre 2005 y mediados de 2006, y a partir
de julio de 2006 solo para aquellos contratos por encima del millén de dodlares). La nueva
modalidad de contratos por debajo del limite implicaba que los funcionarios publicos podian
preseleccionar un grupo de cinco contratistas para participar en un proceso de negociaciones
simplificadas.
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aglom

mostrada en este documento hace lo mismo, utilizando la dummy D .5,

que toma el

valor de uno para aquellos contratos por debajo del limite que estén en el area de

aglomeracion y cero de otra manera (compras menores fuera del area de aglomeracion

NOaglom

debajo también es incluida en la

mas compras en el marco de la LCE). La dummy D

regresion y toma el valor de uno para los contratos debajo del limite que no pertenecen
al area de aglomeracion (y cero para los que estan en el area de aglomeracion y los que

se compran a través de la LCE).

La regresion controla por efectos fijos a nivel de afio y un indicador de la barra de
frecuencias en la que se encuentra el contrato. Cuando se analizan las caracteristicas
de los proveedores, se incluyen efectos fijos w a nivel de institucién publica, y cuando
se explican las caracteristicas asociadas a las instituciones del Estado, naturalmente w
seran los efectos fijos por proveedor del Estado. Ademas, para el caso que se estudien
las caracteristicas de las instituciones del Estado, el vector X considera el sector que
realiza la compra y la ubicacion geografica de la institucién publica, definida como el
ubigeo a seis digitos. De manera analoga, cuando se analicen las caracteristicas de las
firmas proveedoras del Estado, el vector considera el sector en el que operan los

contratistas, asi como el ubigeo de dichas firmas.

El coeficiente de interés es a, que mide el efecto de pertenecer al area de aglomeracion
en comparacion con los contratos que estan por encima del limite. Justamente, dicha
area captura los efectos asociados con gozar de una mayor discrecionalidad. También
es relevante el valor de y, que mide el efecto para los contratos por debajo del area de
aglomeracion, puesto que si dicho coeficiente es similar a @, entonces no habria nada
particular asociado al area de aglomeracién y lo que ambos parametros capturarian son
las diferencias en la variable analizada en relacién con los contratos enmarcados en la
LCE. Si, por ejemplo, y no es distinto de cero y a si lo fuera, entonces el area de
aglomeracion presentaria una caracteristica distinta en comparacion con los contratos
por debajo y por encima de dicha area. En este ultimo caso, se podria argumentar que
la discrecionalidad, asi como también probablemente una mayor demanda por
discrecionalidad de un grupo de entidades publicas, hacen que las caracteristicas de los

contratos sean distintas para el area de aglomeracion.

Para estudiar la cuarta pregunta, los efectos de una mayor discrecionalidad sobre el
precio, se utilizan los contratos por AMC en el marco de la LCE antes del cambio de
limite de tres a ocho UIT en el afio 2016. La descripcion de por qué se utilizan los
contratos AMC como proxy de mayor discrecionalidad, ademas de enmarcarse en un

proceso de compra mas sencillo, se relega para mas adelante. Asi, se utilizara
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informacion sobre contratos entre 2013 y 2015. En particular, se estima la siguiente

ecuacion:

_ aglom NOaglom
Inp, =aDie +yDye " + Q41 + 6., + Opigus W sima T,

bien

La principal dummy de interés (la que mide el efecto en la aglomeracién y de utilizar un
contrato AMC) se denota como Djﬁlcom, y la estructura de la ecuacion es parecida a la
de la pregunta de investigacion previa. Para esta ecuacion, ademas se controla por la
cantidad y tipo de bien. Nuevamente, el coeficiente de interés es a, que mide el efecto

sobre los precios de pertenecer al area de aglomeracion y de tener un contrato AMC.
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5. Resultados acerca del tamafio de la aglomeracién

5.1. Estimacion base de la magnitud de la aglomeracion

Se comienza el analisis agrupando los contratos entre 2018 y 2021, para realizar una
estimacion base acerca de la aglomeracion de los contratos. El valor de la UIT en este
periodo fluctué entre 4,150 y 4,400 soles, por lo que el limite de las ocho UIT fluctué
entre 33,200 y 35,200 soles (el limite salté a 41,400 soles en 2022, producto
principalmente de la subida de ocho a nueve UIT). Para la estimacion base, se toman
como limite los 35,200 soles. Un segundo punto por tomar en cuenta es la delimitacion
del rango de valores de los contratos a considerar. A diferencia del caso de la regresion
discontinua, donde existe una amplia literatura que ha estudiado e implementado
distintos cédigos para la eleccion 6ptima de la vecindad alrededor del corte (por ejemplo,
ver Cattaneo y Vasquez-Bare, 2016), la literatura de bunching es mucho mas reciente y
no ha habido un avance importante en este aspecto. Solo se tiene conocimiento de un
paper que ha explorado el tema y, como se discute en el mismo documento (Bosch et
al., 2020), es usual en la literatura de bunching utilizar una inspeccion visual para
determinar dicha ventana. Naturalmente, luego se analiza la sensibilidad de los
resultados a la eleccion de dicha ventana. En este documento, se seguira la practica
usual de la literatura y para ello la Figura 8 presenta distintas ventanas basadas en el

valor del contrato.

El panel (a) de la figura 8 muestra la ventana simétrica mas amplia posible. Dado que el
limite es 35,200 soles, el doble de dicho valor provee el limite maximo de la ventana
(70,400), y naturalmente cero es el menor valor registrado. Como se explica en Kleven
(2016), la ventana de analisis deberia poder generar un contrafactual suavizado, y que
no esté afectado por otro tipo de reglas que generen discontinuidades. De la
observacion del panel (a), resalta el muy elevado numero de contratos por valores muy
pequefos. Por ejemplo, las primeras tres barras del histograma son de lejos las mas
elevadas (con un numero de contratos de casi 600,000, alrededor de 300,000 y
alrededor de 150,000, respectivamente). Como se sefiala en Zegarra (2021), para las
contrataciones menores, todos los proveedores del Estado deben contar con inscripcion
vigente en el Registro Nacional de Proveedores (RNP), salvo que la contratacion sea
por menos de una UIT. Esta excepcion a la norma podria, entre otras razones, explicar
el muy alto nimero de contratos con un valor por debajo de una UIT. Este hecho llevaria
a la generacion de un contrafactual con un quiebre muy marcado alrededor de dicho

valor.
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Por ello, en el panel (b), se analiza un rango de contratos donde al minimo y maximo
valor se les agrega y resta una UIT, generando una ventana entre 4,400 y 66,000 soles.
El panel (b) permite ya capturar visualmente la existencia de la aglomeracion, pero a su
vez también muestra el mismo patrén observado en el panel (a). Para valores
relativamente bajos de contratos (menos de 10,000 soles), existe un nimero muy alto
de contratos que podria generar un contrafactual no suavizado (o, en otras palabras,
hay un cambio de pendiente en la figura). No se dispone de informacion de ninguna
norma asociada con el valor de 10,000 soles. El panel (c) muestra los contratos en un
rango entre 10,000 y 60,400 soles. En este caso, se observa un declive no muy marcado
en el numero de contratos y, posteriormente, el area de aglomeracién justo por debajo
de los 35,200 soles. Este rango sera utilizado para la estimacion base y se realizaran

ejercicios de robustez ampliando el limite como en el panel (b) de la Figura 8.

Figura 8. Aglomeracion de contratos de bienes para el periodo 2018-2021
por debajo del limite de las ocho UIT, segun distintos rangos de valor de contrato

(a) Contratos entre 0 y 70,400 (b) Contratos entre 4,400 y 66,000 (c) Contratos entre 10,000 y 60,400
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Ademas de la definicién de los limites superiores e inferiores para la estimacion del
contrafactual, otro aspecto por considerar es el ancho de cada barra de frecuencia. En
este caso, el ancho automatico de la barra de frecuencia que se obtiene al construir un
histograma utilizando el rango correspondiente al panel (c), entre 10,00 y 60,400 soles,
es de 899 soles. Asi, todos los paneles de la Figura 8 han sido construidos utilizando un
ancho de banda de 900 soles. Naturalmente, este ancho sera utilizado en la estimacién

base y sera modificado en los ejercicios de robustez.

Antes de proceder con la estimacion del contrafactual, se debe definir el rango de
valores asociado a la aglomeracion de contratos. Tal como explica Kleven (2016), esto
se realiza mediante un analisis visual del histograma. La Figura 9 vuelve a mostrar el

histograma de contratos. Se definié como rango inferior de la aglomeracién el valor de
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28,900 soles (siete barras del histograma por debajo del limite de un ancho de 900 soles
cada una) y como rango superior el valor de 36,100 soles (una barra del histograma por
encima del limite). Mientras el limite inferior puede ser claramente deducido de la Figura
9, el limite superior fue impuesto siguiendo los trabajos de Kleven y Waseem (2013) y
Best y Kleven (2018). Estos autores imponen el minimo rango a la derecha del limite,
con el objeto de construir un contrafactual que mida unicamente lo que ocurre debajo
del limite. En otras palabras, lo que se busca es medir el efecto del limite sobre el
margen intensivo (como crece el numero de contratos para un valor).
Figura 9. Delimitacién del area de aglomeracion de

contratos de bienes para el periodo 2018-2021
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A diferencia de este trabajo o el de Kleven y Waseem (2013) y Best y Kleven (2018), el
estudio de Carril (2021) se centra en el margen extensivo. Lo que se busca identificar
en la Figura 9 son aquellos contratos que de todas maneras se hubieran dado
(posiblemente a la derecha del limite), pero que de alguna forma terminaron con un valor
justo por debajo del umbral. La intencién del paper de Carril es distinta. El busca
entender qué pasaria si no existiera un limite como el actual, o este fuera mucho mayor
—digamos 15 UIT—, puesto que probablemente se habrian podido generar muchos
mas contratos de los observados. Carril explota una ampliacion sustancial del limite de
compras en EE.UU. y, gracias a ello, puede estimar el numero de los nuevos contratos
que surgieron gracias a la mayor discrecionalidad de la que gozaron los funcionarios

para contratar hasta el nuevo limite.

Con los elementos descritos, especificamente el rango de valores para estimar el
contrafactual, el tamano de ancho de la barra del histograma y la definicion del rango de
valores para medir la aglomeracion, se procedié a estimar el contrafactual. Para ello, se
utilizaron los codigos provistos en Chetty et al. (2011), que han sido utilizados por los

distintos estudios de la literatura. La Figura 10 muestra los resultados de la estimacion.
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El panel (a) de la Figura 10 muestra la linea del contrafactual, generada con una
estimacion utilizando un polinomio de grado siete. Claramente, la linea del contrafactual
esta por encima de los contratos observados hacia la derecha del limite de ocho UIT.
Cambios en dicho polinomio no afectan este resultado. En todo caso, una estimacion
del contrafactual mas alineada a los valores observados para el nimero de contratos
por encima de 35,000 soles habria generado una linea de contrafactual por debajo de
la generada para el area de aglomeracion y un mayor exceso de contratos. En este
sentido, se puede sefialar que las estimaciones presentadas son conservadoras. El
panel (b) no muestra la linea del contrafactual, pero identifica los contratos que estarian
por encima de dicha linea y los marca en un color rojo.
Figura 10. Resultados de la estimacion del area de

aglomeracion de contratos de bienes para el periodo 2018-
2021

(a) Histograma con linea del contrafactual (b) Histograma con exceso de contratos
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Finalmente, la Tabla 5 provee informacion detallada de la estimacion base. Se tiene un
poco mas de 400,000 observaciones, de las cuales 104,000 estan cerca del limite. El
exceso de contratos calculado es igual a 50,215 contratos, lo que implica un exceso de
masa igual a 8.29. Como se explico previamente, este exceso de masa se calcula como
la suma de contratos netos por encima del contrafactual; es decir, se agregan todas las
barras rojas del panel (b) de la Figura 10 y se le restan los contratos del &rea morada
del mismo panel (una barra a la derecha del limite), y a dicha suma se le divide por la
altura promedio o numero de contratos en promedio del contrafactual (correspondiente
a una barra). De la inspeccion grafica del panel (b) de la Figura 10, queda claro que la
altura promedio del contrafactual es un poco superior a los 5,000 contratos. Asi, el
exceso de masa son los 50,000 contratos (B) dividido por esta altura promedio superior
a 5,000, lo que da el resultado de 8.29.
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Tabla 5. Resultados de la estimacion base

Estimado
Base
Exceso de contratos /B] 50,215
Exceso de masa [b] 8.292
Error estandar [s.e.] 0.761
Observaciones 400,887
Obs. cerca del limite 104,713

Ademas, se debe sefialar que el error estandar es calculado por Chetty et al. (2011)
utilizando un procedimiento de bootstrap, explotando los errores estimados de la
ecuacién para generar un nuevo grupo de conteos y poder estimar nuevamente el
exceso de masa. El error estandar reportado corresponde a la desviacion estandar de
un grupo de mil simulaciones de exceso de masa. El ¢ estadistico calculado de 10.89

permite rechazar la hip6tesis nula de no existencia de aglomeracion de contratos.

5.2. Ejercicios de robustez para los estimados de la aglomeracion

En esta seccion, se presentan ejercicios donde (i) se modifica el polinomio utilizado para
estimar el contrafactual, (i) se amplia el intervalo de estimacion y (iii) se reduce a la
mitad el ancho de la barra de frecuencias a utilizar. En todos los casos, el estimado de
alrededor de 50,000 contratos en exceso se mantiene. En la Tabla 6, se reportan los

resultados.

En el bloque superior de la tabla, se muestran los resultados para estimaciones que
utilizan polinomios de grado cuatro, seis y nueve. Como se observa, el exceso de
contratos fluctua entre 50,000 contratos en el caso base a 55,000 contratos cuando se
utilizan polinomios menores al del caso base (polinomio de grado siete). En la parte
inferior de la tabla, se realizan los ejercicios (ii) y (iii). Como se discutié en la Figura 8,
se amplia el intervalo de contratos para tener un rango que se encuentra entre 4,400
soles (0 una UIT) y 66,000 soles. En este caso, se amplia el nUmero de contratos a
56,000 soles y el valor del exceso de masa sube a 11.03. En este caso, la linea del
contrafactual parece estar mas cercana a los valores que se observan por encima del
limite de 35,000 soles, reduciendo la altura relativa del contrafactual para el area de
aglomeracion. En el ejercicio (iii), se utiliza como ancho de la barra de frecuencia un

valor de 450 soles, la mitad del ancho en la estimacién base.
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Tabla 6. Analisis de robustez de los resultados

Estimado Polinomio Polinomio  Polinomio
Base grado 4 grado 6 grado 9
Exceso de contratos /BJ 50,215 54,933 54,749 52,048
Exceso de masa [b] 8.292 9.931 9.861 8.894
Error estandar [s.e.] 0.761 0.990 1.212 1.131
Observaciones 400,887 400,887 400,887 400,887
Obs. cerca del limite 104,713 104,713 104,713 104,713
Estimado Intervalo mas Barra
Base amplio reducida
Exceso de contratos /BJ 50,215 56,550 48,840
Exceso de masa [b] 8.292 11.030 16.470
Error estandar [s.e.] 0.761 1.251 1.801
Observaciones 400,887 651,109 394 998
Obs. cerca del limite 104,713 102,653 93,311

Los resultados visuales de la estimacion se pueden observar en la Figura 11. De manera

consistente, ahora el histograma no toma un valor maximo de 20,000 contratos como

en el estimado base —panel (a) de la Figura 11—, sino solo la mitad, y dicho maximo

supera ligeramente los 10,000 contratos en el panel (c). En este caso, el exceso de

contratos es de casi 49,000, ligeramente por debajo de nuestro estimado base. El

exceso de masa muestra un valor de 16.47, superior al registrado en el ejercicio (ii).
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5.3. Heterogeneidad de los estimados de aglomeracion
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En esta seccién, se descompone el estimado base de la aglomeracion de contratos de

bienes segun (i) afo y (ii) tipo de institucién publica. Al desagregar el estimado base, se

ha vuelto a redefinir para cada caso el intervalo para estimar el area de aglomeracion
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(mientras el menor valor se mantiene, el maximo valor del rango esta asociado al umbral,
el cual, por ejemplo, cambia segun el afio), el tamano del ancho de la barra de frecuencia
oOptimo y se tuvo que realizar una inspeccion visual para definir el area de aglomeracion

correspondiente.

5.3.1. Aglomeracion por afios

La Figura 12 muestra el histograma de contratos de bienes para cada afo
correspondiente al periodo 2018-2022, asi como la estimacion del contrafactual
correspondiente. A partir de una inspeccion visual, es claro que la existencia de la
aglomeracion es una caracteristica de las compras que ha estado presente en todos los
anos. Al igual que en el caso de las estadisticas descriptivas, es muy dificil argumentar
si la aglomeracién se ha vuelto mas pronunciada o no.

Figura 12. Aglomeracion de contratos de bienes por afio,
2018-2022
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La Tabla 7 muestra la evolucion de los estadisticos de la aglomeracion por afo. El
estadistico de exceso de masa muestra una tendencia creciente, pasando de 7.56 en

2018 a 10.74 en 2022. Sin embargo, se debe sefnalar que el valor asociado con el 2022
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presenta un alto nivel de incertidumbre, tal como lo muestra el error estandar calculado.
Ello no debe sorprender luego de la inspeccion visual, puesto que existen dos modas
para la aglomeracion. A mediados de julio de 2022, se implementé el incremento de
ocho a nueve UIT, y ello explica la existencia de dos modas. Por ello, en las ultimas dos
columnas de la Tabla 7 se presentan dos estimaciones separadas, una con contratos
entre enero y julio de 2022, considerando el limite de ocho UIT, y otra estimacién que
considera los contratos entre agosto y diciembre de 2022, incorporando en este ejercicio
el limite de las nueve UIT. Como se reporta en la tabla, la incertidumbre se reduce
sustancialmente para los dos casos, y se arroja un exceso de masa superior a nueve,
pero inferior al reportado en el 2021 (9.93).

Tabla 7. Estadisticos de la aglomeracion de contratos de
bienes por afo, 2018-2022

2018 2019 2020 2021 2022 22, <=Julio 22, >Julio
Exceso de contratos /BJ 11,643 13,920 13,942 15949 21,169 11,502 8,924
Exceso de masa [b] 7.568 7.780 8.611 9.938 10.740 9.051 9.329
Error estandar [s.e.] 0.761 0.764 1.352 1.181 4.936 1.528 2.460
Observaciones 92,866 97,668 102,739 104,151 146,145 80,944 65,626
Obs. cerca del limite 22,412 26,444 25275 28,788 44,806 22,938 18,490

En resumen, el analisis por aios no supone un incremento de la aglomeracién para el
afo 2022, a pesar de que la proporcion de bienes a través de las compras menores

sobre el total de compras se incrementé de 23% a 32% entre 2021 y 2022.

5.3.2. Aglomeracién por nivel gubernamental

La Figura 13 y la Tabla 8 muestran informacion de la aglomeraciéon segun el nivel
gubernamental: nacional, regional y local. Para ello, al igual que en la estimacion base,
se suman todas las adquisiciones entre 2018 y 2021, considerando que, durante dicho

periodo, el limite para las compras menores fue de ocho UIT.
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Figura 13. Aglomeracion de contratos de bienes 2018-2021
por nivel gubernamental

(a) Gobierno nacional (b) Gobiernos regionales (c) Gobiernos locales
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En la seccién de estadisticas descriptivas, en particular en la Tabla 4, se mostré que,
del total de compras de bienes, los gobiernos locales hacen proporcionalmente un
mayor uso de las compras menores (45%), seguidos por los regionales (34%).
Finalmente, el Gobierno nacional mostraba la menor proporcion de gasto en compras
excluidas de la LCE (16%). Estas cifras son construidas mirando toda la distribucién de
compras para los gobiernos local, regional y nacional (con un total de 753,000, 472,000
y 374,000 transacciones, respectivamente); mientras que el analisis de aglomeracion
solo analiza lo que ocurre en una parte de la distribucion centrada en el limite de las
ocho UIT (con un total de transacciones de 121,000, 89,000 y 94,000 operaciones,
respectivamente). En este sentido, lo que ocurra con toda la distribucién de compras
(analizada en la Tabla 3) no tiene por qué necesariamente incidir sobre los resultados
de la aglomeracion.

Tabla 8. Estadisticos de la aglomeracion de contratos de
bienes para el periodo 2018-2021, segun nivel

gubernamental
Nacional Regional Local
Exceso de contratos /B/ 14,559 10,878 8,578
Exceso de masa [b] 8.901 7.868 4.968
Error estandar [s.e.] 0.864 0.955 0.709
Observaciones 94,565 89,699 121,547
Obs. cerca del limite 27,644 23,321 22,389

Asi, la Figura 13 y la Tabla 8 muestran que la aglomeracién es mas importante para el
Gobierno nacional, con un exceso de masa de 8.90; le siguen los regionales, con un
exceso de masa de 7.86, y, bastante por debajo, la menor aglomeracién corresponde a

los gobiernos locales, con un exceso de masa de 4.96.
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5.4. Tamaiio de la aglomeracion a la luz de otros estudios

La aglomeracion de contratos para bienes reportada por Palguta y Pertold (2017) en
Republica Checa es del orden de 1.99 para el exceso de masa (para construccion de
obras se reporta un exceso de masa del orden de 9.35). Tiene sentido que dicho
estimado sea menor al del presente trabajo, puesto que las diferencias en
discrecionalidad son menores. El limite que ellos estudian se enmarca dentro de la
legislacién existente vy, si bien ofrece mas discrecionalidad y menos competencia al
evadir el uso de la subasta, los procedimientos estan claramente establecidos. Por otro
lado, el estudio de Szucs (2023) se centra en bienes y servicios, pero no presenta
estimados formales del tamafio del exceso de masa. Carril (2021) estudia también
contratos para bienes y servicios (77 tipos de bienes y 24 tipos de servicios) para
Estados Unidos. Sus resultados con relaciéon al exceso de masa neto alcanzan el ratio
de 18, por lo que en la practica duplican los reportados para bienes en el caso peruano.
Sin embargo, este exceso de masa tan elevado puede no ser del todo comparable con
el realizado en los estudios previos, por cuanto Carril esta interesado tanto en el exceso
de masa (margen intensivo) como en los nuevos contratos generados producto de la
ampliacion de un limite (margen extensivo). Asi, la especificacion planteada por Carril

persigue dos objetivos y difiere del ejercicio que se realiza en este documento.
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6. Resultados sobre las caracteristicas de instituciones-proveedores y el

limite
6.1. Analisis visual de lo ocurrido alrededor del limite

La tercera pregunta de investigacion esta referida a lo que ocurre con las caracteristicas
de las entidades del Estado y proveedores alrededor del limite. Esta pregunta tenia dos
componentes: ¢ Existe algin cambio en las caracteristicas de los proveedores que
contratan alrededor del limite? ¢ Existe algun cambio en las caracteristicas de las
instituciones publicas que contratan con mayor intensidad por debajo del limite? Antes
de dar una respuesta formal a la pregunta siguiendo el marco metodoldgico (con una
especificacion como la de Palguta y Pertold, 2017), se procede con un analisis visual en
el espiritu de Szucs (2023). El analisis visual sigue lo hecho en los ejercicios de
regresion discontinua, donde se grafica lo ocurrido con una variable de resultado para
los distintos valores de los contratos alrededor del limite, pero dando una lectura distinta
a los resultados. En particular, Szucs enfatiza que no se pueden explicar las diferencias
encontradas para las variables de resultado en términos del efecto causal de otra
variable, como lo puede ser la mayor discrecionalidad de la que gozan los funcionarios
que contratan por fuera de la LCE. En otras palabras, el analisis no implica causalidad,

Como ocurre en una regresion discontinua.

Figura 14. Contratos de bienes 2018-2021 para dos rangos de

valores
(a) Rango de contratos para construir el (b) Rango de contratos para comparar los
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En primer lugar, se acota el rango de valores de los contratos para realizar el analisis.
Mientras que para construir el contrafactual y estimar el area de aglomeracion se utilizé
un rango de valores entre 10,000 y 60,400 soles, tomando en consideracion la

construccion de un contrafactual suficientemente suavizado (Kleven, 2016), para
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realizar una comparacion mas precisa entre contratos alrededor del limite se optd por
usar un rango de valores mas acotado, entre 20,000 y 50,400, como se observa en la
Figura 14. Se usaron los contratos entre 2018 y 2021, tal como en la estimacion base.
Como se muestra en el panel (b), al achicar el rango de valores, se estan dejando de
lado aquellos contratos entre 10,000 y 20,000 soles, que muestran una frecuencia
claramente decreciente (y que potencialmente podrian estar asociados a caracteristicas
distintas para entidades o proveedores del Estado). Nos estamos concentrando en
contratos cuya frecuencia se mantiene estable entre 20,000 y 31,500 soles, luego el
area de aglomeracion, hasta los 35,200 soles. Finalmente, el area de contratos
realizados en el marco de la LCE muestra también estabilidad. Se mantiene el mismo

ancho de banda de 900 soles.

La Figura 15 muestra las caracteristicas de los trabajadores de las instituciones publicas
alrededor del limite y, como mencionamos en la seccién de estadisticas descriptivas,
solo contamos con informacién para las instituciones del Gobierno nacional y los
regionales. La figura difiere del analisis presentado en la parte descriptiva, por cuanto
en dicho analisis la unidad de observacién era la institucion publica. En esta parte del
trabajo, la unidad de observacién es el contrato. Entonces, para cada barra de
frecuencia del valor de los contratos presentado en la figura (eje horizontal), se
construye el valor promedio de la variable de interés, por ejemplo, el logaritmo del
numero de trabajadores, y se lo presenta con sus bandas de confianza (eje vertical).
Naturalmente, dicho promedio estara influenciado por aquellas instituciones que tengan
mas contratos para cada barra de frecuencia; pero, dado que se tienen mas de 200,000
observaciones o contratos en el rango analizado, no estamos particularmente

preocupados por este hecho.

La figura muestra lo ocurrido con el logaritmo del numero de trabajadores, el logaritmo
del salario promedio de la institucion publica, la edad promedio de los trabajadores de
la entidad, el afio promedio de entrada a la institucion, el porcentaje de trabajadores
CAS y el porcentaje de trabajadores bajo carreras especiales o el régimen SERVIR. Una
primera observacion es que los promedios han sido estimados con mayor precisién para
los contratos por debajo del limite de ocho UIT (linea sélida vertical en cada panel de la
figura) en comparacion con los contratos realizados en el marco de la LCE, y esto refleja
simplemente el mayor nimero de contratos que existen por fuera de la LCE. En la figura,
resaltan los resultados de los paneles (b), (d) y (e). Primero, parece que el area de
aglomeracion esta asociada con contratos que realizan instituciones del Estado cuyos

trabajadores tienen un sueldo promedio mensual mayor —panel (b)—, son funcionarios
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que han entrado mas recientemente a trabajar a la institucion —panel (d)— y que se
encuentran en una mayor proporcion bajo el régimen laboral CAS —panel (e)—.
Figura 15. Caracteristicas de los trabajadores de las instituciones publicas alrededor

del limite de ocho UIT, Gobierno nacional y regionales 2018-2021, para contratos entre
20,000 y 50,400 soles
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Nota: Se incluyen 10 barras de frecuencia por encima y debajo del limite de 35,200 soles para facilitar la comparacion
visual. La linea solida corresponde al limite de las ocho UIT, mientras la linea punteada se refiere al limite inferior de la
aglomeracion. Las areas sombreadas se refieren a las bandas de confianza al 95%.

La Figura 16 realiza el mismo ejercicio, pero para las caracteristicas de las firmas que
proveen bienes al Estado entre 2018 y 2020 (no se tiene informacion para 2021 o0 2022).
En este caso, se analiza un indicador de rango de ventas para la firma, un indicador del
rango del numero de trabajadores, el afio de inicio de operaciones de la firma, el
logaritmo del crédito vigente, el porcentaje de créditos vencidos o en proceso judicial y
un indicador binario de si la firma fue penalizada por incumplir un contrato entre 2018 y
2022. Nuevamente, centrando la discusién en el area de aglomeracion de contratos,
resalta el mayor valor promedio del rango de ventas —panel (a)—, asi como la

proporcion de contratistas que han sido penalizados —panel (f)—.
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Figura 16. Caracteristicas de las firmas que contratan con el
Estado alrededor del limite de ocho UIT, 2018-2020, para
contratos entre 20,000 y 50,400 soles
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Nota: Se incluyen 10 barras de frecuencia por encima y debajo del limite de 35,200 soles para facilitar la comparacion
visual. La linea solida corresponde al limite de las ocho UIT, mientras la linea punteada se refiere al limite inferior de la
aglomeracion. Las areas sombreadas se refieren a las bandas de confianza al 95%. El valor del indicador del rango de
ventas esta asociado al numero de UIT y su valor y rango (las categorias se separan por un punto y coma) son los
siguientes: 1, [0 2]; 2,12 5]; 3, 15 13]; 4, 113 25]; 5, ]25 50]; 6, 150 75]; 7, ]75 100]; 8, ]100 150]; 9, 1150 300]; 10, ]300 500];
11, 1500 850]; 12, 1850 1700]; 13, 11700 2300]; 14, 12300 2900]; 15, =>2900.

6.2. Analisis formal de lo ocurrido alrededor del limite

En esta seccion, se evalua formalmente si los resultados visuales de la seccion
precedente se mantienen una vez que tomamos en consideracion distintas fuentes de

variacién que podrian explicar los patrones observados.

Como se describio en la seccion D.2., en las estimaciones asociadas a las
caracteristicas de las entidades se incluyen efectos fijos por afio y barra de frecuencia,
asi como también controlamos por efectos fijos por la firma proveedora, sector en el que
se encuentra la institucion publica, asi como por su ubicacion (ubigeo a seis digitos).
Mientras en algunos casos las diferencias observadas en las figuras desaparecen, como
el panel (b) de la Figura 15 sobre el logaritmo del salario, en otros las diferencias se

mantienen, como en el panel (e) de la Figura 15 sobre el porcentaje de contratos CAS,
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pero se reduce significativamente el orden de magnitud de la brecha (en las figuras se
puede observar una diferencia de 10 puntos porcentuales en el limite de las ocho UIT,
y en la estimacion esta se reduce a 1.3 puntos para los contratos fuera del marco de la

LCE y no incluidos en el area de aglomeracion).

Tabla 9. Diferencias en las caracteristicas de las instituciones publicas alrededor del

limite

Log nimero Log salario Edad Afo de Ratio CAS Ratio Carrera

trabajadores promedio entrada & Servir
Contratos fuera LCE -0.121%* 0.002 -0.082 -0.042 0.013*** -0.007**
(no area aglomeracién) (0.032) (0.005) (0.065) (0.058) (0.004) (0.003)
Aglomeracion (fuera LCE) -0.145** 0.005 0.009 -0.223*** 0.002 -0.007**

(0.031) (0.005) (0.064) (0.065) (0.004) (0.003)

Observaciones 78,044 78,044 78,044 78,044 78,044 78,044
R cuadrado 0.851 0.84 0.871 0.752 0.829 0.837
EF afio Si Si Si Si Si Si
EF barra frecuencia Si Si Si Si Si Si
EF firma proveedora Si Si Si Si Si Si
EF sector de la entidad Si Si Si Si Si Si
EF ubigeo de la entidad Si Si Si Si Si Si
Valor de la constante 7.018 8.207 45.304 20121 0.457 0.176

Nota: Los contratos fuera de la LCE son todos aquellos que no incluyen el area de aglomeracion. EF denota efectos fijos.
Los EF por firma proveedora incluyen 10,420 casos, los EF por sectores incluyen 31 casos y los EF por ubigeo presentan
251 casos. Solo se tiene informacion para el Gobierno nacional y los regionales. Errores estandares clusterizados a nivel
de barra de frecuencia.

La Tabla 9 reporta los resultados. No se encontraron diferencias en términos de salarios
o0 edad promedio de los trabajadores. Sin embargo, los contratos que se originan por
fuera de la LCE, tanto para el area de aglomeracién como para el area inferior, son
realizados por instituciones publicas que tienen en promedio entre 12% y 14% menos
trabajadores, asi como también presentan una menor proporcion (alrededor de 0.7
puntos porcentuales) de trabajadores de carreras especiales o del servicio civil, aunque
esta diferencia en términos de magnitud es menor en términos relativos al efecto del
nuamero de trabajadores (si se compara el 0.7% con los contratos en el marco de la LCE
que tienen un ratio de 17%, el coeficiente estimado representa un 4% del valor del ultimo
ratio). Si bien se encontraron resultados significativos para el coeficiente del area de
aglomeracion de la variable afio de entrada, asi como para el coeficiente de los contratos
por fuera de la LCE en el caso del ratio de contratos CAS, nuevamente los estimados
presentan un orden de magnitud relativo menor al de los coeficientes ya discutidos (al
comparar los estimados con el valor de referencia o la constante). En suma, el analisis
estadistico y formal muestra que la principal diferencia entre los contratos excluidos de
la LCE es que son realizados por instituciones mas pequefias en términos de numero

de trabajadores.
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Tabla 10. Diferencias en las caracteristicas de las firmas proveedoras alrededor del
limite

Rango de Rango de Ano de Log Ratio Cred. Con
ventas nimero de Entrada crédito Vencidos o Penalidades
trabajadores Proc. Judicial

Contratos fuera LCE -0.660*** 0.108*** 0.977*** -0.014 0.006** -0.036***
(no area aglomeracion) (0.029) (0.036) (0.149) (0.095) (0.003) (0.004)
Aglomeracion (fuera LCE) 0.370** 0.043 -0.335* 0.218** -0.002 0.020***

(0.050) (0.032) (0.145) (0.098) (0.003) (0.004)
Observaciones 140,887 144,640 144,623 79,332 80,896 144,640
R cuadrado 0.507 0.272 0.315 0.281 0.146 0.388
EF afio Si Si Si Si Si Si
EF barra frecuencia Si Si Si Si Si Si
EF entidad publica Si Si Si Si Si Si
EF sector de la firma Si Si Si Si Si Si
EF ubigeo de la firma Si Si Si Si Si Si
Valor de la constante 10.936 3.9 2,006.4 13.865 0.011 0.254

Nota: Los contratos fuera de la LCE son todos aquellos que no incluyen el area de aglomeracion. EF denota efectos fijos.
Los EF por institucién publica incluyen entre 1873 y 2293 casos dependiendo de la estimacién o columna, los EF por
sectores de las firmas incluyen 14 casos y los EF por ubigeo presentan entre 413 y 744 casos. Solo se tiene informacion
para el periodo entre 2018 y 2020. El valor del indicador del rango de ventas esta asociado al niumero de UIT y su valor
y rango (las categorias se separan por un punto y coma) son los siguientes: 1, [0 2]; 2, ]2 5]; 3, 15 13]; 4, ]13 25]; 5, ]25
50]; 6, 150 75]; 7, 175 100]; 8, 1100 150]; 9, 1150 300]; 10, ]300 500]; 11, ]500 850]; 12, 1850 1700]; 13, ]1700 2300]; 14,
12300 2900]; 15, =>2900. Errores estandar clusterizados a nivel de barra de frecuencia.

La Tabla 10 muestra los resultados de la estimacién para las caracteristicas de las
firmas. En este caso, lo mas notorio es que surgen diferencias entre los propios
contratos excluidos de la LCE; es decir, mientras se comparan los contratos del area de
aglomeracion con los enmarcados dentro de la LCE y se obtiene un coeficiente
significativo de un signo particular (positivo o negativo), se encuentra que para los
contratos por debajo del area de aglomeracion se presenta un coeficiente también
significativo, pero de signo opuesto. Este es el caso del indicador de rango de ventas,
afo de entrada y contratos con penalidades. Como se discutid en la seccién
metodoldgica, cuando surgen estas diferencias entre el area de aglomeracion y el area
con contratos de menor valor (todos excluidos de la LCE), podriamos indicar que lo que
ocurre en el area de aglomeracion es parcialmente atribuido al efecto de la
discrecionalidad per se, asi como también a una mayor demanda por discrecionalidad
de un grupo de instituciones del Estado. Como comenta Szucs (2023), para hallar el
efecto aislado de la discrecionalidad deberiamos, en un experimento ideal, aleatorizar
el tipo de contratos (dentro y fuera de la LCE), para asi dejar de lado el efecto de una
mayor demanda por discrecionalidad, que justamente se ve reflejado en la aglomeracion

de contratos por debajo del limite.
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Los resultados de la tabla indican que tres caracteristicas de las firmas proveedoras
apuntan en una misma direccion.® Mientras los contratos por debajo del limite de ocho
UIT revelan que las firmas del area de aglomeracion tienden a ser mas grandes en
términos del rango de ventas, tamario del crédito al que acceden (alrededor del 20%) y
son de una mayor antigtiedad (o entraron a operar 0.3 afos antes), todo en comparacion
con las firmas que contratan en el marco de la LCE, las firmas que también contratan
por fuera de la LCE pero que no estan en el area de aglomeracion tienden a tener un
rango de ventas menor y son relativamente mas jovenes (una fecha de entrada mayor).
A priori, uno podria esperar que las firmas que contratan por debajo del limite de las
ocho UIT deberian ser mas pequefias y con menos experiencia, simplemente porque el
monto de los contratos es menor, pero esto no es cierto para los contratos del area de
aglomeracion. En términos de los efectos de la discrecionalidad y de una mayor
demanda por esta, una manera de interpretar los resultados previos es que los
beneficios de tener contratos mas flexibles llevan a que firmas grandes, que podrian
operar en rangos de contratos mayores, terminen aglomerando contratos justo por

debajo del limite de las ocho UIT.

Las ultimas dos columnas de la Tabla 10 muestran los resultados para el porcentaje de
crédito atrasado o en cobranza judicial para las firmas que acceden al crédito (sobre el
total del crédito de las firmas) y el porcentaje de firmas que presentan penalidades o
incumplieron algun aspecto de un contrato con el Estado entre 2018 y 2022. La columna
de la calidad de la cartera indica que los contratos por debajo del area de aglomeracion
y por fuera de la LCE tienen una mayor chance de tener créditos vencidos o en cobranza
judicial, pero no se observan efectos para los contratos en el area de aglomeracion. De
manera distinta, si se observan efectos diferenciados para el caso de las firmas con
penalidades. Aquellos contratos en el area de aglomeracién estan asociados con firmas
con mayores chances de haber incumplido contratos, mientras que los contratos debajo

del area de aglomeracion muestran una reduccion de dicha probabilidad.

Considerando este ultimo punto, una potencial interpretacion global de los resultados es
que las instituciones publicas mas pequefias, asi como las firmas con mayor tamafo,
mas experiencia y mayores chances de incumplir contratos, tratan de contratar por
debajo del limite de ocho UIT para gozar de la mayor discrecionalidad que ofrece un

contrato fuera del marco de la LCE.

8 Hay un cuarto indicador que no coincide con estos tres, que es el indicador del rango de niimero
de trabajadores. Los resultados indican que las firmas por debajo del area de aglomeracion son
las mas grandes en términos de numero de trabajadores, y no tenemos una explicacion del
resultado.
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7. Precios de los bienes, contratos AMC 2013-2015 y simplicidad-

discrecionalidad

En la literatura, ya se ha reportado que una mayor discrecionalidad conlleva mayores
precios o una pérdida de eficiencia: 6% para el trabajo de Szucs (2023) y 10% para el
trabajo de Fazio (2023). La pregunta es si este patrén también se repite para el caso

peruano y cual es la magnitud del mismo.

7.1. Los contratos AMC

Como se discutio previamente, es materialmente imposible estudiar el efecto de la
discrecionalidad sobre los precios comparando las compras en el marco y por fuera de
la LCE, simplemente porque no se reportan precios, cantidades o tipo de adquisiciones
para las compras menores. Sin embargo, antes del incremento del limite de tres a ocho
UIT en 2016, existia una modalidad de contratacién dentro del marco de la antigua LCE
que aproximadamente cubria el rango de valores para los contratos entre tres y ocho
UIT. La modalidad de contratacion era la adjudicacion de menor cuantia (AMC) y, para
el caso de bienes, se aplicaba para las compras entre las tres UIT y los 40,000 soles
(un poco por encima del limite previamente estudiado de 35,000 soles). También habia
contratos AMC por encima de los 40,000 soles. Eran el resultado de una compra que se
habia realizado por otro método de contratacion que fue declarado desierto. Al
declararse desierto el proceso, se podia usar la AMC (a pesar de que la compra era por
encima de los 40,000 soles) para poder completar el proceso de adquisicion.

Figura 17. Caracteristicas de las firmas que contratan con el Estado

alrededor del limite de adjudicacion de menor cuantia, 2012-2015, para
contratos entre 20,000 y 60,000 soles

(a) Todos los contratos (b) Sin los contratos AMC
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La Figura 17 muestra la aglomeracion de contratos de bienes entre 2012 y 2015 para
todos los contratos de bienes realizados en el marco de la LCE en el mencionado rango.
También muestra todos los contratos de bienes sin los ejecutados por AMC, poniendo
en evidencia que la aglomeracion observada para todos los contratos respondia a dicha

modalidad.

De manera importante, la AMC era un procedimiento simplificado y que brindaba mayor
discrecionalidad al funcionario. Los procesos por AMC eran mas sencillos, porque
usualmente se requerian de ocho etapas para realizar otro tipo de procesos, mientras
que la AMC involucraba solo cinco. Asimismo, si una institucién publica no tenia internet,
lo que se requeria para los procesos regulares era publicar la convocatoria de la compra
en un diario de circulacién nacional o local (para atraer a los concursantes), mientras
que para una AMC la convocatoria se realizaba mediante invitacion. Para las
instituciones que si tenian internet, los procesos regulares implicaban una convocatoria
publicada en la web del SEACE. Para las AMC, se solicitaba lo mismo, “sin perjuicio de
las invitaciones que se pueda cursar a uno (1) o mas proveedores, segun corresponda,
en atencion a la oportunidad, al monto, a la complejidad, envergadura o sofisticacién de
la contratacion, bajo sancién de nulidad”.® Szucs (2023) estudia los efectos de la
discrecionalidad en Hungria, justamente comparando procedimientos abiertos con
procesos simplificados donde los funcionarios podian invitar directamente a los
participantes del proceso. Palguta y Pertold (2017) hacen lo propio en Republica Checa,
donde el sistema de contratacién pasa de una subasta abierta a negociaciones
simplificadas con cinco postores seleccionados por los funcionarios si el valor de la
compra es menor al limite. El estudio de Coviello et al. (2018) en Italia es otro ejemplo
donde la posibilidad de invitacion marca la diferencia en términos de discrecionalidad de

los procesos.

7.2. Analisis visual de lo ocurrido alrededor del limite

El panel (a) de la Figura 18 muestra el logaritmo del precio promedio de los bienes
pagados para cada barra de frecuencias, para los contratos entre 20,000 y 60,000 soles
entre 2012 y 2015 (mas o menos 20,000 soles alrededor del limite de 40,000 soles).
Naturalmente, la figura puede ser poco informativa, si se considera que para la muestra
de 165,000 observaciones existen 30,000 tipos de productos distintos. Por ello, hablar

de un precio promedio puede ser un concepto poco representativo. Se debe senalar que

9 DS 184-2008-EF, Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
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los productos son definidos por el clasificador CUBSO utilizado para las compras en el
marco del LCE, que contiene mas de 110,000 tipos de productos muy especificos. La
figura muestra una diferencia de precios alrededor del corte, pero debido a las bandas
de confianza y los promedios alrededor del corte es dificil hacer una apreciacion visual
(ademas de la conceptual ya sefialada). De manera distinta, en la estimacion que se
presenta en la siguiente seccién, se controlara por la heterogeneidad a nivel de tipo de

productos mediante la inclusion de efectos fijos.

Para hacer una comparacion relevante de precios, se sigue lo hecho por Fazio (2023).
Se comparan los precios de los productos en desviaciones porcentuales respecto del
precio promedio por producto-trimestre. Asi, para una misma categoria de producto y
trimestre, habra productos mas caros y baratos que el promedio calculado. Desde
nuestro punto de vista, lo que queremos saber es si la distribucion de productos caros
0 baratos esta asociada con el limite AMC de 40,000 soles. En la muestra que
utilizamos, contratos en el marco de la LCE entre 20,000 y 60,000 soles entre 2012 y
2015, tenemos un total de 165,000 observaciones (41,000, 55,000, 39,000 y 28,000
para los afios 2012, 2013, 2014 y 2015, respectivamente). Si consideramos el
clasificador mas fino de tipo de productos, denotado como itemcubso, se dificulta sacar
cualquier promedio, puesto que existen 30,587 tipos productos (mas que las
observaciones disponibles para el ultimo afo de la muestra). Por ello, optamos por
utilizar el siguiente nivel de clasificacién de los productos (un nivel mas agregado),
denotado como commodity. Tenemos 8,134 tipos de productos segun esta clasificacion.
De esta manera, se calcula la desviacién respecto del precio promedio por commodity-

trimestre. ™0

El panel (b) de la figura muestra las desviaciones. El patrén de la figura es similar al
observado en el panel (a), pero ahora si parecen claras las diferencias de lo que ocurre
alrededor del limite de 40,000 soles. Para las transacciones por encima del limite, las
desviaciones son negativas o0 cercanas a cero, mientras que, para las compras por
debajo del limite, tanto los estimados como las bandas de confianza se muestran
claramente por encima de cero. Una apreciacion visual nos daria diferencias que
fluctuan alrededor del 10%. Dado que, por construccién y siguiendo a Fazio (2023), ya
estamos controlando por la heterogeneidad de precios y tipos de productos al sacar las
desviaciones, esperamos que dichas diferencias no varien mucho cuando en la

regresion formal controlemos por estos efectos fijos. Sin embargo, como ademas

9 Suponga que x denota el precio, ¢ denota la compra particular, p denota el tipo de commodity,
t indica el trimestre de la compra y la barra indica promedio. Entonces:
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controlamos por diferencias en quién compra y quién vende (efectos fijos por RUC de la
institucion publica y proveedor), cambios en los estimados estarian asociados a estos

factores.

El panel (c) de la figura muestra un concepto facilmente comparable entre las barras de
frecuencia. Es el ratio entre el monto adjudicado (luego del proceso competitivo) y el
monto referencial (el valor estimado del bien antes de iniciarse el proceso de compra).
Palguta y Pertold (2017) utilizan este ratio como la definiciéon de precios en su estudio.
El ratio puede variar producto del efecto de competencia sobre el monto adjudicado, o
por los errores en la estimacién referencial del valor del bien. Como se observa en la
figura, dicho ratio fluctua entre 0.90 y 0.98. A diferencia del primer panel, para este ratio
Si se observa un comportamiento muy marcado alrededor del limite. Mientras que para
los contratos por encima de 40,000 soles el ratio fluctué entre 0.93 y 0.94, para el area
de aglomeracion a la izquierda del limite hay una discontinuidad de casi cinco puntos
porcentuales, mostrando un ratio superior (llegando casi a 0.98). Conforme nos
alejamos del area de aglomeracion, el ratio vuelve a valores cercanos al 0.94 o 0.93.
Todo ello indica que el area de aglomeracion podria estar asociada a valores
adjudicados relativamente altos que hayan empujado el valor del ratio para arriba.
Nuevamente, se debe recordar que no podemos dar una interpretacién causal asociada

a la discrecionalidad al observar lo que ocurre a ambos lados del limite.

Figura 18. Precio de bienes para contratos entre 20,000 y 60,000 soles,

2012-2015
(a) Logaritmo del promedio de (b) Desviacion % del precio promedio (c) Ratio monto adjudicado
precios por producto-trimestre sobre monto referencial
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7.3. Analisis formal de lo ocurrido alrededor del limite

Los resultados del analisis formal se muestran en la Tabla 11. En el caso del logaritmo
de precios, no se encontraron resultados significativos —columnas (a) y (b)—. Donde
si se observan efectos relevantes es al analizar las desviaciones del precio respecto
del precio promedio por producto-trimestre. Si no se controla por efectos fijos de entidad
publica, proveedor y tipo de bien, se reporta en la columna (c) que el incremento en
precios asociado al area de aglomeracién es de 8.7%. Una vez que se controla por
dichos efectos fijos —columna (d)—, la diferencia en precios es de 10.6%. Es decir, los
precios pagados en el area de aglomeracién son 10.6% mas caros que los pagados en
promedio por el mismo producto en el mismo trimestre para las compras que estan por
encima del limite (que no son AMC). De manera interesante, en la estimacion con todos
los controles las desviaciones de precios no muestran diferencias entre los contratos
por debajo del area de aglomeracion (pero que son AMC) y aquellos contratos por

encima del limite.

En el caso del ratio adjudicado sobre el referencial, se encontraron mayores precios
para los contratos AMC por debajo del limite de 40,000 soles —columnas (e) y (f)—.
Para la especificacion que controla por efectos fijos por tipo de bien, institucién publica
y firma proveedora, el ratio para los contratos AMC en el area de aglomeracién es mayor
en 4.7 puntos porcentuales, mientras que para los contratos AMC por debajo del area
de aglomeracion la diferencia del ratio en relacion a los contratos por encima del limite

es de 3.6 puntos porcentuales.

Dada la magnitud de los errores estandares para la especificacion saturada del ratio (o
la alta precisién de los dos estimados), la diferencia de 1.1 puntos porcentuales entre
los contratos por debajo del area de aglomeracion y dentro del area de aglomeracion es
estadisticamente relevante. Asi, se puede argumentar, en la misma linea del analisis
visual y de lo encontrado en el analisis de desviaciones de precios, que tener
procedimientos de contratacién mas simples y con una mayor discrecionalidad para el
funcionario conlleva una aglomeracion de contratos que esta asociada con mayores

precios pagados.
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Tabla 11. Diferencias en precios alrededor del limite, contratos de bienes 2012-2015

(a) (b) (c) {d) (e) f
Log Log Desviacion % Desviacion % Ratio Ratio
Precio Precio respecto del respecto del Adjudicado Adjudicado
precio prom. precio prom. Referencial Referencial
prod.-trimestre prod.-trimestre
Contratos AMC debajo del [imite 0.000 -0.001 -0.026™ 0.002 0.064*** 0.036***
(no area aglomeracion) (0.001) (0.001) (0.012) (0.017) (0.002) (0.002)
Contratos AMC en el area de -0.001 -0.002* 0.087** 0.106* 0.087*** 0.047***
aglomeracién (fuera LCE) (0.001) (0.001) (0.029) (0.030) (0.002) (0.002)
Observaciones 165,796 119,223 165,796 119,223 164,647 118,359
R cuadrade 0.999 0.999 0.205 0.561 0.063 0.595
EF afio Si Si Si Si Si Si
EF barra frecuencia Si Si Si Si Si Si
EF entidad publica No Sf No Si No Si
EF firma No Si No Si No Si
EF tipo de bien No Si No Si No Si
Valor de la constante 10.878 10.877 1124 2617 0.936 0.940

Nota: Las columnas (c) y (d) toman la desviacion porcentual del precio de cada transaccion respecto del precio promedio
del commodity (una clasificacion mas agregada que el itemcubso) por trimestre. EF denota efectos fijos. Los EF por
institucién publica incluyen 2,584 casos. Los EF por firma incluyen 12,840, 12,840 y 12,731 casos para el log del precio,
la desviacion porcentual y el ratio, respectivamente. Los EF por tipo de bien incluyen 13,738, 13,738 y 13,593 casos para
el log del precio, la desviacién porcentual y el ratio, respectivamente. Se utilizaron cuatro barras de frecuencia para definir
el area de aglomeracion. Errores estandares clusterizados a nivel de barra de frecuencia.

7.4. Heterogeneidad de precios por tipo de productos

Para ilustrar dénde se generan estos sobreprecios asociados al area de aglomeracion,
se presentan en la Tabla 12 las compras realizadas en dicha area. Se clasifican segun
la categoria grupo, que es una clasificacion mas agregada que las discutidas
previamente (itemcubso y commodity). Solo se presentan aquellas categorias con mas
de 100 transacciones y con desviaciones positivas, y se muestra la desviacién del precio
respecto del promedio del producto-trimestre, tal como se hizo en las secciones previas.
Se encuentra que entre los productos que las instituciones publicas entre 2012 y 2015
compraron justo por debajo del limite de AMC estan los combustibles, una categoria
que agrega libros, folletos o catalogos, asi como productos relacionados con la
construccion, como cemento, asfalto, tuberias, entre otros. Estos productos tienen
desviaciones del precio de 20% o mas. Entre las categorias con mas transacciones y
desviaciones positivas pero pequefas se encuentran los medicamentos y suministros

médicos (con desviaciones de 2% y 6%, respectivamente).
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Tabla 12. Compras en el area de aglomeracion por tipo de productos, desviacion del
precio respecto del promedio por producto-trimestre y nimero de observaciones, para

contratos de bienes 2012-2015

Grupo Desv % Obs
Combustibles, aditivos para combustibles, lubricantes y materiales anticorrosivos 0.426 964
Productos publicados (libros, folletos, catalogos) 0.280 400
Componentes y suministros de construcciones, estructuras y obras (cemento, asfalto) 0.247 2,000
Componentes, equipos y sistemas de acondicionamiento y de distribucion (tuberia PVC) 0.196 301
Alimentos, bebidas y productos de tabaco 0.189 540
Muebles y mobiliario 0.168 244
Componentes y suministros de fabricacion 0.165 221
Equipo y suministros de defensa, seguridad y proteccion 0.163 106
Vehiculos comerciales, militares y particulares, accesorios y componentes 0.148 253
Material, accesorios y suministros de plantas y animales vivos 0141 247
Equipo de laboratorio, medicidn, observacion y comprobacion 0.129 671
Magquinaria, accesorios y suministros para manejo, acondicionamiento y almacenamiento de materiales 0.103 111
Telecomunicaciones, radiodifusion y tecnologia de la informacion 0.070 443
Suministros, componentes y accesorios eléctricos y de iluminacion 0.068 195
Equipos, accesorios y suministros médicos 0.066 1,604
Equipo, accesorios y suministros de oficina 0.048 166
Materiales de minerales, tejidos, plantas y animales no comestibles 0.045 359
Instrumentos Musicales, Juegos, Juguetes , Arte y Equipo Educativo. 0.031 274
Magquinaria y accesorios para generacion y distribucion de energia 0.024 171
Medicamentos y productos farmacéuticos 0.023 577
Productos para el cuidado personal, equipaje vy vestimenta 0.016 234

Nota: Solo se consideran aquellos grupos con mas de 100 transacciones o compras por grupo entre 2012-2015. Para

calcular la desviacion del precio respecto del promedio por producto trimestre se utilizé el clasificador commodity.
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8. Conclusiones

Este estudio ha buscado entender y caracterizar un aspecto de lo ocurrido con las
compras de bienes por parte del Estado peruano, realizando una comparacion entre las
adquisiciones en el marco de la Ley de Contrataciones y las compras menores o por
debajo de un limite legal (histéricamente ocho UIT). Las compras menores en la practica
brindan una mayor discrecionalidad a los funcionarios del Estado para realizarlas,
ademas de generar ahorros en términos de tiempo. Si no existieran diferencias entre los
métodos de contratacion, no se observarian patrones marcados de un crecimiento
mayor de un método sobre el otro, o evidencia de aglomeraciéon de contratos. Sin
embargo, las compras menores de bienes, servicios y obras han incrementado su
participacion del 5% al 20% del total de adquisiciones entre 2014 y 2022. De la misma
manera, este trabajo documenta la presencia de aglomeracion de contratos. Se
encuentra que el numero de contratos de bienes bordea los mil contratos, si se
establecen rangos para agrupar las adquisiciones por encima del limite, y fluctua entre

10,000 y 20,000 contratos para rangos de la misma magnitud, pero por debajo del limite.

El trabajo no ha podido abordar todos los aspectos que diferencian las compras por
fuera y en el marco de la ley. Al no existir datos confiables sobre los tiempos de los
procesos de compras menores (ver primera nota al pie), no ha sido posible medir dichos
ahorros, que deberian constituir una de las principales ventajas de las compras por fuera
del marco de la ley. Ademas, al existir poca informacién sobre las compras menores, no
ha sido posible caracterizar por completo las compras por debajo del limite (tipo de bien,
cantidad, precio unitario) y realizar una comparacién mas fina. Este punto es importante,
por cuanto una mayor discrecionalidad o simplicidad de un método de compra no tendria
por qué ir de la mano con un menor nivel de transparencia (deberia ser lo opuesto).
Todas las instituciones publicas realizan compras en el marco de la ley y por debajo del
limite, y solicitar que se reporte el precio unitario, cantidad y el tipo de bien (usando el
mismo clasificador que se utiliza para describir las compras en el marco de la ley) no

afectaria la simplicidad y potenciales beneficios del régimen de compras menores.

A pesar de las limitaciones de informacién, el trabajo si ha podido identificar un conjunto
de lecciones que pueden servir de referencia el debate de futuras modificaciones al
limite o, en general, dar luces metodolégicas para evaluar otros limites dentro de la
propia Ley de Contrataciones. En primer lugar, si existe una aglomeracion de contratos
por debajo del limite de ocho UIT, ;de cuantos contratos estamos hablando y de qué
montos? A partir de la estimacion de un escenario contrafactual, se estimé que hubo
alrededor de 50,000 contratos en exceso para un rango de valores entre 30,000 y 35,000

soles durante el periodo 2018-2021. En un calculo sencillo, dichos contratos representan

57



en total 1,500 millones de soles, una cifra que no es menor. ;Qué implica en términos
practicos la existencia de dichos contratos en exceso? Lo que significa es que
probablemente las instituciones y contratistas forzaron los términos del contrato para
que justamente se pueda contratar por debajo del limite, con el fin de ganar en
discrecionalidad y tiempos, y que, de no haber diferencias entre los métodos de
contratacion, dichas compras se hubieran podido realizar en el marco de la ley o

mediante algun otro método, como los catalogos electronicos.

¢, Como caracterizar los contratos del area de aglomeracion (parte de los cuales son los
considerados en exceso) en comparacion con las compras realizadas en el marco de la
ley? Si bien comprar fuera del marco de la ley puede generar ahorros de tiempo (aun no
cuantificados), en el presente trabajo se reporta un conjunto de costos. En primer lugar,
utilizando datos entre 2013 y 2015 de un método de compra de la antigua LCE, que
brindaba mayor simplicidad y discrecionalidad, encontramos que una mayor
discrecionalidad esta asociada a precios mayores. En particular, encontramos que el
ratio del monto contratado sobre el monto referencial (valor estimado del contrato antes
de iniciar el proceso de compra) se incrementa en 5% para los contratos bajo el area de
aglomeracion (el limite eran 40,000 soles, muy parecido al actual limite de ocho UIT).
También se encontré que los precios pagados en el area de aglomeracién, o justo por
debajo del limite, son 10.6% mas caros que las compras realizadas por encima del limite
para el mismo tipo de producto y momento de la compra. Si bien no tenemos datos
actuales para realizar dicho ejercicio, simplemente porque no hay precios para las
compras menores, nuestra proxy de mayor discrecionalidad para el caso peruano esta
en linea con lo encontrado en otros paises. En Brasil, el incremento en precios es del
orden de 16% segun lo reportado por Fazio (2023). En segundo lugar, encontramos
evidencia clara de manipulacion de contratos. Cuando analizamos las caracteristicas de
los proveedores del Estado, uno espera que proveedores mas grandes y con mas
experiencia sean los que contraten por mayores montos. Esto es cierto al analizar los
datos para el caso peruano, excepto en el area de aglomeracion, o justo por debajo del
limite de las ocho UIT, donde se identifica a las firmas mas grandes (en términos de
ventas o crédito) y mas antiguas. En tercer lugar, encontramos que las firmas en el area
de aglomeracién son aquellas que tienen una mayor probabilidad de haber sido
sancionadas por haber incumplido un contrato con el Estado. Estos tres puntos brindan
la misma conclusién. Incrementar el limite de las compras menores ha traido costos que
previamente no habian sido identificados o cuantificados. Vale la pena recordar que el
limite fue incrementado de tres a ocho UIT en 2016 y, durante la segunda mitad del

2022, se subié temporalmente el limite a nueve UIT.
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9. Recomendaciones

Un primer grupo de recomendaciones esta relacionado a las dificultades en términos de
informacion que se presentaron durante la elaboracién del estudio. Es importante poder
cuantificar los beneficios de las compras menores en términos de ahorro de tiempos, y
ello no ha sido posible utilizando la informacién provista por OSCE. En ese sentido, el
MEF posee aplicativos informaticos relacionados a la ejecuciéon presupuestal de donde

se podria extraer la informacion de tiempos.

En segundo lugar, se deberia modificar el formato de reporte de las compras menores
para incluir los campos asociados a (i) cantidad de bienes adquiridos, (ii) tipo de bien
segun el clasificador itemcubso y (iii) precio unitario. Como se sefal6 previamente, si
bien pueden existir argumentos a favor del incremento de la discrecionalidad del
funcionario publico, no se puede justificar la reduccion de la transparencia derivada de
los incrementos del limite de las compras menores. En palabras del propio titular del
MEF encargado del incremento de tres a ocho UIT en 2016, “las nuevas disposiciones
de la ley y su reglamento contribuiran a que los funcionarios publicos gestionen de
manera mas eficiente y transparente las adquisiciones” (MEF, 2015). Como se
documentd previamente, las contrataciones bajo el marco de la LCE cayeron en
aproximadamente 10,000 millones de soles (23%) en 2016 y con ello, quiza de manera
inadvertida, también se redujo la transparencia asociada a las adquisiciones publicas.
En la actualidad, OSCE mantiene un observatorio de precios unitarios de las compras
de bienes realizadas en el marco de la LCE, y la diseminacion de la informacion para
las compras menores podria generar incentivos que disciplinen los precios, por ejemplo,
por temor a estar sujetos a una accién de control. Naturalmente, si la diseminacién de
informacion ha inducido algun cambio en las instituciones del Estado, es una pregunta

de investigacién abierta.

Una tercera recomendacion asociada a la informacion disponible es realizar un analisis
historico del tipo de productos comprados a través de las compras menores. Los 50,000
contratos en exceso identificados en este estudio pudieron ser adquiridos en el marco
de la LCE, o alternativamente se pudieron comprar a través de un catalogo electrénico
disponible. Los catalogos reducen la discrecionalidad de los funcionarios, impiden que
los mismos puedan afectar los precios pagados (minimizando la posibilidad de actos de
corrupcion) y ofrecen un nivel de competencia superior al observado en las modalidades
de la LCE, lo que conlleva que se generen ahorros para el Estado (Cusato, 2022). Saber
qué proporcion de las compras menores debieron ser adquiridas a través de los
catalogos existentes, o cual es la demanda para la creacion de nuevos catalogos, es

una tarea importante para mejorar la eficiencia del gasto publico. Una cuarta
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recomendacion en la misma linea es realizar un mapeo o estudio sobre los reglamentos
que establecen las propias instituciones publicas para realizar una compra menor. El
hecho de que el propio Ministerio de Economia recientemente (DGA, 2022) haya
elaborado una guia para la contratacion de bienes y servicios por debajo del limite es
indicativo de que puede haber practicas muy distintas. Es importante entender la

casuistica de las malas y buenas practicas para mejorar la eficiencia del gasto publico.

Como ultima recomendacion, es importante que los futuros cambios en la normativa
estén basados en evidencia. Como se ha discutido en el documento, el limite de las
compras menores se incrementé de tres a ocho UIT en 2016, se volvid a incrementar
temporalmente a nueve UIT en 2022 y han existido cambios de los limites que se aplican
dentro del marco de la LCE para decidir el método de contratacion a aplicar (e. g.
aumento del limite de 1.8 a 2.8 millones de soles en 2022 para decidir si una obra se
realiza por adjudicacion simplificada o licitacion publica). Estos limites dentro del marco
de la LCE se publican anualmente en la Ley de Presupuesto. Parte de la contribucién
de este trabajo es entender que los cambios en estas normas no son ftriviales v,
naturalmente, el propio MEF debe velar por la implementacion de un analisis riguroso

que pondere adecuadamente los potenciales costos y beneficios.!!

" El MEF (2015) indicé: “Entre las innovaciones que trae la nueva normativa se incluyen
disposiciones que hacen mas eficiente el gasto publico. Una de estas disposiciones determina
que las entidades publicas podran efectuar directamente contrataciones de bienes, servicios y
obras cuyo valor no supere las 8 Unidades Impositivas Tributarias (UIT)”. Esta justificacion resulta
dificil de digerir. Debe considerarse que ya se tenian los datos disponibles para un analisis
minimo de lo que ocurriria cuando se cambi6 la norma en 2015, como se ha mostrado en la
presente investigacion al estudiar los contratos AMC entre 2012 y 2015.
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