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Introduccion

Las adquisiciones consisten en la contratacion de bienes,
obras o servicios. Como parte de las garantias minimas
esperables durante una compra, la mayoria de los clientes
desean saber a quién le estan comprando. Esto se aplica
tanto cuando son empresas las que contratan bienes,
obras o servicios (adquisiciones), como cuando son los
gobiernos los que lo hacen (adquisiciones publicas). En
2018, el doce por ciento del PBI mundial se destiné a adqui-
siciones publicas’, lo cual equivale a un total de USD 13
billones anuales?. En este sentido, los paises con menores
ingresos son los que tienden a gastar mas, proporcional-
mente, en sus compras publicas®. Para conocer realmente
con quiénes hacen negocios los gobiernos, es esencial
saber quiénes son los propietarios directos e inmediatos
de las empresas (la titularidad legal), y quiénes son los
beneficiarios finales que, en ultima instancia, obtienen
provecho de una empresay ejercen control sobre ella.

Conocer al beneficiario final de una empresa puede
ayudar a revelar la verdadera estructura de titularidad de
una entidad juridica. Muchos gobiernos han asumido un
compromiso hacia la transparencia de los beneficiarios
finales —es decir, la recopilacion de datos sobre los benefi-
ciarios finales de las empresas en un registro por parte del
gobierno, y su posterior publicacion con fines de supervi-
sion publica— como parte de sus politicas para combatir
ellavado de dineroy el financiamiento del terrorismo. Mas
alla de esto, los datos sobre los beneficiarios finales son
una ayuda valiosa para gestionar los riesgos operativos,
financieros y reputacionales, ya que revelan quién posee
realmente la propiedad y el control de las empresas. Cada
vez se reconoce mads la importancia de los registros esta-
tales, centralizados y abiertos como la fuente principal de
estos datos®.

Si bien no es nuevo el concepto de gestionar los riesgos
recurriendo a diferentes tipos de informacion sobre la
titularidad en las adquisiciones publicas, el uso guberna-
mental de los datos recopilados y publicados como parte
de las iniciativas de transparencia de los beneficiarios
finales sigue siendo un terreno relativamente inexplorado®.

Cada vez son mds los paises que han comenzado a imple-
mentar practicas de transparencia en materia de benefi-
ciarios finales para las adquisiciones publicas. Entre ellos,
cabe citar a Bangladés, Colombia, Egipto y Moldavia®.

Normalmente, los gobiernos cuentan con politicas de
adquisicion que buscan prevenir la corrupcion y el fraude,
ademas de fomentar la transparencia y una competencia
leal y equitativa con miras a brindar servicios con una
buena relaciéon precio-calidad a los contribuyentes. Mds
recientemente, los gobiernos han comenzado a perseguir
objetivos adicionales a través de las adquisiciones publicas
(p. ej. para garantizar la igualdad de género y la inclusion
social, o para fomentar la innovacion).

Este informe de politicas describe distintos modos en
que los datos sobre los beneficiarios finales mejoran los
procesos de adquisicion publica y sus objetivos, a saber:

& Prevenir el fraude y la corrupcion, ayudando a
detectar potenciales indicios de manipulacion de
licitaciones y conflictos de intereses

& Mejorar la prestacion de servicios a través de la
competencia, gestionando los riesgos para ampliary
diversificar la base de proveedores

@ Verificar la admisibilidad de los proveedores en las
adquisiciones estratégicas y preferenciales cuando
esto depende de la titularidad

& Supervision, verificacion y exigencia de rendicion
de cuentas por parte de la sociedad civil y el publico a
través de la publicacion de datos

& Evaluar la eficacia de las politicas y mejorarlas,
analizando los datos sobre los beneficiarios finales en
combinacion con otros conjuntos de datos como, por
ejemplo, los relativos a las contrataciones abiertas y los
gastos

@ Perfeccionar indirectamente los procesos de
adquisicion a nivel sistémico, mejorando el contexto
empresarial al permitir que las companias utilicen los
datos sobre los beneficiarios finales para gestionar y



Pagina4de32 / Losdatossobrelosbeneficiarios finales en el contexto de las adquisiciones

reducir los riesgos en sus propios controles de debida
diligenciay otros procesos contra el lavado de
dinero

Para los implementadores, el informe describe una serie
de decisiones que deben tomarse con respecto a cuando,
dénde y como recolectar los datos, y cudl es la mejor forma
de verificarlos. Todo ello determinara si los gobiernos
pueden emplear los datos sobre los beneficiarios finales
en las adquisiciones, y de qué manera. La mayoria de los
estudios de casos se centran en las adquisiciones publicas
a nivel nacional y pueden aplicarse a las adquisiciones de
los gobiernos locales, donde el estandar de debida dili-
gencia normalmente es mas bajo.

=

Actualmente, no parece haber muchos gobiernos que
utilicen los datos sobre los beneficiarios finales en las
adquisiciones. Y, en los casos en que los gobiernos han
implementado practicas de transparencia en materia de
beneficiarios finales, esos datos no se utilizan de forma
sistematica en los procesos adquisitivos. Hacer esto seria
una medida relativamente basica que podria producir
beneficios tangibles. En las jurisdicciones que todavia no
estan poniendo en préctica la transparencia de los benefi-
ciarios finales ni se han comprometido a hacerlo, los ejem-
plos y estudios presentados en este informe aportan una
base de gran utilidad para mejorar las adquisiciones.
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Figura 1. Modos en que la informacion sobre los beneficiarios finales contribuye a mejorar las adquisiciones
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Los gobiernos pueden recolectar informacion sobre los benefi-
ciarios finales en registros centrales como parte de sus interac-
ciones con las empresas en el contexto de las adquisiciones o
respecto de todas las empresas de una economia (pdgina 20).
Los registros que abarcan toda la economia ofrecen un
conjunto de datos de referencia de gran utilidad para los
organismos responsables de las adquisiciones, y pueden llegar

Otra potencial fuente de informacion reside en los datos sobre
beneficiarios finales disponibles de forma comercial, si bien
se han planteado problemas en cuanto a su alcance. En este
sentido, no pueden garantizar el mismo alcance que los regis-

Los datos sobre los beneficiarios finales ofrecen varios casos de
datos de los registros publicos que abarcan toda la economia
también ofrecen beneficios indirectos para los sistemas de
adquisicion, ya que las empresas pueden utilizar esa infor-
macion para gestionar y reducir los riesgos en sus propios

los beneficiarios finales combinados con los datos sobre las
contrataciones permiten realizar andlisis de las politicas de
adquisicién para evaluar su eficacia y ofrecer sustento a futuras
supervision y la exigencia de rendicion de cuentas por parte del
publico, asi como su verificacion. Ademas, mejora la capacidad
de la sociedad civil para comprender y analizar los gastos
gubernamentales, y disuade la posible comision de irregulari-

d
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Adquisiciones y contrataciones publicas

Dado que gran parte del dinero que los contribuyentes
aportan con sus impuestos se destina a adquisiciones
publicas, los gobiernos tienen un deber hacia la ciuda-
danfa de hacer adquisiciones con eficiencia, garantizar
la prestacion de servicios de alta calidad, y resguardar el
interés publico. La mayor parte de las adquisiciones estan
reguladas por marcos juridicos tanto nacionales como
internacionales, y se rigen por procesos que garantizan

Figura 2. Las cinco etapas de un proceso de contratacion

contrataciones justas, equitativas, transparentes, competi-
tivas y eficaces en términos de costos. Normalmente, esto
implica la obligacion de lanzar licitaciones publicas para
los contratos cuyo valor supera un determinado umbral
minimo, con el fin de que las empresas privadas compitan
por obtenerlo. Y, posteriormente, se elige al adjudicatario
del contrato en funcion de criterios objetivos.

Inicio
(licitacion)

Planificacion

Adjudicacidn

Contrato Implementacion

Las contrataciones gubernamentales pueden resumirse en cinco etapas. No obstante, cabe destacar que no todos los procesos de
contratacion pasan por todas ellas. Las contrataciones directas, por ejemplo, no tienen una etapa de licitacion. Fuente: adaptado de

Ademads de garantizar un proceso justo y competitivo
que brinde servicios eficaces y con una buena relacion
precio-calidad a los contribuyentes, los procesos adquisi-
tivos también pueden ayudar a materializar otros objetivos
de politicas adicionales u horizontales. Esto se conoce
como adquisiciones publicas estratégicas’. En estos casos,
se otorga preferencia a algunos proveedores por encima
de otros con el fin de contribuir a cumplir objetivos espe-
cificos (lo cual también se denomina adquisiciones prefe-
renciales), y se tienen en cuenta ciertas caracteristicas
de las empresas privadas en los criterios de seleccion. Si
bien es necesario armonizarlos con otros propositos del

proceso de adquisicion, los objetivos de politicas horizon-
tales pueden incluir cuestiones innovadoras que generen
estimulos o contribuir a ciertas finalidades de las politicas
ambientales o sociales. En otros casos, ademas, pueden
pasarse por alto principios tradicionales de los procesos
adquisitivos. Asi, por ejemplo, en las adquisiciones para
el ambito de defensa suelen preferirse proveedores de
confianza del propio pais por motivos de seguridad
nacional.

Existen pruebas que demuestran que la transparencia de
los datos sobre las contrataciones referentes a las etapas
de estas ultimas mejoran los procesos de adquisicion. Por


http://standard.open-contracting.org/latest/en/getting_started/contracting_process
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ejemplo, la publicacion de una mayor cantidad de infor-
macion acerca de las adquisiciones reduce el numero de
licitaciones con un unico oferente. Este tipo de licitaciones
resultan mas costosas para los gobiernos, disminuyen
la competencia, y conllevan riesgos para la gobernanza®.
Ademads de reducir los costos y mejorar la competencia
—y, por ende, la prestacion de servicios— un estudio del
Banco Mundial reveld que la transparencia respecto de las
contrataciones también disminuye los riesgos de corrup-
cion y los sobornos®. La disponibilidad de datos abiertos
sobre las adquisiciones permite que los gobiernos y la
sociedad civil realicen andlisis sobre ellas. Vincular los
datos sobre las adquisiciones con otros conjuntos de datos
pertinentes, como los relativos a los gastos o los benefi-
ciarios finales, permite entender mas cabalmente como
se llevan a cabo las adquisiciones publicas. Esto ofrece
fundamentos mds solidos y mas objetivos en funcion

/ Losdatos sobre los beneficiarios finales en el contexto de las adquisiciones O%

de los cuales decidir politicas™. Es por ello que muchos
gobiernos se han comprometido a publicar datos abiertos
sobre las contrataciones®.

Beneficiarios finales

Cuando se habla del propietario de una empresa,amenudo
se hace referencia a su titular legal directo. Sin embargo,
las empresas pueden ser duefias de otras companias, y
es relativamente habitual encontrarse con estructuras de
titularidad complejas. El concepto de beneficiarios finales
resulta util para comprender quiénes son los verdaderos
propietarios y controlantes de las empresas y, por ende,
con quién se esta haciendo negocios realmente. Los bene-
ficiarios finales son las personas fisicas que ostentan en
ultima instancia la propiedad o el control de una entidad
juridica, ya sea de forma directa o indirecta®.

a  Paraobtener mas informacion sobre las contrataciones abiertas, remitase a Open Contracting Partnership (OCP), que ha desarrollado el Estéandar de Datos
paralas Contrataciones Abiertas (OCDS/EDCA) a tal fin. Véase: “La contratacion abierta ofrece resultados concretos: por qué la contratacion abiertaes la

opcion mas inteligente”, OCP, sf,,

b Paraobtener méas informacion sobre el concepto de beneficiarios finales y los aspectos legales que conlleva, véase: Peter Low y Tymon Kiepe,
“‘Beneficiarios reales: umbrales y definiciones enlaley”, Open Ownership, octubre de 2020,


https://www.open-contracting.org/es/impact/
https://www.openownership.org/uploads/Beneficiarios%20finales%20-%20definiciones%20y%20umbrales.pdf
https://www.openownership.org/uploads/Beneficiarios%20finales%20-%20definiciones%20y%20umbrales.pdf
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Figura 3. Tipos de titularidad
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La Persona A y la Empresa C son las titulares legales de la Empresa D. La Persona B es la titular legal de la Empresa C. La Persona
AylaPersona B son las beneficiarias finales de la Empresa D. La Persona A ejerce su titularidad de forma directa, mientras que la
Persona B lo hace de forma indirecta a través de la Empresa C. La Empresa C no puede ser una beneficiaria final porque no es una
persona fisica.
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El concepto de beneficiarios finales es especialmente
valioso en la lucha contra la corrupcion y el lavado de
dinero, ya que a veces se utilizan sociedades comerciales
para ocultar a los verdaderos dueios de una compaiia
(por ejemplo, mediante la constitucion de sociedades
matrices ficticias en jurisdicciones opacas). Estas socie-
dades pueden posteriormente abrir cuentas bancarias, lo
cual les da acceso al sistema financiero global y, a su vez,
mantiene ocultos los vinculos con las personas que real-
mente se benefician de ellas (es decir, los beneficiarios
finales). Segin un estudio del Banco Mundial, el 70 % de
todos los grandes casos de corrupcion implican el uso de
companias de titularidad an6nima®.

Los gobiernos pueden recopilar datos sobre los benefi-
ciarios finales especificamente para las adquisiciones, o
bien como divulgaciones relativas a toda la economia y

/ Losdatos sobre los beneficiarios finales en el contexto de las adquisiciones

=

almacenadas en registros centralizados con el fin de lograr
diversos objetivos de politicas adicionales. En ambos
supuestos, estos datos pueden publicarse y ponerse a
disposicion del publico (por ejemplo, para facilitar su
verificacion externa)™. En algunos casos, puede ocurrir
que las empresas no tengan ningtin beneficiario final que
cumpla con los requisitos divulgativos de acuerdo con
la definicidn legal de la jurisdicciéon pertinente. De todas
formas, aun en tales supuestos, la exteriorizacion de datos
detallados y de alta calidad sobre los beneficiarios finales,
en combinacién con otros tipos de divulgaciones, puede
aportar valiosas perspectivas sobre la gestion y las estruc-
turas de titularidad, capaces de ofrecer, por ejemplo, cono-
cimientos de gran utilidad sobre los riesgos relacionados
con las subsidiarias.
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Casos de uso de la transparencia en materia de
beneficiarios finales en las adquisiciones publicas

La transparencia en torno a los beneficiarios finales puede
aportar beneficios tanto directos como indirectos a los
procesos de adquisicion™. Por un lado, puede mejorarlos
de forma directa al utilizar los datos sobre los benefi-
ciarios finales para potenciar la informacién sobre las
personas y organizaciones registrada por los sistemas de
adquisiciones, con miras a contribuir a la toma de deci-
siones y la realizacion de andlisis. Y, de forma indirecta, la
transparencia sobre los beneficiarios finales fortalece los
procesos de adquisicion a nivel sistémico.

En lo que respecta a mejorar las adquisiciones de forma
directa, los casos de uso de los datos sobre los beneficia-
rios finales pueden dividirse, a grandes rasgos, en tres
categorias:

1. Prevenir la corrupciony el fraude mediante la detec-
cion de casos de actores (tanto compradores como
vendedores) que pretendan subvertir la legislacion
vigente y el procedimiento de contratacion para su
propio beneficio;

2. Mejorar la prestacion de servicios por medio de una
mayor competencia y mejores controles de debida
diligencia;

3. Verificar la admisibilidad de los proveedores para
acogerse al régimen de adquisiciones preferen-
ciales con el fin de satisfacer objetivos de politicas
horizontales.

En todos los casos, los datos sobre los beneficiarios finales
pueden emplearse para potenciar la informacién y contri-
buir a la toma de decisiones a efectos de conseguir las
metas de las politicas de adquisiciones. En combinacion
con otros conjuntos de datos como, por ejemplo, los
referentes a las contrataciones y gastos, la informacion
sobre los beneficiarios finales también puede ser ttil para
analizar cuén exitosa ha sido la implementaciéon de una
determinada politica de adquisiciones.

Prevenir la corrupciony el fraude

“Corrupcion: el flagelo de las

adquisiciones publicas”*

En las adquisiciones publicas se gastan cuantiosas
sumas de dinero, y esto las convierte en ‘el componente
individual més grande de los gobiernos modernos™. En
vista de la cantidad de dinero y la multiplicidad de partes
interesadas involucradas, la complejidad del proceso, y la
estrecha interaccion entre el sector privado y los funcio-
narios publicos™, las adquisiciones representan el mayor
riesgo de corrupcion para los gobiernos”. En particular,
los conflictos de intereses entre quienes adjudican los
contratos y sus adjudicatarios son fuente de importantes
riesgos de corrupcion®®.

Sibien suele centrarse la atencion en la corrupcion durante
las etapas de adjudicacion y contratacion de los procesos
de adquisicién y contratacion —donde es un fenémeno
mas habitual— lo cierto es que la corrupcion y el fraude
pueden darse en todas las etapas™. No hay definiciones
estandar de corrupcion y fraude en el contexto de las
adquisiciones, y puede haber cierto grado de superposi-
cién en cuanto a su definicion normativa.

Alos fines de este informe, definimos a la corrupcion en el
contexto de las adquisiciones como aquellos supuestos en
que se abusa de la autoridad de un cargo para hacer que
un contrato se adjudique a un oferente en particular sin
que ello sea detectado. Esto puede ocurrir de numerosas
formas. En las primeras etapas del proceso de contrata-
cién, las convocatorias a licitacion pueden disenarse a
medida para beneficiar a proveedores especificos, a tal
punto que, en algunos casos, el proceso de adquisicion ni
siquiera pasa por la etapa de licitacion propiamente dicha
y se adjudica directamente. También puede ocurrir que se
acorte el periodo licitatorio para dificultar la presentacion
de una serie de ofertas legitimas, o que se comparta infor-
macion privilegiada con oferentes especificos®.
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En la fase de adjudicacién y contratacion, la corrupcion
puede consistir en adjudicar el contrato a una empresa
que, segun los criterios objetivos establecidos, no deberia
ganar. También puede consistir en inflar los valores de
un contrato o incluir términos contractuales favorables
como, por ejemplo, la ausencia de consecuencias en
caso de incumplimiento. Como la corrupcion implica un
abuso de autoridad por parte de quienes conforman el
proceso adquisitivo, siempre hay un nexo y un conflicto
de intereses entre los sujetos intervinientes y las empresas
ganadoras. Esto puede incluir el pago de dddivas a cambio
de contratos, asi como la presencia de nexos entre quienes
adjudican los contratos y sus adjudicatarios (por ejemplo,
el derecho a percibir ganancias de la compania ganadora).
Las adquisiciones publicas son el objetivo mas habitual de
todos los sobornos?'.

Fraude

El fraude en los procesos adquisitivos puede derivar de
manifestaciones falsas, la omision de divulgar informacion,
y el abuso de autoridad®. A los fines de este informe, el
fraude en el contexto de las adquisiciones se define como
aquellas conductas destinadas a subvertir el proceso de
adquisicion sin conocimiento ni complicidad por parte de
los funcionarios. Esto puede ser obra de varios oferentes
confabulados para manipular una licitacion actuando
como un cértel. A fin de garantizar una competencialeal, la
mayoria de las leyes en materia de adquisiciones prohiben

/ Losdatos sobre los beneficiarios finales en el contexto de las adquisiciones OH%

la colusién y los contactos directos extraoficiales. Las
empresas pueden manipular las licitaciones, por ejemplo,
mediante la supresion de ofertas (que restringe la compe-
tencia y probablemente infle el precio) o con ofertas
encubiertas (esto es, la presentacion de falsas ofertas para
encaminar la seleccion hacia una oferta determinada).
Los sistemas de adquisiciones deberian generar avisos de
alerta frente a sospechas de fraude. Sin embargo, detectar
casos de fraude puede ser muy dificil, ademads de requerir
mucho tiempo y recursos. Los avisos de alerta no prueban
la existencia de irregularidades, pero si son una sefal de
que es necesario investigar el caso. Por otra parte, puede
ocurrir que las empresas omitan divulgar informacion que
permitiria que los organismos responsables de las adquisi-
ciones efectien controles de debida diligencia apropiados,
o puede darse que realicen manifestaciones inexactas
sobre si mismas para coincidir con el perfil de vendedor

Todas las formas de corrupcion y fraude en el contexto
de las adquisiciones producen efectos negativos sobre la
competencia, la relacion precio-calidad y la prestacion de
servicios. Estos fendmenos no solo malgastan el dinero de
los contribuyentes, sino que ademds pueden traducirse en
derrumbes de puentes, medicamentos falsos, 0 insumos de
proteccién para personal médico que no sean aptos para
su proposito, lo cual socava la confianza en el gobierno y la
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Recuadro 1: Avisos de alerta, corrupciony fraude
en el contexto de las adquisiciones durante la
pandemia de COVID-19

En medio de la urgencia global por conseguir
insumos de proteccion personal y médica durante
la pandemia de COVID-19, muchos gobiernos apro-
baron leyes para habilitar compras de emergencia
que priorizaban la velocidad de adquisicion en
detrimento de los habituales recaudos. En aras de la
rapidez, muchos paises reemplazaron los procesos
licitatorios de duracién mds extensa —destinados
a garantizar la competencia leal y la eficacia en
cuanto a precios— con adjudicaciones directas®*.
Los gobiernos que prescindieron de los recaudos
contra el fraude y la corrupcion en sus leyes para
habilitar las adquisiciones de emergencia se encon-
traron, tarde o temprano, con situaciones de fraude,
corrupcion y conflictos de intereses. Durante la
crisis de COVID-19, ha habido decenas de casos
de compras de insumos de protecciéon defectuosos
0 No aptos para su propdasito, de los cuales muchos
han sido vinculados a conflictos de intereses con
personas expuestas politicamente (PEP) que no se
detectaron oportunamente. Es un hecho amplia-
mente reconocido que se podria haber hecho mas
para prevenir los casos de fraude y corrupcion (por
ejemplo, realizando un seguimiento de los benefi-
ciarios finales de las empresas contratadas con el fin
de “guardar los recibos’®), y que las adquisiciones
de emergencia pueden ser rapidas y abiertas a la
vez?®. Al momento de la redaccion de este informe,
40 paises con acceso a los mecanismos de financia-
miento de emergencia del FMI vinculados a la crisis
de COVID-19 se habian comprometido a recopilary
publicar informacion sobre los beneficiarios finales
en relacion con las adquisiciones motivadas por la
pandemia con el propdsito de “guardar los recibos’
y auditar los gastos gubernamentales?”.

En el Reino Unido, un estudio del New York Times
reveld que, de un total de USD 22.000 millones que
se gastaron en 1200 contratos publicados, USD
5000 millones terminaron en manos de empresas
con nexos politicos. Entre los contratos analizados
figuraba una compania que obtuvo su primera
adjudicacion de casi USD 274 millones en contratos
por insumos de proteccion apenas tres semanas
después de haber sido fundada, asi como una
serie de empresas que entregaron productos que
el Servicio Sanitario Nacional (NHS) considerd
inutilizable?®. Un informe de auditoria del Gobierno
descubri6 varios casos en los que los organismos
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“

omitieron documentar los motivos para recurrir a
adquisiciones de emergencia o elegir a determi-
nados proveedores, o la forma en que se habian
detectado y manejado los potenciales conflictos de
interés"?°. Dada la falta de transparencia, no se sabe
a ciencia cierta si hubo hechos de corrupcion. Pero
lo que si es claro es que, habiendo tantas companias
con nexos politicos entre sus propietarios involu-
cradas en las adquisiciones, deberian haber surgido
avisos de alerta que impulsaran una investigacion
mas detenida, y se deberian haber documentado los
potenciales problemas.

En los Paises Bajos, el Ministerio Publico Fiscal
acus6 formalmente a dos hombres de haber esta-
fado al Gobierno de Alemania en relaciéon con un
contrato de provision de mascarillas. Esta dupla
habia creado un sitio web con informacion falsa
alusiva a la produccion de mascarillas, y recibié un
depdsito de EUR 880.000 por un contrato de EUR
4,4 millones a cambio de 11 millones de mascarillas,
pero no entregd ninguna®. Cuando los compra-
dores se dirigieron al lugar, el supuesto proveedor
no sabia nada de ese contrato®'. El hecho de que la
titularidad de la empresa no coincidiera con la de
la cuenta bancaria deberia haber sido una senal de
alerta.

La utilizacion de datos sobre los beneficiarios
finales para prevenir el fraude y la corrupcion
en los procesos de adquisicion

Los datos relativos a los beneficiarios finales pueden
ayudar a prevenir la corrupcion y el fraude de dos modos
fundamentales:

1. Detectando conflictos de intereses no divulgados u
ocultos;

2. Generando senales de alerta ante posibles indicios de
colusion y manipulacion de licitaciones.

Conflictos de intereses

La informaciéon sobre los beneficiarios finales puede
ayudar a verificar la existencia de conflictos de intereses
que podrian pasar desapercibidos en controles mds super-
ficiales, detectando vinculos entre quienes ocupan cargos
de poder (p. ej. PEP y autoridades responsables de las
adquisiciones), y la titularidad y el control (ocultos) de las
empresas. Ante unasenal de alerta que indique la presencia
de un potencial conflicto de intereses en una licitacion, es
posible incorporar controles adicionales para garantizar
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que los contratos se adjudiquen de forma justa. Si los
datos sobre los beneficiarios finales estdn estructurados
y son legibles por medios informaticos, estos controles
pueden automatizarse, lo cual les ahorraria tiempo a los
funcionarios encargados de las adquisiciones y mejoraria
la eficiencia del proceso adquisitivo. Asi, por ejemplo, es
posible combinarlos con los datos sobre las PEP a fin de
detectar su participacion en las empresas proveedoras

Estos datos pueden ser de utilidad a los gobiernos
para tomar decisiones relativas a las adjudicaciones de
contratos. Ademds, pueden publicarse, y la poblacion
puede valerse de ellos para exigir que el gobierno rinda
sobre los beneficiarios finales de las empresas provee-
doras tiene, ademds, un efecto disuasivo. Para su Fondo
Social y su Fondo de Desarrollo Regional, la UE utiliza
ARACHNE, una “herramienta informatica integrada desti-
nada a la extraccion y al enriquecimiento de datos™? para
realizar controles de debida diligencia, que se sirve de un
conjunto de datos comerciales sobre los beneficiarios
finales, pero que no se publica con fines de supervision

finales por cuenta propia en registros centrales. Eslovaquia
recopila datos sobre los beneficiarios finales especifica-
mente para los procesos de adquisicion, y los publica con
fines de supervision publica. Ucrania ha implementado la
transparencia en materia de beneficiarios finales en todos
los sectores de la economia, y recolecta datos sobre los
beneficiarios finales de todas las entidades juridicas, que
posteriormente utiliza para verificar la existencia de posi-
bles conflictos de intereses en las adquisiciones.

Colusion y manipulacidn de licitaciones

Los datos sobre los beneficiarios finales también pueden
servir para detectar ciertas formas de manipulacion
de licitaciones. La presentacion de ofertas por parte de
empresas distintas que tienen propietarios en comuin no
suele ser ilegal. En aras de garantizar la imparcialidad y la
no discriminacién, es muy poco probable que los funcio-
narios encargados de las adquisiciones puedan decidir las
adjudicaciones de contratos en funcién de la titularidad.
Y, posiblemente, estén impedidos legalmente de hacerlo.
En muchos casos, ni siquiera recolectan ni acceden a
datos sobre la titularidad. Sin embargo, lo que si es ilegal
conforme a las leyes antimonopolio de la mayoria de las
jurisdicciones, aunque ciertamente no de todas, es que las
companias operen como un cartel*, inflando artificial-
mente los precios, aumentandolos especulativamente®?, o
incurriendo en colusion o contactos directos extraoficiales
con otras empresas. Como esto a veces puede ser dificil
de demostrar, los sistemas de adquisiciones deberian ser
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capaces de detectar situaciones en las que varias ofertas
tienen titulares (beneficiarios finales) en comun, y generar
avisos de alerta para que se investiguen con mayor aten-
cion esas ofertas.

La Oficina de Rendicion de Cuentas del Gobierno de EE.
UU. (GAO) realizo un anélisis de 32 casos de adquisiciones
para defensa, en el cual detectd que “se inflaron precios a
través de empresas pertenecientes a una misma entidad
con el fin de crear una falsa apariencia de competencia”®

medio de empresas que comparten un mismo propietario,
esto es mucho mas dificil de detectar si no se dispone de
datos sobre los beneficiarios finales®.

Mejorar la prestacion de servicios
através de la competencia

Los marcos para las adquisiciones procuran facilitar la
contratacion de los servicios mds adecuados para los
contribuyentes, aspirando a alcanzar la mayor calidad
al menor precio a través de una competencia leal. Esta
seccion describe como los datos sobre los beneficiarios
finales pueden ayudar a mejorar la prestacion de servicios
por parte de los gobiernos, fomentando la competencia y
generando un contexto de igualdad de condiciones de las
siguientes formas:

1. Reduciendoy gestionando los riesgos operativos y
financieros a través de mejores controles de debida
diligencia;

2. Diversificando los proveedores y ampliando la
participacion empresarial;

3. Promoviendo la competencia mediante la deteccion
de casos de titularidad compartida.

Reducir y gestionar los riesgos

Conocer a los beneficiarios finales de las empresas que
intervienen en un proceso adquisitivo y sus estructuras de
titularidad en general mediante las divulgaciones de los
beneficiarios finales resulta ttil para gestionar los riesgos
operacionales (p. ej. verificando la existencia de pasivos
financieros de otras entidades en una misma estructura
de titularidad, que podria utilizarse para ocultar deudas o
pérdidas)®.

Un ejemplo de ello es el caso de Carillion, una compania
que prestaba servicios a hospitales, escuelas, instituciones
penitenciarias y transporte, y que tenia alrededor de 450
contratos con el Gobierno de Reino Unido*°. En enero
de 2018, Carillion ingres6 en un proceso de liquidacion.
El verdadero impacto de la quiebra de Carillion en la
prestacion de servicios gubernamentales no estaba claro
debido a la gran cantidad de entidades que integraban su
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compleja estructura de titularidad y a las cuales se habian
adjudicado contratos. Esto hizo dificil poder evaluar cabal-
mente las consecuencias de su quiebra®. Por lo tanto, cier-
tamente no habria sido posible realizar una evaluacion de
riesgos completa. En junio de 2017, Carillion debia GBP
2000 millones*® a sus subcontratistas y proveedores, y
dejo deudas sin pagar a muchas pequenas y medianas
empresas (PyME). Una de ellas senal6 que ‘el Gobierno
le otorgaba contratos multimillonarios, uno tras otro, y
eso, a mi, como pequeno proveedor, me inducia a pensar
que el Gobierno habia hecho sus controles de debida dili-
gencia. Nosotros simplemente seguiamos los pasos del
Gobierno™'.

Los datos sobre los beneficiarios finales y una mayor
visibilidad de las estructuras de titularidad ayudan a los
responsables de las compras gubernamentales a analizar
mejor los riesgos a efectos de tomar decisiones perti-
nentes a las adquisiciones y, por ende, permiten brindar
mejores servicios a los ciudadanos. En el caso de Carillion,
el saber cuantas empresas de su estructura de titularidad
tenian contratos con el Gobierno habria ayudado a evaluar
con mayor precision el verdadero riesgo que implicaba su
quiebray, posiblemente, habria contribuido a mitigarlo.

Diversificar los proveedores

Una mejor gestion de los riesgos puede ayudar a ampliar
la base de posibles proveedores disponibles, y asi
fomentar la competencia. Como los responsables de las
compras gubernamentales buscan mitigar y gestionar los
riesgos —de forma similar a lo que hacen las empresas
privadas— muchos gobiernos han tendido a favorecer
a los proveedores mas grandes por encima de los mas
pequenos, motivados por la creencia de que esto conlleva
menos riesgos*2. Esto se observa, por ejemplo, en las
adquisiciones informaticas. Habida cuenta de los riesgos
que implicaban los primeros proyectos informaticos, esta
creencia derivo en la frase “nunca han despedido a nadie
por elegir a IBM’, dado que la envergadura de este gigante
de la tecnologia ofrecia mayores garantias de cumpli-
miento, si bien no necesariamente dentro del presupuesto.
Esto seguramente haya contribuido al habitual despla-
zamiento de los proveedores mas pequenos. Contratar
con PyME suele ser considerablemente mds econémico,
permite ahorrar grandes cantidades de dinero y ofrece una
buena relacién precio-calidad a los contribuyentes. Un
informe de 2013 del Gobierno de Reino Unido revelé que
los costos se reducian en un 90 % al adjudicar un contrato
de alojamiento y servidor a un proveedor mds pequeno.
El nivel promedio de ahorro al cambiar de proveedores
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de gran envergadura y con una posicion dominante a
proveedores mds pequeiios era de entre 30 % y 90 % apro-
ximadamente®. Una mejor capacidad de comprension y
gestion de los riesgos permite que los gobiernos se sientan
mas seguros de celebrar negocios con proveedores mas
nuevos. Al ampliar el abanico de posibles proveedores, los
gobiernos estimulan la competencia.

La apertura del proceso de adquisiciones a proveedores
extranjeros también puede ayudar a elevar el nivel de la
competencia para contratar con el gobierno y, de esta
forma, producir un efecto positivo en el costo de los
bienes y servicios en el ambito nacional*. El andlisis de
la titularidad legal no permite, por si solo, tener un pano-
rama preciso de los contratos adjudicados a proveedores
extranjeros, ya que estos suelen inscribirse en el pais. La
UE utiliza un conjunto de datos de origen comercial sobre
los beneficiarios finales para poder analizar el impacto
de las irrupciones transfronterizas en las adquisiciones
publicas*. Al comprender y analizar de forma precisa
los intercambios comerciales con base en los datos, los
gobiernos pueden crear mejores politicas basadas en
pruebas para promover el comercio y fomentar la compe-
tencia en las adquisiciones.

Detectar casos de titularidad compartida

Por ultimo, la utilizacién de datos sobre los beneficiarios
finales en los procesos de adquisicion puede ayudar a
detectar casos de titularidad compartida entre varias
empresas que participan en una misma licitacion. Esto
no es problemdtico en si mismo, y puede ser algo habitual,
especialmente en los mercados emergentes. Sin embargo,
hay casos en los que ha estado asociado a efectos anticom-
petitivos®®. Es necesario entender tanto la titularidad como
el control a fin de evaluar los potenciales efectos (anti)
competitivos?”. Todo sistema de adquisiciones deberia ser
capaz de detectar y mantener bajo seguimiento los casos
de titularidad y control en comun a fin de, eventualmente,
realizar unainvestigacion mds detenida. Para poder evaluar
realmente tanto la titularidad como el control compartidos,
es necesario analizar quiénes son los beneficiarios finales
de las compaiias.

¢ Enenerode 2018, el Registro de Sociedades Comerciales del Reino Unido (Companies House) contenia alrededor de 100 sociedades y empresas cuya
denominacion social incluia el nombre “Carillion”. Véase: Federico Mor, Lorraine Conway, Djuna Thurley, y Lorna Booth, “The collapse of Carillion”, Biblioteca

delaCamaradelos Comunes;14 de marzo de 2018, 30,


https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/CBP-8206/CBP-8206.pdf
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Recuadro 2: EINido de la Cigliena

En 2006, una compania checa cuyas acciones perte-
necian a una sociedad de responsabilidad limitada
subsidiaria de Agrofert, el conglomerado multi-
nacional propiedad del empresario Andrej Babis,
comenzo a realizar reformas en una finca rural en
ruinas en las afueras de Praga. Posteriormente, la
compania dejé de ser una sociedad de responsa-
bilidad limitada para convertirse en una sociedad
andnima con acciones al portador®. Tras su cambio
de denominacion social en febrero de 2008, todos
sus accionistas pasaron a ser anonimos*.

En agosto de 2008, esta finca rural recibio EUR 1,67
millones en virtud de un subsidio de la UE para
pequenas empresas*® y, en 2010, abri6 sus puertas
como un hotel y centro de conferencias llamado
el Nido de la Cigiiefia. Ese mismo ano, los medios
checos comenzaron a encontrar nexos entre esta
finca rural y Agrofert, y plantearon que, cuando
habia recibido el subsidio de la UE, era conside-
rada una pequena empresa. Esto suscit6 el clamor
popular y manifestaciones masivas. Frente a ello,
Babis$ negd cualquier tipo de vinculo con la empresa.
En 2013, Agrofert tomd las riendas del Nido de la
Cigliena, que, segtin afirmo, ‘daba pérdidas y estaba
hundida en deudas

En 2018, un informe de la UE que se filtr6 a los
medios senald que, aparentemente, el conglome-
rado Agrofert habia puesto en escena una falsa
transferencia de la titularidad del Nido de la Cigtiena
a accionistas anénimos en diciembre de 2007, con
el fin de simular que reunia las condiciones para
recibir un subsidio destinado a PyME, lo cual no
habria sido el caso si formaba parte de una empresa
mas grande. Babi$ y Agrofert siguen negando toda
participacion en el Nido de la Cigiiena al momento
de la recepcion de los subsidios, y los fiscales
checos desistieron del caso en 2019. Este caso es un
ejemplo de como el ocultamiento de la titularidad
de una empresa podria llegar a utilizarse para encu-
brir su verdadera envergadura, y de como se pueden
utilizar los datos sobre los beneficiarios finales para
detectar nexos potencialmente ocultos entre las
entidades y sus sociedades matrices.®

Verificar la admisibilidad en
las adquisiciones publicas
estratégicas y preferenciales

Las adquisiciones preferenciales son procesos adquisitivos
que otorgan preferencia a ciertos proveedores, apartan-
dose de los principios tradicionales de las adquisiciones
publicas referentes a la igualdad, la no discriminacion y la
competencia®®. Muchos gobiernos, tanto de economias en
desarrollo como desarrolladas, han introducido politicas
y programas de adquisiciones preferenciales para lograr
ciertos objetivos de politicas horizontales. Esto también se
conoce como adquisiciones estratégicas.

En la mayoria de las economias, los gobiernos son los
mayores adquirentes individuales de bienes y servicios,
por lo cual se los considera “una poderosa fuerza de
cambio™' para materializar otros objetivos de desarrollo
y sostenibilidad. Las politicas de adquisiciones prefe-
renciales son numerosas y su aplicacion es variada (ver
tales (adquisiciones ecoldgicas) y el fomento de la inno-
vacion, el comercio, y la integracion econdmica®?. Una
finalidad fundamental de las adquisiciones estratégicas
tiene que ver con laigualdad de género y la inclusiéon social.
Esto incluye adquisiciones preferenciales tendientes a
redistribuir oportunidades, opciones y recursos. Esto
suele hacerse para mejorar las condiciones de individuos
y grupos desfavorecidos®. En los procesos de adquisicion,
la inclusién favorece la creacion de empleo. Los gobiernos,
ademds, pueden realizar adquisiciones orientadas al
mercado nacional, por ejemplo, para fomentar el desa-
rrollo de un sector, o en las adquisiciones para defensa,
donde suele preferirse a proveedores de confianza del
propio pais por motivos de seguridad nacional.

Las acciones al portador son instrumentos representativos de acciones, cuyo portador es el accionista legitimo a quien se pagan los dividendos. Como no
seregistrany su titularidad puede cambiar facilmente, carecen de unaregulacion y control efectivos, por lo que pueden utilizarse con fines licitos. Dado su
caracter opaco, las acciones al portador han sido prohibidas en muchos paises.

Para obtener mas informacion sobre el caso Agrofert y elimpacto que la transparencia de los beneficiarios finales ha tenido en Eslovaquia, consulte: Tymon
Kiepe, Louise Russell-Prywata, y Victor Ponsford, “Early impacts of public registers of beneficial ownership: Slovakia’, Open Ownership, septiembre de 2020,


https://www.openownership.org/uploads/slovakia-impact-story.pdf
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Certificacion

Recuadro 3: Ejemplos de adquisiciones Para que las adquisiciones publicas exploten su potencial
estrategicasy preferenciales en la practica transformador para abordar objetivos de politicas adicio-
nales, la columna vertebral del régimen de adquisiciones
deberia incluir la verificacion precisa y confiable de la
admisibilidad de los proveedores®. La certificacion es
el medio por el cual los gobiernos pueden determinar la
admisibilidad de una persona o empresa para solicitar la
adjudicacion de contratos bajo un régimen de adquisi-
ciones preferenciales. Para ello, es de vital importancia
contar con informacion confiable.

- Adgquisiciones ecoldgicas: la politica de
“Adquisiciones ecoldgicas” de la UE tiene por
objetivo la contratacion de bienes, servicios
y obras que generen un menor impacto
ambiental a lo largo de todo su ciclo de vida®*.

- Innovacién: México cre6 un fondo de “Desafios
Publicos” que invit6 a presentar propuestas de
soluciones digitales innovadoras para tratar
desafios sociales especificos®>.

- Estimular el crecimiento econémico
apoyando a las PyME: la politica de adquisi-
ciones de la UE divide las licitaciones en grupos
mas pequenos que son mds faciles de manejar
para las empresas de menor envergadura®®.
Segun el informe de evaluacion comparativa
de adquisiciones publicas del Banco Mundial
del ano 2017 (2017 Benchmarking Public
Procurement), donde se consult6 a 180
economias, el 47 % de los paises manifiesta
ofrecer incentivos especificos para PyME en las
adquisiciones publicas®.

- Igualdad de género e inclusion social: en
Chile, el Gobierno contrata con “Empresas
Mujer’, que son companias cuya propiedad
pertenece mayoritariamente a mujeres y cuya
gerente general es una mujer®®. En Sudéfrica, el
Gobierno busca ofrecer mejores oportunidades
alas mujeres y las personas negras a través de
la politica de su Comision de Empoderamiento
Econdmico de Amplio Alcance de las Personas
Negras (la Comision B-BBEE, por sus siglas en
inglés).
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Recuadro 41: Desafios de la certificacion en las
adquisiciones paradefensade EE. UU

En las adquisiciones para defensa, EE. UU. ha
confiado en las autocertificaciones. Sin embargo, al
hacerlo, el pais se ha encontrado con casos de fraude
tanto financiero como no financiero. El programa
del Departamento de Defensa (DOD) para la
verificacion de antecedentes de los proveedores
debe investigar la titularidad de los contratistas,
incluidos sus beneficiarios finales, sin tener acceso
aun registro central de beneficiarios finales. En una
auditorfa, la Oficina de Rendicion de Cuentas del
Gobierno (GAO) concluy6 que la falta de acceso
a informaciéon exacta exponia al Departamento
de Defensa a riesgos contra la seguridad nacional
por parte de contratistas con estructuras de titula-
ridad opacas, y descubri6 casos de personas que
evadieron los criterios de admisibilidad y exclusion
para contratos especificos.

De los 32 casos examinados, cuatro consistian
en personas que crearon sociedades nacionales
ficticias para que fabricantes extranjeros pudieran
ofertar por contratos que estaban especificamente
dirigidos a empresas nacionales. Una de las compa-
ifas termind entregando al Departamento de
Defensa piezas defectuosas y que no cumplian los
requisitos minimos, lo cual hizo que al menos 47
aeronaves se vieran impedidas de volar. Tres de las
empresas compartieron planos y esquemas técnicos
militares de caracter sensible con paises extranjeros.
En 20 de los 32 casos, la Oficina de Rendicién de
Cuentas del Gobierno (GAO) descubrié que habia
contratistas que no reunian los requisitos de admisi-
bilidad y que habian recurrido a autocertificaciones
para ganar de forma fraudulenta licitaciones reser-
vadas a empresas de propiedad mayoritariamente
femenina, ciudadanos estadounidenses econémica
o socialmente desfavorecidos, o empresas pertene-
cientes a veteranos con discapacidades derivadas
de su servicio en las fuerzas armadas. En estos casos,
se utilizaron fraudulentamente los nombres de
personas que si reunian los requisitos de admisibi-
lidad, o bien se utiliz6 a personas con cargos simbo-
licos que no ostentaban realmente el cardcter de
beneficiarios finales o controlantes de la empresa al
nivel requerido®.

En otro caso, el Pentdgono descubrio que la
compania a la cual le habia comprado cdmaras
de seguridad habia evadido los requisitos sobre
produccion nacional®, cultando la importacion
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ilegal de equipos de vigilancia chinos mediante el
uso de sociedades ficticias con registros de titula-
ridad an6nimos®?.

El principal desafio de la certificacion es el mismo que
enfrentan los registros centrales de beneficiarios finales:
determinar y verificar si las declaraciones presentadas
por las empresas son exactas y confiables. La certificacion
normalmente se materializa a través de autocertifica
ciones, certificaciones otorgadas por empresas privadas, o
la inscripcion en registros centralizados en funcion de los
datos demogrdficos. Cuando no hay un registro centrali-
zado que acttiie como base de datos de referencia, los regi-
menes de certificacion pueden padecer inconvenientes en

Recuadro 4.2: Adquisiciones preferenciales en
Sudafrica

En Sudafrica, la Comision B-BBEE tiene por objetivo
aumentar el nivel de participacion de las empresas
pertenecientes a mujeres y personas negras, entre
otros criterios. Existen entidades privadas que
presentan fichas de puntuacion, donde asignan
una calificacion de acuerdo con los cinco criterios
de B-BBEE, de los cuales dos estdan directamente
relacionados con el porcentaje de titularidad y los
derechos de votacion de las mujeres y las personas
negras. Una mayor puntuaciéon se traduce en
mayores probabilidades de ganar la licitacion.

Elriesgo mds importante que enfrentan las agencias
privadas de verificacion a la hora de corroborar la
puntuacion relativa a la titularidad tiene que ver con
la exageracion de la cantidad de beneficiarios finales
negros en las declaraciones, y en poder determinar
con precision las complejas estructuras de titula-
ridad®. La Comision B-BBEE informé que menos
del 20 % de las transacciones del periodo 2018-2019
habian incluido la documentacién correspon-
diente a la certificacion de manera completa en su
primera presentacion. Los contactos posteriores
con motivo de la informacidn faltante fueron usual-
mente infructuosos, y hubo que recurrir a distintos
documentos con formatos disimiles que carecian
de algunos datos especificos requeridos®. A pesar
de las pesadas sanciones, el actual sistema es alta-
mente susceptible a situaciones de fraude®*
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Garantizar la admisibilidad valiéndose de
datos sobre los beneficiarios finales

Los registros centralizados y verificados de beneficiarios
finales ofrecen un conjunto de datos de referencia poten-
cialmente valiosos, que pueden ayudar a corroborar la
admisibilidad de los oferentes en la etapa de adjudicacion
de aquellos regimenes de adquisicion que determinan
la idoneidad en funcién de la titularidad o el control.
Los registros de beneficiarios finales pueden ayudar a
simplificar y automatizar la verificacion de la admisibi-
lidad y auditar los procedimientos de calificacion de las
adquisiciones preferenciales®. En Sudafrica, por ejemplo,
la disponibilidad de informacion fiable sobre los bene-
ficiarios finales serfa util para verificar las certificaciones
presentadas ante la Comision B-BBEE, que consisten
predominantemente en declaraciones juradas. Y, ademas,
ayudaria a tener un panorama mds completo de la titula-
ridad con vistas a alcanzar los objetivos de las politicas de
forma mas rigurosa®”.

Recuadro 4.3: Las adquisiciones a empresas de
titularidad indigena en Australia

Australia aspira a que el 3 % de los contratos sean
ejecutados por empresas que pertenezcan en mds
de un 50 % a indigenas®®. Supply Nation es una
organizacion sin fines de lucro que cuenta con una
base de datos central de empresas de titularidad
mayoritariamente indigena. Si bien Supply Nation
es la principal fuente de este tipo de informacion,
no es la unica, y las empresas de titularidad indi-
gena tampoco tienen la obligacion de obtener una
certificacion suya. Si una empresa declara que sus
propietarios son indigenas y no se encuentra en la
nomina de Supply Nation, los funcionarios a cargo
de la adquisicion deben tomar medidas para asegu-
rarse de que al menos el 50 % de sus duenos sean
indigenas®. La Comision Australiana de Valores e
Inversiones (ASIC) ha recibido criticas por no reco-
lectar y publicar informacién sobre los beneficiarios
finales de las empresas junto con la informacion
sobre sus directores. Si lo hiciera, esto facilitaria la
labor de verificar los porcentajes de titularidad de
las empresas de propiedad indigena, y ayudaria al
Gobierno a analizar en qué medida estd cumpliendo
con sus compromisos de realizar adquisiciones con
responsabilidad social™.
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La recopilacion de datos en registros centrales tiene la
ventaja de que la informacién se corrobora y actualiza
con mayor regularidad a lo largo del ciclo de vida de las
empresas, tal como se examina mds adelante en este
informe. Esto podria tornar mds eficiente la verificacion de
los oferentes admisibles y brindar mejores datos para los
andlisis, ya que los gobiernos podrian realizar esta labor de
forma centralizada en un formato de datos estandarizado,
cuyo uso y andlisis resultaria mas econdmico. Si los datos
se encuentran disponibles en un formato estructurado y
legible por medios informadticos, estos procesos pueden
automatizarse para reducir los costos.

Los actuales regimenes de transparencia en materia de
beneficiarios finales generalmente no recolectan infor-
macion demografica de los individuos, mas alla de la edad
(a través de la fecha de nacimiento) y el lugar. Si bien es
posible recopilar datos adicionales, los paises tendrian
que evaluar si seria apropiado recolectar ciertos datos
demograficos de cardcter sensible —por ejemplo, larazay
la etnia— como parte de un régimen de transparencia de
los beneficiarios finales méds amplio. Una posibilidad seria
recopilar informacion demografica adicional durante el
proceso de adquisicion, y luego combinarla con los datos
sobre los beneficiarios finales en una etapa posterior.

Mejorar sistematicamente
las adquisiciones

Si bien las secciones anteriores han centrado la atencion
en los beneficios directos de los datos sobre los benefi-
ciarios finales para las adquisiciones, es importante reco-
nocer los beneficios indirectos mas amplios y sistémicos
para el ambito general desde el cual los gobiernos realizan
las adquisiciones. A grandes rasgos, la transparencia en
materia de beneficiarios finales mejora las adquisiciones
en las siguientes dreas:

1. Aumenta la competitividad entre las empresas al
igualar las condiciones en las que se desenvuelven,
ya que la disminucion de la corrupcion genera un
contexto en el que todas las companias se rigen por las
mismas reglas™.

2. Reduce los riesgos y el costo de los controles de
debida diligencia. Saber con quiénes hacen negocios
las empresas y aumentar la visibilidad de las cadenas
de suministro ayuda a las companias a gestionar la
exposicion financiera y los riesgos operacionales™. A
modo de ejemplo, el 84 % de los principales funciona-
rios responsables de las cadenas de suministro sefia-
laron que la falta de visibilidad es la mayor dificultad
ala hora de mitigar las disrupciones™. Esto beneficia



Pagina19de 32

alas PyME, ya que el costo de los controles de debida
diligencia es relativamente mayor para las empresas
mas pequenas’™.

3. Fomentar una cultura empresarial de transparencia
y confianza, entre las empresas, entre las empresas
y la sociedad, y entre las empresas y el gobierno, algo
que, a su vez, es positivo para las inversiones™. La
transparencia en materia de beneficiarios finales
permite que todos los actores se sientan mas seguros
en cuanto a que conocen con quién estan celebrando
negocios realmente, lo cual mejora el nivel de rendi-
cion de cuentas de las empresas y los gobiernos y la
confianza en ellos, y cierra los recovecos legales que
posibilitan la participacion de actores perjudiciales.

Los beneficios a nivel sistémico que los datos sobre los
beneficiarios finales aportan a las adquisiciones han sido
puestos de relieve en un estudio de 2019 de Adam Smith,
que senalé que ‘los registros pueden promover mayor
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prosperidad, contribuyendo a un régimen de inversiones
mads abierto y garantizando una buena relacion precio-ca-
lidad en las adquisiciones publicas. Esto incluye el robus-
tecimiento de los controles de debida diligencia sobre
los clientes del sector privado, la igualacion de las condi-
ciones de competencia y la promocion de la concurrencia
abierta".

Los beneficios sistémicos de la transparencia en materia
de beneficiarios reales en el contexto de las adquisiciones
solo pueden alcanzarse en toda su plenitud a través de
registros centralizados abiertos. Un andlisis de la imple-
mentacion del registro de beneficiarios finales del Reino
Unido revela que, de las compaiias que lo utilizaron para
eventuales verificaciones de los clientes, controles de
debida diligencia y bisquedas de informacion sobre sus
competidores, el 64 % afirmé que la informacion habia
sido util o muy util””. Seglin encuestas recientes, cada
vez es mayor el uso de los registros publicos con fines de
debida diligencia.
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La puesta en marcha del uso de datos sobre los
beneficiarios finales en las adquisiciones

Poner en marcha el uso de datos sobre los beneficiarios
finales en las adquisiciones exige decidir varias cuestiones,
entre ellas, de donde obtener dichos datos, como y cuando
recopilarlos, y cémo verificarlos, ademds de si se publican
o no. Todo esto repercutird en la calidad y capacidad de
uso de los datos. La manera y el formato en que se reco-
pilen los datos también incidiran en la posibilidad de
vincularlos con otros conjuntos de datos, lo cual podria
posibilitar ciertos tipos de andlisis especificos. La siguiente
seccion senala una serie de cuestiones fundamentales que
los responsables de la implementacion deberian tener en
consideracion.

Recolecciony alcance de los datos

En lineas generales, los gobiernos que implementan el uso
de datos sobre los beneficiarios finales en las adquisiciones
pueden comprar esos datos de fuentes comerciales o bien
recopilarlos por cuenta propia en un registro centralizado.
Esto udltimo constituye una buena prdctica, ya que permite
que diferentes grupos de usuarios (entre ellos, las autori-
dades encargadas de las adquisiciones) accedan a la infor-
macién en un mismo lugar centralizado y en un formato
estandarizado. Esto elimina algunas de las barreras de
indole practica y econdmica que obstaculizan el acceso a
lainformacion sobre los beneficiarios finales y su andlisis™.
Si los gobiernos deciden recopilar los datos por cuenta
propia en un registro centralizado para colaborar con los
procesos de adquisicion, existen dos opciones principales:

1. Los gobiernos pueden recolectar los datos durante el
proceso de adquisicion y conservarlos en un registro
central especifico para las adquisiciones;

2. Los gobiernos pueden extraer los datos de un registro
de beneficiarios finales centralizado que abarque
todos los sectores en la economia y utilizarlos en los
procesos de adquisicion.

En ambos casos, existen aspectos practicos y técnicos
que deben tenerse en cuenta para maximizar la eficacia
de las divulgaciones. Open Ownership (OO) elaboré un
conjunto de principios para lograr una divulgacion eficaz
implementar registros centrales, y que se aplican también
alos registros especificos para las adquisiciones.
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Recuadro 5: Los Principios de Open Ownership
paralograr una divulgacion eficaz de los
beneficiarios finales

OO desarrollé los Principios de OO con el fin de
ofrecer un estandar de referencia para lograr una
divulgacion eficaz de los beneficiarios finales. Su
objetivo es ayudar a los gobiernos que desean
llevar a cabo reformas en materia de beneficiarios
finales, y brindar orientaciéon a las instituciones
internacionales, la sociedad civil y los actores del
sector privado para que comprendan y promuevan
reformas efectivas. Estos nueve principios son nece-
sarios a efectos de maximizar la capacidad de usoy
minimizar los recovecos legales mediante datos de
alta calidad y confiables.

1. Deberia haber definiciones clarasy sdlidas
de beneficiarios finales en la ley, ademas de
umbrales bajos para determinar cuando se
divulgan la titularidad y el control.

2. Las divulgaciones deberian alcanzar de
forma integral a todos los tipos pertinentes de
entidades juridicas y personas fisicas.

3. Las divulgaciones sobre los beneficiarios finales
deberian contener detalles suficientes para que
los usuarios puedan comprender y utilizar los
datos.

4. Los datos deberian recopilarse en un registro
central.

5. Los datos deberian estar disponibles al publico.

6. Los datos deberian ser estructurados e
interoperables.

7. Deberian tomarse medidas para verificar los
datos.

8. Los datos deberian mantenerse actualizados y
deberian conservarse los registros historicos.

9. Deberian existir y aplicarse eficazmente
sanciones adecuadas para casos de
incumplimiento.

Para obtener mds informacion, consulte la pagina:
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Datos sobre beneficiarios finales
procedentes de fuentes comerciales

Los datos sobre beneficiarios finales que proceden de
terceros privados presentan limitaciones inherentes. Los
proveedores de datos sobre beneficiarios finales del sector
privado que desarrollan conjuntos de datos propios suelen
tener limitaciones en cuanto a su capacidad de visualizar
(o suderecho a distribuir) los datos sobre los beneficiarios
finales en forma integral, y a menudo infieren los datos a
partir de informacién parcial. No tienen la capacidad de
coordinar los conocimientos de los beneficiarios finales,
accionistas y empresas, ni tampoco pueden garantizar el
alcance del mismo modo que sipuede hacerlo un gobierno
que goce de las facultades y el mandato apropiados®. Por
ejemplo, el sistema ARACHNE de la UE utiliza datos sumi-
nistrados por Bureau van Dijk a través de ORBIS®' —un
conjunto de datos de origen comercial que incluye datos
sobre los beneficiarios finales— para detectar posibles
conflictos de intereses. Sin embargo, existen debates en
torno a la calidad de los datos de ORBIS, y algunos usua-
rios han sefalado deficiencias en cuanto al alcance de
sus datos concernientes a ciertos paises (Alemania, por
ejemplo). Si bien ORBIS comprende una enorme cantidad
de empresas, la diversidad en cuanto al alcance en cada
pais pone de relieve que los datos sobre beneficiarios
finales suministrados por proveedores privados no reem-
plazan la creacion de leyes por parte del Estado para que
las empresas divulguen sus beneficiarios finales®?.

Registros centrales

Varios gobiernos recopilan datos sobre los beneficiarios
finales por cuenta propia especificamente para las adqui-
la informacion sobre los beneficiarios finales puede reco-
lectarse en diferentes etapas del proceso de contratacion
regimenes de divulgacion alcancen de forma integral a las
entidades juridicas a fin de satisfacer sus objetivos de poli-
ticas. La cuestion de como y cudndo recopilar los datos trae
aparejadas distintas ventajas y desventajas en cuanto a la
exactitud y la calidad de los datos, y lo que puede hacerse
con ellos.

Amodo de ejemplo, siunajurisdiccion no posee unregistro
central de beneficiarios finales pero desea utilizar datos
sobre estos sujetos para prevenir situaciones de fraude y
corrupcion, debe recolectar informacién sobre los bene-
ficiarios finales de todas las entidades oferentes, ademas
de realizar controles respecto de los beneficiarios finales
del adjudicatario del contrato. De lo contrario, no podra
detectar los eventuales casos de manipulaciéon de licita-
ciones. La propuesta britdnica de un registro de beneficia-
rios finales de las empresas extranjeras y otras entidades
juridicas aspira a recolectar datos sobre los beneficiarios
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finales de las entidades extranjeras que pretendan parti-
cipar en licitaciones de contratos gubernamentales
que superen un determinado umbral. Sin embargo, la
propuesta consiste en recopilar estos datos inicamente
con respecto a los adjudicatarios de los contratos, por
lo cual serfa imposible detectar casos de manipulacion
de licitaciones por parte de cérteles®®. Por otra parte, la
recoleccion de informacion sobre los beneficiarios finales
exclusivamente para las adquisiciones puede restringir la
capacidad de los gobiernos de utilizar esos datos en otras
areas de politicas.

Los gobiernos también tienen la posibilidad de recolectar
informacion en un registro central sobre todas las enti-
dades juridicas de una determinada jurisdiccion como
parte de un régimen de transparencia en materia de bene-
ficiarios finales y, posteriormente, utilizar estos datos en
las adquisiciones. En este supuesto, la informacion sobre
los beneficiarios finales puede recopilarse y corroborarse
en diferentes etapas del ciclo de vida de la empresa y de
las adquisiciones. La presencia de un régimen de trans-
parencia en materia de beneficiarios finales que abarque
toda la economia puede ofrecer un mejor panorama de las
estructuras de titularidad completas si se recopilan sufi-
cientes detalles. Esto puede revelar la existencia de otras
entidades juridicas dentro de una estructura de titularidad
que no saldrian a la luz si los datos sobre los beneficia-
rios finales solo se recolectaran especificamente para las
adquisiciones.

Un aspecto clave que los implementadores deberian tener
en cuenta es si el régimen de divulgacion alcanza de forma
integral a todas las compaiias pertinentes a los procesos
de adquisicion como, por ejemplo, las entidades extran-
jeras. La utilizacion de datos de otras jurisdicciones —
suponiendo que estén disponibles— posiblemente no sea
factible en el futuro cercano, ya que hay aspectos, como las
definiciones legales y los estdndares de verificacién, que
pueden ser diferentes. El Reino Unido, por ejemplo, ha
propuesto la creacion de un registro individual para las
entidades extranjeras que deseen celebrar negocios con el
Gobierno, més alla de su registro central de beneficiarios
finales de las entidades juridicas britdnicas®*. Es posible
que los implementadores se encuentren con dificultades
adicionales a la hora de verificar a los beneficiarios finales
de las entidades extranjeras (por ejemplo, al corroborar la
identidad de los ciudadanos extranjeros).

La recopilacion de datos sobre los beneficiarios finales
de todas las entidades juridicas, ademas, permite que los
gobiernos utilicen esos datos en otras dreas de politicas
diversas (por ejemplo, la lucha contra el lavado de dinero),
en las que algunos paises tal vez ya hayan asumido
compromisos internacionales. En la Republica Checa,
por ejemplo, los adjudicatarios de los contratos debian

=

presentar informacion sobre sus beneficiarios finales
como requisito previo para las contrataciones. Tras la
puesta en marcha de un registro centralizado de benefi-
ciarios finales de acuerdo con lo previsto en las Directivas
cuarta y quinta de la UE contra el blanqueo de capitales, la
Republica Checa elimin6 su requisito de presentar datos
sobre los beneficiarios finales en el marco de las adqui-
siciones. En vez de que el proveedor tenga que presentar
esta informacion como parte del proceso adquisitivo para
cada licitacion, las autoridades responsables de la contra-
tacion buscan la informacion pertinente en el Registro de
Beneficiarios Finales, cuya administracion esta a cargo de
los tribunales registrales®®.

Actualmente, no parece haber muchos gobiernos que
utilicen los datos sobre los beneficiarios finales en las
adquisiciones. Y, cuando si lo hacen, no se trata de una
medida sistematica, sino que parece realizarse solo para
el caso concreto y sin comunicarlo de manera amplia.
La gufa publicada por el Banco Mundial en 2020 sobre
buenas practicas para prevenir y manejar los conflictos de
intereses en el sector publico (Good Practices Guide for
Preventing and Managing Conflicts of Interest in the Public
Sector), por ejemplo, solo menciona a Chile, Indonesia,
Moldavia y Ucrania entre los paises que recopilan estos
datos como parte de un procedimiento estandar®®. En
contraposicion, de los pocos otros paises que si cuentan
con registros centrales y publicos de beneficiarios finales,
la mayoria no parece utilizarlos de manera sistematica
recopila datos sobre los beneficiarios finales de todas las
entidades juridicas como parte de su régimen de trans-
parencia en materia de beneficiarios finales y, posterior-
mente, los utiliza en sus procesos adquisitivos.
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Recuadro 6: La plataforma ProZorro de Ucrania

La plataforma en linea para adquisiciones de
Ucrania, ProZorro, es considerada una de las
mejores plataformas del mundo para el control del
gasto publico®”. Su implementacion fue parte de las
reformas adoptadas en 2014 en pos de la transpa-
rencia de las adquisiciones. Ucrania, ademads, reco-
lecta informacion sobre los beneficiarios finales de
las entidades juridicas inscriptas en el pais en un
registro central de acceso publico, conocido como
el Registro Estatal Unificado de Entidades Juridicas.
En virtud de la Ley de Adquisiciones Publicas
de Ucrania (articulo 17), la entidad adquirente
deberia rechazar la participacion del oferente en el
proceso adquisitivo si el Registro Estatal Unificado
no contiene informacion sobre el beneficiario final
de la entidad juridica en cuestion. La informacion
sobre los oferentes y adjudicatarios, incluidos los
datos sobre sus beneficiarios finales, se encuentra
disponible en linea y sin cargo en ProZorro, y
también en formato legible por medios informa-
ticos, lo cual posibilita su fiscalizacion y supervision
por parte del publico®. Segtin un estudio de OCP,
ProZorro ha hecho posible ahorrar al menos un 10
% del presupuesto para adquisiciones al fomentar la
competencia y reducir la corrupcion®®.

f

Acceso publico

La publicacion de datos sobre los beneficiarios finales
—para las adquisiciones o con otro alcance— fomenta
un mayor nivel de utilizacion de los datos y fiscalizacion
que probablemente eleve la calidad de la informacion. Y,
ademas, puede tener un efecto disuasivo. Es por ello que,
a efectos de extraer el maximo beneficio y utilidad de
los datos sobre los beneficiarios finales en las adquisi-
ciones —incluidos sus efectos sistémicos e indirectos— los
gobiernos deberian recopilar, verificar y publicar esos
datos de forma centralizada. Esto también posibilita que
los gobiernos utilicen los datos sobre los beneficiarios
finales en otras dreas de politicas.

Si bien hay argumentos viélidos a favor de hacer publicos
los datos para maximizar la eficacia de los datos sobre
los beneficiarios finales en las adquisiciones publicas,
existen inquietudes legitimas en materia de privacidad
con respecto a la publicacion de ciertas caracteristicas
de los individuos y los efectos desiguales que ello podria
producir. Como principio general, los gobiernos y las
companias no deberfan recopilar ni divulgar datos mas
alla de lo minimo que sea indispensable para alcanzar sus
objetivos de politicas, ni tampoco datos que conlleven un
riesgo significativo de causar dano®. Los gobiernos debe-
rian estar atentos a qué datos recolectan y qué campos
publican, y evaluar las excepciones caso por caso cuando
la publicacion de ciertos datos traiga aparejados riesgos
verosimiles para un individuo®.

Datos estructurados e interoperables
en materia de beneficiarios
finales y adquisiciones

A nivel internacional, se observa una creciente tendencia
hacia la administracion gubernamental electrénica y las
adquisiciones electronicas®. La puesta en practica del uso
de datos sobre los beneficiarios finales en las adquisiciones
resulta una labor mas sencilla cuando se emplean tecnolo-
gfas digitales integradas en lugar de sistemas basados en
papel. A fin de maximizar los posibles beneficios del uso de
datos sobre los beneficiarios finales en las adquisiciones,
dicha informacion deberia recopilarse y almacenarse bajo
la forma de datos estructurados, interoperables y legibles
por medios informaticos, susceptibles de ser analizados
de manera sencilla y econdmica. Cuando los datos sobre
los beneficiarios finales se combinan con otros conjuntos
de datos abiertos y estructurados, como los relativos a las

En el Reino Unido, por ejemplo, las personas pueden solicitar que se oculte suinformacion obrante en el registro publico cuando existen caracteristicas
personales que, asociadas a unaempresa, exponen al solicitante “o a cualquier persona que conviva con él o ella, a un riesgo grave de sufrir violencia o
intimidacion”. Véase: "Applying to protect your personal information on the Companies House register”, GOV.UK, 16 de septiembre de 2020,


https://www.gov.uk/guidance/applying-to-protect-your-personal-information-on-the-companies-house-register
https://www.gov.uk/guidance/applying-to-protect-your-personal-information-on-the-companies-house-register
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contrataciones abiertas y los gastos, los andlisis pueden
aportar valiosos conocimientos sobre las prdcticas de
adquisicion, los modelos de consumo y las transacciones
con los proveedores.

Existen varios estandares de datos que los gobiernos imple-
mentadores pueden incorporar de manera inmediata y
sin necesidad de adaptarlos, que facilitan el intercambio
de datos de forma sencilla entre sistemas. El Estandar de
Datos para las Contrataciones Abiertas (OCDS/EDCA)
fue desarrollado por Open Contracting Partnership con
esta finalidad, y se utiliza en varios lugares del mundo.
Este estandar parte de la premisa de que deberia poder
hacerse un seguimiento de los procesos de contratacion
desde su planificacion hasta su implementacion a través
de un identificador tnico®. En lo que respecta a los datos
sobre beneficiarios finales, OO ha desarrollado el Estandar
de Datos sobre Beneficiarios Finales (BODS), que ofrece
una plantilla estructurada para describir a estos sujetos
en formato de datos legibles por medios informaticos,
disponiendo puntos de datos clave con vistas a su reco-
pilacion por parte de los implementadores". Los datos de
los estandares OCDS/EDCA y BODS pueden combinarse
facilmente.

Cuando se combinan conjuntos de datos, es fundamental
poder identificar a los individuos y las empresas en ellos.
Establecer correspondencias entre personas presentes en
diferentes conjuntos de datos mediante identificadores
tales como los nombres es una practica poco confiable,
requiere mucho trabajo, y no resulta viable para conjuntos
de datos mas grandes®. Un enfoque superador consiste
en utilizar identificadores unicos. La combinacion de
conjuntos de datos diferentes permite realizar andlisis que
no serfan posibles de otra forma. Asi, por ejemplo, no se
puede analizar exhaustivamente un sistema de adquisi-
ciones si no se vinculan los datos sobre estas ultimas con
los datos sobre gastos.

Utilizando como identificadores tnicos los nimeros de
identificacion nacional incluidos en las divulgaciones
sobre beneficiarios finales, Global Witness logré vincular
unas concesiones mineras de jade con funcionarios esta-
tales de Myanmar®. Algunos gobiernos implementadores
de la transparencia en materia de beneficiarios finales,
como Nigeria y Jordania, estdn desarrollando identifica-
dores tinicos para sus propios registros.
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Cuando estos diferentes conjuntos de datos se expresan
empleando un mismo formato, se vuelve posible incor-
porarlos a los flujos de trabajo estdandar y automatizar los
andlisis. Esto ha sido demostrado a través del prototipo
Bluetail, que vincula los datos sobre las contrataciones y
sobre los beneficiarios finales de numerosos oferentes,
ademas de detectar senales de alerta (como, por ejemplo,
que un mismo beneficiario final figure en varias ofertas).
El Proyecto Sinar de Malasia, una organizacién de tecno-
logia civica que emplea fuentes de datos abiertos para
exigir a su gobierno que rinda cuentas, desarrollo Telus.
Telus es una aplicacion de servicios web que importa y
combina fuentes de datos abiertos sobre PEP (utilizando
la API Popit), beneficiarios finales (empleando datos del
Registro Global basados en el Estdndar BODS) y contratos
de adquisiciones (usando el Estandar OCDS/EDCA) para
exponer conflictos de intereses en las adquisiciones*.

9 Paraobtener mas informacion sobre el Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas (OCDS/EDCA), consulte la pagina:

h  E|Estandar de Datos sobre Beneficiarios Finales (BODS) ha sido desarrollado con el fin de proporcionar un marco conceptual y practico robusto parala
recolecciony publicacion de datos sobre los beneficiarios finales, y para posibilitar que los datos resultantes sean interoperables, mas faciles de reutilizar, y
de mayor calidad. El Estandar BODS ha sido elaborado de forma colaborativa con decenas de expertos en materia de datos sobre empresas y creacion de
estandares técnicos, pertenecientes ala sociedad civil, el ambito empresarial y el mundo académico. También se ha desarrollado una herramienta individual
que permite visualizar los datos. Consulte la pagina: standard.openownership.org.


http://www.open-contracting.org/data-standard
http://www.open-contracting.org/data-standard
https://www.openownership.org/visualisation/visualisation-tool/
https://standard.openownership.org
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Figura 4. Bluetail: un prototipo para el uso de datos estructurados
sobre los beneficiarios finales en las adquisiciones

@ Ministerio de Compras Eficientes

Licitaciones » Mantenimiento Preventivo Y ...

Mantenimiento Preventivo Y Correctivo A Equipo Médico

Publicado por Servicios de Salud Publica
Fecha de publicacion Ene. 1, 2020, 9:30 a.m.
Fecha de cierre Abr. 1, 2020, 6 p.m.
Fecha de inicio del Jun. 1, 2020, medianoche
contrato

Valor del contrato 12000000 MXN

Postulaciones recibidas

Soluciones y Servicios Médicos S.A. de CV. [MX-LAC] 1602647563
Grupo Ramirez S.A. de CV. [MX-LAC] 5740394756

Nevis Consultores S.A. de C.V. [MX-LAC] 5315469852 A avisos

Mexican Federal Suppliers Ltd. [MX-LAC] 5315469854 A avisos

Tecnologias del Futuro S.R.L de CV. [MX-LAC] 3264298751 A aviso

como pueden usarse los estandares BODS y OCDS/EDCA para generar avisos de alerta automaticos ante riesgos de corrupciony
colusion durante los controles de idoneidad de los licitantes que realizan los funcionarios responsables de las adquisiciones. Para


https://github.com/openownership/bluetail
https://www.openownership.org/blogs/tps-prototyping/
https://bluetail.herokuapp.com/tenders/
https://bluetail.herokuapp.com/tenders/
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Verificacion

Para maximizar el impacto de los datos sobre los benefi-
ciarios finales, es importante que los usuarios y las auto-
ridades puedan confiar en que los datos obrantes en un
registro reflejan, en términos generales, la realidad autén-
tica y actualizada sobre quién es el propietario o contro-
lante de una empresa determinada. Esto puede lograrse a
través de la verificacion' (definida como la combinacion
de controles y procesos que elige un régimen de divulga-
cién en particular para garantizar que los datos sobre los
beneficiarios finales sean de alta calidad, es decir, que
sean exactos y completos en un momento determinado).
Esto puede incluir tareas tales como controlar que los
datos guarden conformidad con los patrones conocidos y
previstos, realizar verificaciones cruzadas de los datos con
otros conjuntos de datos conservados por el gobierno, y
corroborar frecuentemente que los datos sean correctos.

Los datos deberian verificarse al momento de su presen-
tacion y actualizarse —o confirmarse que sigan reflejando
la realidad— de forma regular. Los funcionarios a cargo de
las adquisiciones deben poder confiar en que los datos
son correctos al momento de tomar decisiones, por lo cual
estos deberian verificarse (o volver a verificarse) en ese
momento, como minimo. Las oportunidades para verificar
los datos a lo largo del ciclo de vida de una empresa son
mayores cuando estos se encuentran en una base de datos
centralizada, en contraposicion a cuando se recolectan
y almacenan exclusivamente para las adquisiciones®.
La divulgacion publica de los datos incrementa su uso y
permite que la sociedad civil, el sector privado y la pobla-
cion en general realicen ulteriores verificaciones.
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Sanciones y aplicacion
coactiva de las normas

Cuando los gobiernos utilizan datos sobre los benefi-
ciarios finales en las adquisiciones, pueden mejorar el
cumplimiento del régimen de transparencia en materia de
beneficiarios finales mediante la imposicion de sanciones
previstas especificamente para los procesos adquisitivos.
Varios paises han puesto en prdctica sanciones por no
presentar informacion o bien aportar datos incorrectos
sobre los beneficiarios finales (ver, por ejemplo, el
empresas y sus beneficiarios finales firmen contratos, hasta
su exclusion para participar en procesos de adquisicion
por un determinado periodo de tiempo. Las sanciones no
reemplazan la realizacion de un adecuado control previo
de debida diligencia. La exclusion de ciertas companias
puede redundar en carencias en las adquisiciones, pero la
presencia de sanciones ayuda a elevar el nivel de cumpli-
miento. La puesta en practica de un régimen de transpa-
rencia plena en materia de beneficiarios finales permite
que los gobiernos apliquen sanciones con mayor eficacia
(por ejemplo, la exclusion para participar en procesos de
adquisicion), ya que se vuelve mas dificil para las personas
esconderse detrds de estructuras de titularidad complejas.

i Paraobtener masinformacion, consulte el informe de politicas de Open Ownership relativo a la verificacion de los datos sobre beneficiarios finales: Kiepe,

“Verificacion de los datos sobre beneficiarios finales”.


https://www.openownership.org/resources/
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Recuadro 7: Registro de Socios del Sector
Publico de Eslovaquia

En 2017, Eslovaquia puso en funcionamiento el
Registro de Socios del Sector Publico, un registro
de beneficiarios finales especifico para las adquisi-
ciones. Todas las entidades privadas que proveen
bienes y servicios al sector publico que superan un
determinado valor quedan comprendidas en él, al
igual que todas aquellas que adquieren activos o
reciben contribuciones financieras calificadas del
sector publico (superiores a EUR 100.000 por un
contrato individual y EUR 250.000 por contratos
anuales recurrentes). La inscripcion en el registro
corresponde unicamente a los adjudicatarios, y
constituye una responsabilidad del socio del sector
publico (SSP) y una condicion previa necesaria
para hacer negocios con el sector publico. Los SSP
no pueden registrarse por cuenta propia, sino que
deben recurrir a una persona autorizada designada
—un abogado, notario, auditor, banquero o asesor
impositivo— que los registre y, ademas, verifique los
datos presentados. Los documentos concernientes
a estas verificaciones también se encuentran dispo-
nibles al publico.

El incumplimiento de esta obligacion de registrarse
puede derivar en la aplicacion de sanciones al SSP,
los miembros de su 6rgano estatutario, la persona
autorizada o los beneficiarios finales. Ademas de
multas, entre las sanciones mas graves se encuentra
el riesgo de que la entidad del sector publico desista
del acuerdo con el SSP en cuestion con efecto inme-
diato, o la imposicién de restricciones para comer-
ciar con el sector publico en el futuro. El Registro de
PSP ya ha generado repercusiones. En este sentido,
ha derivado en una serie de demandas judiciales
y ha ayudado a depurar las adquisiciones publicas,
ademas de reducir los riesgos para los subcontra-
tistas de las PyME®®.
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Conclusion

En los ultimos tiempos, se ha debatido ampliamente
acerca del uso de los datos sobre los beneficiarios finales
en el contexto de las adquisiciones. Esto se debe, en parte,
ala gran cantidad de escandalos vinculados a la politica en
las adquisiciones derivadas de la pandemia de COVID-19,
y las decenas de paises que, a raiz de ello, se han compro-
metido a implementar medidas de transparencia respecto
de los beneficiarios finales en los procesos adquisitivos. La
utilizacion de datos sobre los beneficiarios finales en las
adquisiciones no es algo nuevo, y ya se practica en algunos
lugares.

Los datos sobre los beneficiarios finales son fundamen-
tales para saber con quién se estan celebrando negocios.
Su utilizacion en los procesos adquisitivos a los fines de
tomar decisiones y realizar andlisis puede contribuir a
conseguir diversos objetivos de las politicas de adqui-
siciones. Asi, puede ayudar a prevenir la corrupcién y
el fraude, reducir el malgasto, mejorar la prestacion de
servicios, y contribuir a determinar la admisibilidad de
los oferentes en las adquisiciones estratégicas, lo cual es
fundamental para lograr que los fondos publicos se gasten
de forma apropiada. La transparencia plena respecto de
quiénes ostentan la propiedad y el control de las empresas
en una determinada jurisdiccion también puede mejorar
las adquisiciones de forma indirecta y sistémica. La trans-
parencia en materia de beneficiarios finales reduce los
riesgos operativos y financieros dentro de una economia
y mejora el contexto empresarial en general.

Este informe plantea que, para que los datos sobre los
beneficiarios finales produzcan el méximo impacto
posible en las adquisiciones, los gobiernos deberian reco-
lectar, verificar y publicar los datos de forma centralizada.
Las adquisiciones no deberian combinarse tinicamente
con los datos, sino con el régimen de transparencia en
materia de beneficiarios finales. Muchos gobiernos que
actualmente ya recopilan datos de manera centralizada
no parecen estar utilizdndolos sistemdticamente en sus
procesos de adquisicion. Considerando que son mas de
100 los paises que se han comprometido a implementar
registros centrales y publicos sobre los beneficiarios
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finales? y que, algunos de ellos, como los Estados miembro
de la UE, estan legalmente obligados a hacerlo, seria logico
que los gobiernos comiencen a utilizar los datos sobre los
beneficiarios finales para mejorar sus procesos de adquisi-
cion. A medida que la transparencia en materia de benefi-
ciarios finales comience a implementarse en cada vez mas
jurisdicciones, esto aumentard la disponibilidad mundial
de datos sobre entidades extranjeras susceptibles de ser
utilizados en los procesos adquisitivos.

La transparencia en materia de beneficiarios finales es
util en muchas dreas de politicas estatales diferentes, y
la presencia de registros centralizados permite que los
gobiernos utilicen esa transparencia en cada una de estas
dreas. Habida cuenta de la transicion global hacia la trans-
parencia respecto de los beneficiarios finales, seria sensato
incorporarla en las reformas de los procesos adquisitivos.
La transparencia en materia de beneficiarios finales no
es la panacea para los desafios que plantean los procesos
adquisitivos, sino una medida necesaria y relativamente
basica, que se utiliza menos de lo que se deberia, y que
puede ayudar a mejorar las adquisiciones.

Cuando los gobiernos recopilan, verifican y publican
sus datos en formatos estructurados legibles por medios
informaticos, estos datos resultan interoperables y pueden
combinarse con otros conjuntos de datos para realizar
andlisis, o bien incorporarse a procesos automatizados
que deberian ayudar alos funcionarios responsables de las
adquisiciones en el desempeno de sus funciones. Como ya
han demostrado varias iniciativas, los desafios que plantea
laimplementacion pueden superarse.
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