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Prefacio

La contratacion publica ofrece una via excepcional y responsable desde un punto de vista fiscal
para potenciar el empoderamiento de la mujer, combatir la pobreza y promover el crecimiento
econémico integrador. La contratacion publica representa hasta un 10-15 % del producto
interno bruto (PIB) en los paises desarrollados y el 30% del PIB en los paises en desarrollo. Esto
se traduce en billones de dolares de gasto publico anualmente.

Sin embargo, hasta la fecha, una gran parte de las mujeres empresarias han quedado excluidas
de este importante mercado debido a la falta de acceso a la informacion sobre las licitaciones,
de conocimiento de los procedimientos y de capacidad para cumplir los requisitos. En su
condicion tanto de reguladores como de participantes de los mercados, los gobiernos se
encuentran en una posicion ideal para cambiar esta situacion y beneficiarse de la ampliacion
de su bolsa de proveedores potenciales.

Invertir en empresas propiedad de mujeres arroja importantes dividendos desde el punto de
vista de la creacion de empleo y del desarrollo. Las pequefias y medianas empresas (pymes)
son los motores del crecimiento del empleo en la economia mundial, pues representan cerca
del 80 % de los puestos de trabajo en todo el mundo. El incremento de su competitividad
aumenta sus probabilidades de éxito, expansion y creacién de empleo. Las mujeres empresarias
tienden a reinvertir hasta el 90 % de sus ingresos en sus familias y comunidades, lo cual vincula
directamente el crecimiento econémico integrador al desarrollo.

El crecimiento econdmico integrador ha demostrado ser un requisito previo para lograr los
objetivos de desarrollo. En su informe «Una vida digna para todos», el Secretario General de las
Naciones Unidas, Ban Ki-moon, comenté: «Estd demostrado que un crecimiento econdmico
integrador con trabajos decentes y salarios dignos es un requisito previo para la consecucion
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, en especial del Objetivo 1 sobre la erradicacion
de la pobreza extrema y el hambre». Los datos recogidos en el Informe sobre Desigualdades
de Género (Gender Gap Report) del Foro Econémico Mundial confirman esta observacion, y
demuestran que existe una correlacion positiva entre el empoderamiento de la mujer, el PIB per
cépita y el desarrollo humano.

Laigualdad de género y el empoderamiento de la mujer se han definido como un pilar importante
de la Agenda de Desarrollo post 2015, ya que afiaden relevancia a la busqueda de opciones a
través de la contratacion publica para cumplir con los compromisos de desarrollo.

A modo de reconocimiento de estas importantes interrelaciones, en el afno 2010 el Centro
de Comercio Internacional (ITC) y sus colaboradores crearon la Plataforma Mundial para la
Accion sobre la Contratacién de Mujeres Proveedoras de Bienes y Servicios. La Plataforma
Mundial es una red constituida por responsables de formulacién de politicas, organizaciones
internacionales, compradores, instituciones de apoyo al comercio, asociaciones de mujeres
empresarias y empresas propiedad de mujeres. Los miembros de la red comparten el objetivo
de incrementar la contratacién empresarial, publica e institucional de mujeres proveedoras, con
objeto de aportar mayores beneficios econémicos a las mujeres y a sus comunidades.

Dentro de la Plataforma Mundial, el ITC redactd una guia para ayudar a los gobiernos en la
reforma de la contrataciéon publica, a fin de sensibilizarlos, tanto a ellos como a otras partes
interesadas, en los problemas a los que se enfrentan las mujeres empresarias en esos mercados.
En diciembre de 2013, el ITC presentd un borrador de la guia a un grupo formado por expertos
en contratacion publica, mujeres empresarias y representantes de las asociaciones de mujeres
empresarias que participaron en el Seminario Regional paraAfrica: Incremento de la Participacion
de las Mujeres Proveedoras de Bienes y Servicios en los Mercados de Contratacion Durante



esta reunion, los participantes proporcionaron al ITC opiniones y comentarios valiosos sobre el
borrador y compartieron muchas de sus experiencias con nosotros, todo lo cual contribuy6 a
dar forma a la version final de la presente guia.

Esta guia pretende ayudar a los gobiernos y entidades contratantes en la labor de conceptualizar,
desarrollar y aplicar politicas y programas que permitan a las mujeres empresarias participar
mas plenamente en los mercados de contratacion publica. El documento empieza por examinar
algunas preguntas muy bésicas, pero que a menudo se pasan por alto: {Qué se entiende por
empresas propiedad de mujeres? ¢Coémo pueden identificarse estas empresas? A continuacion,
en la guia se analizan las multiples barreras y dificultades que impiden o desalientan a las
mujeres empresarias a la hora de introducirse en el mercado de la contratacion publica, y
presenta varias practicas recomendadas para superarlas.

Al hacerlo, la guia llama la atencidn sobre una cuestién muy importante: las empresas propiedad
de hombres y las pertenecientes a mujeres son diferentes. Por consiguiente, para ser eficaces,
los gobiernos deben adaptar como corresponde sus reformas en materia de contratacion.

El acceso a los mercados de contratacion publica es solo la mitad de la historia. Las empresas
propiedad de mujeres también necesitan una asistencia mas especifica que les ayude a superar
un pasado de discriminacién y marginacion, y triunfar en el mercado. En la guia se describen
estrategias tales como los margenes de preferencia, las reservas y los programas de desarrollo
de capacidad utilizados por los gobiernos de todo el mundo para estimular la participacion de
las mujeres empresarias y de otros grupos marginados.

Esta guia se basa en una amplia gama de actividades de investigacion, comentarios, tratados
y estudios de caso en el ambito de la contratacion publica de Brasil, el Taipéi Chino y la Unidn
Europea, asi como de Africa, donde se celebraron varias consultas.

Esta gufa forma parte de la labor del ITC destinada a promover la participacion de las mujeres
empresarias y productoras en las cadenas de valor mundiales y a velar por que obtengan
maés beneficios econdmicos del comercio internacional. Espero que la guia incite y ayude a los
gobiernos a utilizar la contratacién publica para facilitar el empoderamiento econémico de las
mujeres empresarias en sus paises.

Arancha Gonzalez Directora Ejecutiva, Centro
de Comercio Internacional
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Resumen Ejecutivo

Los gobiernos pueden utilizar la contratacién publica para aprovechar

el potencial de las empresas propiedad de mujeres en favor de sus
economias. Cuanto antes inviertan los gobiernos en reformas y asistencia
especifica destinadas a aumentar el acceso a la contratacién publica,
antes repercutirdn los beneficios en las mujeres, sus familias, sus
comunidades y sus paises.

La presente gufa proporciona a los gobiernos, las entidades contratantes y otras partes
interesadas un conocimiento méas profundo de los retos a los que se enfrentan las empresas
propiedad de mujeres a la hora participar en los mercados de contratacion publica. En ella se
brindan herramientas para abordar estos retos y estimular una mayor actividad emprendedora
entre las empresas pertenecientes a mujeres.

Durante mucho tiempo las administraciones estatales han utilizado la contratacion publica como
un instrumento para promover objetivos socioecondémicos. En ocasiones se hace referencia
a estos objetivos como «horizontales» o «subsidiarios», porque complementan la finalidad
principal de la contrataciéon publica: adquirir bienes y servicios para el gobierno.

Las consideraciones horizontales a la hora de formular las politicas de contratacién del sector
publico son muy variadas, y pueden abarcar desde el impulso de leyes laborales destinadas
a fomentar el desarrollo industrial local hasta el apoyo de practicas de sostenibilidad
medioambiental. Hasta la fecha, pocos gobiermnos han llevado a cabo un esfuerzo conjunto por
utilizar la contratacion publica como herramienta para liberar el enorme potencial econémico de
las mujeres empresarias.

El fomento de la igualdad de género es una
medida de «economia inteligente»

Los argumentos a favor de emplear la contratacién publica como una herramienta para promover
la participacion de las empresas propiedad de mujeres son muy convincentes desde el punto
de vista de la economia y el desarrollo. Cada vez son mas los estudios que demuestran que el
crecimiento integrador es fundamental para alcanzar muchos de los Obijetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM). En el momento de publicarse, se propuso un objetivo independiente en relacién
con la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer para la Agenda de Desarrollo post
2015, la cual es sucesora de los ODM.

Los estudios constatan que existe una correlacion positiva entre la igualdad de género vy el
producto interno bruto (PIB) per cépita de un pals. Cuando las mujeres quedan excluidas del
mercado, la economia se resiente. El fomento de la igualdad de género es, en palabras del
expresidente del Banco Mundial, Robert Zoellick, sinénimo de «economia inteligente». Lo mismo
puede decirse del fomento de la participacién de las empresas propiedad de mujeres en el
sector de la contratacion publica.

Contratacién publica: una herramienta poderosa

La contratacién publica es una herramienta muy eficaz paralograr los objetivos socioeconémicos,
ya que se encuentra en la confluencia de los poderes normativo y adquisitivo de los gobiernos.
Los gobiernos regulan los mercados y al mismo tiempo participan en ellos. Regulan el proceso
de contratacién publica estableciendo el marco juridico y regulador. Cada afo destinan billones
de ddlares a la adquisicion de los bienes, obras y servicios necesarios para desempefar sus
funciones publicas.



El proceso de contratacidon publica comporta tres fases: la planificacion de la adquisicion y
la investigacion de mercado; la seleccion de proveedores y la adjudicacién del contrato, y
la administracion y conclusion del contrato. Mediante una estructuracion escrupulosa de las
normas que rigen todas estas fases, los gobiernos tratan de lograr los diversos obijetivos de las
politicas. En la mayoria de los sistemas de adquisiciones, entre estos objetivos se incluyen la
buena relacion calidad-precio, la integridad, la igualdad de trato y la eficiencia. Estos objetivos
pueden y deben incluir una mayor participaciéon de las mujeres empresarias en el &mbito de la
contratacion publica y en la economia en general.

Detinicién y conocimiento de la comunidad destinataria

Un primer paso importante para potenciar la contratacién publica en favor de las empresas
propiedad de mujeres es definir lo que son estas empresas y los requisitos que deben
cumplir para participar en los programas preferenciales. La falta de coherencia, claridad
y datos en este ambito ha frustrado los esfuerzos realizados con anterioridad para
impulsar una mayor participacion de las mujeres empresarias. Y lo mismo sigue ocurriendo
hoy en dia.

La definicién de empresa propiedad de mujeres puede variar de un pais a otro. Sin embargo, es
fundamental que las definiciones hagan especial hincapié en que la propiedad y el control recaen
en mujeres, para evitar la igualdad simbdlica y practicas ilegales como las empresas pantalla
o de fachada. Estas definiciones y los criterios que traen consigo también son un elemento
clave para comprender la capacidad de los mercados, establecer una base de referencia con
respecto a la cual medir los avances, asignar especificamente una asistencia técnica, financiera
y de otros tipos, asi como para determinar qué empresas relnen las condiciones para gozar de
caréacter preferencial.

Las definiciones de empresas propiedad de mujeres y sus criterios asociados también son
fundamentales para establecer programas de registro y certificacion eficaces. Aunque a
menudo se combinan, la certificacidon y el registro son procesos distintos con objetivos
diferentes. El objetivo del proceso de certificacion es acreditar que las empresas cumplen los
criterios de seleccion establecidos por el gobierno, mientras que el objetivo del proceso de
registro es proporcionar un punto de acceso para las empresas que desean hacer negocios
con el gobiermno.

Cuando se combina con un sistema de certificacion eficaz, un sistema de registro de contratistas
integral, preciso y actualizado puede cumplir varias funciones importantes. Sirve como punto
de acceso para las empresas que desean hacer negocios con el gobierno, al cual proporciona
ademéas datos muy valiosos sobre la capacidad y la composicion demogréafica de los mercados.

En algunos paises, los sistemas de registro también se utilizan para preseleccionar a los
contratistas, obtener diversas certificaciones y elaborar listas de proveedores aprobados. Contar
con la prueba del registro y la certificacion como empresa propiedad de mujeres disminuye la
necesidad de que las entidades contratantes decidan caso por caso si una compania licitadora
concreta reline las condiciones para presentarse a la licitacion y si tiene derecho a un trato
preferencial.

Lista de medidas que se deben adoptar

El valor de la certificacion y el registro de las empresas propiedad de mujeres es escaso si los
gobiernos no solucionan también los problemas que impiden a estas empresas acceder a los
mercados de contratacién publica y participar plenamente en ellos.

Las investigaciones han identificado los obstaculos mas habituales tanto en las economias
desarrolladas como en aquellas que se encuentran en vias de desarrollo. Son, entre otros, la
falta de informacién sobre oportunidades de licitacién, la excesiva complejidad y laboriosidad
de los procedimientos de licitacion, los requisitos de calificacién técnicos y financieros
desproporcionados, la magnitud del tamano de los contratos, la falta de tiempo para preparar
los concursos, la competencia de precios, la falta de informacion sobre los organismos
contratantes y las deficiencias de dichos organismos a la hora de pagar puntualmente a las
empresas propiedad de mujeres.



Para superar estos retos, los gobiernos deberian, como minimo, adoptar las siguientes medidas:

® Publicar todas las oportunidades de contrataciéon publica en un servicio central electronico
de intercambio de informacion y difundir directamente la misma informacioén entre las
organizaciones de mujeres empresarias.

® Racionalizar y estandarizar los pliegos de condiciones y los procedimientos de
precalificacion entre todas las entidades contratantes.

® Permitir a las empresas propiedad de mujeres acceder a la precalificacién para grupos de
contratos o determinadas categorias de bienes, obras y servicios.

® |Lograr gue un organismo contratante pueda utilizar los resultados de los procedimientos
de precalificacion llevados a cabo por otro.

= Adaptar especificamente los requisitos de precalificacion y calificacion técnicos,
financieros y de otro tipo al tamarfo y la complejidad de las oportunidades de contratacion
publica.

® FEvitar la agrupacion de multiples requisitos en un mismo contrato de gran tamafio.
= Conceder tiempo suficiente para que las empresas preparen sus ofertas.

® Fomentar el uso de criterios de adjudicacién a la oferta méas ventajosa econdmicamente
0 gue presente la mejor relacion calidad-precio, segun proceda. Advertencia: El uso
de los criterios de adjudicacion a la oferta méas ventajosa econdmicamente puede no
resultar apropiado en los casos en que una mayor discrecionalidad invite a la corrupcion o
aumente la complejidad.

® Proporcionar informacion util a los licitadores no seleccionados sobre los puntos fuertes y
débiles de sus ofertas y los aspectos susceptibles de mejora.

= |mponer y aplicar normas de pronto pago a las empresas propiedad de mujeres tanto
a nivel de contrato principal como de subcontrato, y responsabilizar a las entidades
contratantes y a los funcionarios gubernamentales de dicho pago.

Algunos de estos problemas no son exclusivos de las empresas propiedad de mujeres, sino
que son retos a los que se enfrentan todo tipo de empresas, independientemente de su
titularidad. Toda reforma que se ponga en practica para hacer frente a estos retos puede tener
beneficios colaterales para otras empresas. Los instrumentos internacionales en el ambito de
la contratacion publica, tales como el Acuerdo sobre Contratacion Publica de la Organizacion
Mundial del Comercio y la Ley Modelo de la CNUDMI sobre la Contratacion Publica (2011),
pueden ser una fuente importante de inspiraciéon para aquellos paises que deseen abordar
estos problemas.

No obstante, es importante que los gobiernos entiendan que las soluciones a estas cuestiones
deben ser especificas para cada uno de los géneros. Ello se debe a que las empresas
propiedad de mujeres y las pertenecientes a hombres no se encuentran en la misma situacion.
Los reglamentos, politicas y programas aparentemente neutrales en materia de género pueden
repercutir de manera dispar en las empresas propiedad de mujeres.

Estimulacién de la actividad empresarial

La eliminacién de las barreras a las que se enfrentan las empresas propiedad de mujeres
es una medida necesaria. Sin embargo, es poco probable que su supresion incremente
sustancialmente la participacion de estas empresas en las contrataciones publicas a menos
que se acompane de otras medidas. Para estimular la actividad empresarial, los gobiernos
deben desarrollar politicas, procedimientos y programas de discriminacién positiva especificos
para las empresas propiedad de mujeres.

Estrategias de asistencia especifica

Durante mucho tiempo los gobiernos han empleado estrategias de «asistencia especifica»
para fomentar o promover la participacién en la economia de los individuos histéricamente
desfavorecidos y otros grupos marginados de la sociedad. Aunque pocas administraciones
estatales lo hayan hecho hasta la fecha, estas mismas estrategias pueden utilizarse para
promover una mayor participacion de las empresas propiedad de mujeres en la economia.



Esta gufa presenta algunos ejemplos de estrategias de asistencia especifica utilizadas por
los gobiernos para fomentar la participacion de las empresas propiedad de mujeres y de
otros individuos desfavorecidos en los mercados de contratacion publica. Las estrategias
gubernamentales que se adopten deben ser especificas para cada género y reflejar la realidad
mercantil, incluyendo las capacidades y posibilidades de las empresas propiedad de mujeres en
el mercado. Los gobiernos no pueden establecer politicas de contratacion publica preferencial
en el vacio.

Establecimiento de objetivos o metas obligatorios

El establecimiento de objetivos 0 metas obligatorios para las entidades contratantes constituye
un ejemplo importante de estrategia de asistencia especifica. Por ejemplo, en los Estados
Unidos, la meta reglamentaria establecida para pequefias empresas cuya «propiedad y control»
esté en manos de mujeres es de al menos el 5 % del valor total de todos los contratos federales.

Estas metas no son cupos. Su pretensién es animar a las entidades contratantes a aumentar
la proporciéon de dinero para adquisiciones publicas que se destina a empresas propiedad
de mujeres a través de medios menos controvertidos, como la realizacion de estudios de
mercado, la creacion de programas de divulgacion y el fortalecimiento de la capacidad de
dichas empresas para hacer negocios con el gobierno. Para ser eficaz, esta estrategia también
requiere mecanismos de seguimiento, rendicién de cuentas y supervision que verifiquen si las
entidades contratantes avanzan en la consecucion de sus objetivos.

Planes de subcontratacién

El propésito de los planes de subcontratacion de pequefias empresas es aumentar la cantidad
de empresas propiedad de mujeres y de otros grupos destinatarios que participan en calidad
de subcontratistas en los contratos del gobierno. Constituyen un ambito fructifero para la
intervencion gubernamental porque aprovechan el poder de compra y la innovacion de los
contratistas principales del sector publico.

Las empresas adjudicatarias de contratos que superan un determinado umbral dinerario
deben presentar a los funcionarios encargados de la contratacion publica planes en los que
se establezcan sus objetivos para la participaciéon de empresas propiedad de mujeres en
sus cadenas de suministro y sus estrategias para lograr esos objetivos. Este enfoque puede
aumentar drasticamente el nimero de oportunidades de negocio para las mujeres empresarias,
porque hace llegar las politicas de contratacion publica preferencial a los segmentos inferiores
de la cadena de suministro. A menudo los subcontratos representan el punto de acceso de una
pequeha empresa al mercado de contratacion publica en su conjunto.

Preferencias

Las preferencias son probablemente la forma de asistencia especifica mas conocida y
ampliamente utilizada. Las preferencias pueden proporcionar a las empresas propiedad de
mujeres una ventaja competitiva en las contrataciones publicas, subsanando en cierta medida
los efectos adversos de la marginacion y aumentando su participacion en la economia formal
de una manera mas general.

Suelen consistir en otorgar una preferencia de precios o un margen de preferencia alas empresas
que relinen las condiciones exigidas para gozar de un trato preferencial. En estos casos, las
entidades contratantes aumentan artificialmente los precios de licitacion de las empresas no
preferenciales en varios puntos porcentuales preestablecidos, al tiempo que no realizan ajuste
alguno en los precios de las ofertas de las empresas preferenciales. A continuacion se efectda
la adjudicacion a la empresa con el precio evaluado mas bajo (en contraposicion al precio
propuesto mas bajo).

Como alternativa, la preferencia puede adoptar la forma de puntos adicionales. Este es el
caso de Sudafrica, donde el Gobierno ha desarrollado un sofisticado sistema de contratacion
preferencial que otorga puntos atendiendo al rango certificado de una empresa en cuanto a su
consecucion de los objetivos de Emancipacion Econdémica de la Poblacién Negra de Amplio
Alcance (B-BBEE). En varios paises ya existe la base legislativa necesaria para aplicar las
preferencias y reservas a las mujeres empresarias.



Reservas

Las reservas, o contratos reservados, son posiblemente la forma més controvertida de asistencia
especifica, pero ocupan un lugar prominente en muchos paises. Consisten en reservar una
o varias oportunidades de contratacién publica para que concurran a ellas determinadas
categorias de empresas con preferencia, como, por ejemplo, las empresas propiedad de
mujeres. Las empresas que no cumplen los requisitos necesarios quedan excluidas. Kenia
anuncio recientemente que modificaria su reglamento en materia de contratacién publica con
objeto de reservar el 30 % de los contratos del gobierno para las mujeres, los jovenes y las
personas con discapacidad.

Los acuerdos y las normativas de comercio internacional pueden, en cierta medida, limitar la
capacidad de maniobra de los gobiermnos a la hora de implantar sistemas preferenciales como
los méargenes de preferencia o las reservas. Esto se debe a que las preferencias y las reservas
con frecuencia se han utilizado para discriminar a las empresas extranjeras, pese a que uno
de los principales objetivos de los acuerdos de comercio internacional es la apertura de los
mercados de contratacién publica nacionales a las empresas extranjeras.

En muchos casos, el gobierno puede continuar aplicando politicas de contratacion publica
preferencial siempre y cuando las mismas no discriminen a las empresas extranjeras propiedad
de mujeres y estén permitidas por la legislacion nacional.

Programas de creacién de capacidad

Los programas de creacion de capacidad son un componente importante de todo sistema de
contratacion publica preferencial integral. Las estrategias de asistencia especifica comentadas
anteriormente tienen como principal finalidad incrementar la demanda de bienes y servicios
procedentes de empresas propiedad de mujeres. Para que el sistema sea eficaz, debe existir
una correspondencia entre la oferta y la demanda.

Para abordar esta cuestién, los gobiernos deben establecer programas destinados a acrecentar
la capacidad de las empresas propiedad de mujeres para competir con éxito en los mercados de
contratacion publica y ofrecer los bienes y servicios que las administraciones estatales necesitan
para desempenar sus funciones publicas. Las organizaciones de mujeres empresarias y otras
instituciones de apoyo al comercio pueden ser valiosas colaboradoras en esta labor.

Evaluacion del progreso realizado hacia la
consecuciéon de los objetivos de las politicas

Aligual que en cualquier otro sistema, el seguimiento y la evaluacidn son necesarios para verificar
el cumplimiento de las politicas y programas preferenciales, valorar los avances realizados en la
consecucion de los objetivos de los gobiernos u organizaciones, y realizar los ajustes precisos
para mejorar el sistema. Pese a que el debate exhaustivo sobre el seguimiento y la evaluacion
queda fuera del alcance de esta guia, en ella si se ofrece una breve descripcion del enfoque
de gestiéon basado en resultados, empleado por el Centro de Comercio Internacional, y sugiere
posibles maneras de aplicar este enfoque a un sistema de contratacion preferencial para las
empresas propiedad de mujeres.
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CAPITULO 1 — LA CONTRATACION PUBLICA: UNA HERRAMIENTA PARA CONFORMAR SOCIEDADES

«El mensaje es simple. Las mujeres que gozan de seguridad, salud,
educacién y plena facultad para materializar su potencial pueden
transformar a sus familias, sus comunidades, sus economias y sus
sociedades. Debemos crear las condiciones para que puedan hacerlo».
Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo post 2015'

Aunque la finalidad principal de la contratacion publica es adquirir los bienes y servicios que
necesitan los gobiernos, también puede emplearse para promover objetivos socioeconémicos.
En ocasiones se hace referencia a estos objetivos como «horizontales» o «subsidiarios», porque
complementan la finalidad principal de la contratacién publica: adquirir bienes y servicios para
el gobierno (Quinot, 2013).

Los objetivos socioeconémicos que los gobiernos tienen en cuenta a la hora de formular las
politicas de contratacion del sector publico son muy variados. La contratacién publica se ha
utilizado para:

= Promover la no discriminacién en el empleo, al exigir a los contratistas que desarrollen
programas de discriminacion positiva;

= Fomentar el desarrollo industrial, al favorecer a los bienes producidos a nivel local y las
empresas nacionales;

= Contribuir a la sostenibilidad medioambiental, al exigir a los contratistas que
suministren productos y bienes energéticamente eficientes obtenidos de materiales
recuperados o de origen bioldgico.

Lamentablemente, pocos gobiernos han utilizado la contratacion publica como herramienta
para liberar el enorme potencial econdmico de las mujeres empresarias. 2

Por qué las adquisiciones gubernamentales
afectan a los mercados

Lacontratacién publica es una herramienta muy eficaz para lograr los objetivos socioeconémicos,
ya que se encuentra en la confluencia de los poderes normativo y adquisitivo de los gobiernos
(McCrudden, 2004).

Las leyes en materia de competencia y las
normativas sociales configuran los mercados

Los gobiernos tienen la facultad de regular a los participantes de los mercados estimulando
dichos mercados mediante leyes de defensa de la competencia o limitandolos a través de
normativas de caracter social, como leyes en materia de salud y seguridad.

EL EMPODERAMIENTO DE LA MUJER A TRAVES DE LA CONTRATACION PUBLICA
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Las adquisiciones publicas representan entre
un 10 % y un 40 % del PIB

Los gobiernos también participan en el mercado de forma activa y destacada. Cada afo, el
gasto publico en compras de bienes, servicios y obras asciende a billones de délares (Anderson,
Pelletier, Osei-Lah y Muller, 2011; Audet, 2002). Se calcula que la contratacion publica representa
hasta un 10-15 % del producto interno bruto (PIB) en los paises desarrollados y el 30-40 % del
PIB en los paises en desarrollo (Kirton, 2013).

La contratacién publica dirigida a las mujeres es
sinénimo de «economia inteligente»

Los estudios constatan que existe una correlacion positiva entre la igualdad de género vy el
producto interno bruto (PIB) per cépita de un pals. Cuando las mujeres quedan excluidas del
mercado, la economia se resiente. El fomento de la igualdad de género es, en palabras del
expresidente del Banco Mundial, Robert Zoellick, sinonimo de «economia inteligente». Lo mismo
puede decirse del uso de la contratacién publica para estimular la actividad emprendedora
entre las empresas propiedad de muijeres.

El apoyo a las mujeres incentiva
la competitividad nacional

Segun el Foro Econémico Mundial, existe una correlacion positiva entre la igualdad de género
y el nivel de competitividad de un pais, su PIB per cépita y su clasificacién en el indice de
Desarrollo Humano. «Aunque esta correlacion no demuestra la causalidad, coincide con la
teorfa y el creciente nimero de pruebas de que el empoderamiento de la mujer se traduce en
un uso mas eficiente de la dotacion de capital humano de una naciéon y de que la reducciéon de
la desigualdad de género mejora la productividad y el crecimiento econémico» (Informe sobre
Desigualdades de Género [Gender Gap Report] 2013 del Foro Econémico Mundial, pag. 31).

La produccién por trabajador pasa de ser del 13 % al 25 % cuando se eliminan las barreras que

impiden a las mujeres acceder a determinados sectores u ocupaciones, segun el Informe sobre
el Desarrollo Mundial 2012 del Banco Mundial.
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El informe también advierte de las consecuencias de mantener vigentes las barreras
discriminatorias para las mujeres. «Cuando hay una infrautilizaciéon o una mala asignacion de la
fuerza de trabajo femenina —porque las mujeres se topan con discriminacién en los mercados
o en las instituciones de la sociedad, lo que les impide completar su educacién, acceder a
determinadas ocupaciones y obtener la misma remuneraciéon que los hombres— el resultado
es una pérdida econémica».

La igualdad de género y el empoderamiento de la mujer son aspectos cruciales para alcanzar
muchos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), entre los que se incluyen: reducir la
pobreza, lograr la ensefanza primaria universal, reducir la mortalidad infantil, mejorar la salud
materna y reducir la propagacion del VIH/SIDA.

Ban Ki-moon, Secretario General de las Naciones Unidas, reafirmé recientemente los vinculos
existentes entre las politicas de integracion y el desarrollo. «<Se ha demostrado que un
crecimiento econémico integrador con empleos y salarios dignos es un requisito previo para
la consecucién de los ODM, en especial del Objetivo 1 sobre la erradicacién de la pobreza
extremay el hambre» (Asamblea General de las Naciones Unidas [AGNU], 2013). El crecimiento
integrador esta llamado a ser uno de los principales pilares de la Agenda de Desarrollo Post
2015 (Naciones Unidas, 2013).

Las politicas deben tener en cuenta
las cuestiones de género

Para aprovechar el potencial de las empresas propiedad de mujeres, las politicas de contratacion
publica deben incluir la perspectiva de género. Las empresas que pertenecen a mujeres y las
que son propiedad de hombres no son equiparables (Kepler y Shane, 2002; National Women's
Business Council [Consejo Nacional de Mujeres Empresarias de Estados Unidos], 2009; Banco
Mundial, 2012). Las empresas propiedad de mujeres:

= Tienden a ser méas pequenas;
= A menudo suelen contar con menos experiencia;
= Tienen menos posibilidades de acceder al capital humano, financiero y social;

m Tienden a establecerse en sectores menos rentables, como los de venta
al por menor y servicios;

= Estan en manos de mujeres que tienden a tener mas responsabilidades familiares
y de cuidado de personas a su cargo.

Las leyes neutrales desde el punto de vista del género no crean igualdad de condiciones para
todos. Las mujeres empresarias se enfrentan a retos singulares como consecuencia de las
practicas y actitudes discriminatorias pasadas y presentes. Dado que las empresas propiedad
de mujeres son diferentes, es importante sopesar el efecto dispar de los reglamentos, politicas
y programas aparentemente neutrales en materia de género.
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Acerca de esta guia

Esta gufa refleja un amplio proceso de consulta con representantes gubernamentales,
instituciones de apoyo al comercio y mujeres empresarias. Ha sido concebida para ayudar
a los gobiernos y entidades contratantes a desarrollar politicas, practicas y programas de
contratacion publica que fomenten las empresas propiedad de mujeres. Contar con unas
politicas de contratacion publica preferencial bien disefadas puede «servir a los objetivos de
apoyo a las pequefas y medianas empresas (pymes) y de distribucion justa a las mismas de
los contratos de la administracion publica, asi como fomentar la buena relacién calidad-precio
en la contratacién» (Linarelli, 2013, pag. 450).

Los ministerios y organismos gubernamentales que intervienen en la contratacién publica deberian
elaborar y poner en practica sus propias politicas y programas de contratacion preferencial a nivel
de dichos ministerios y organismos, incluso aunque tales politicas y programas no se implanten de
forma generalizada en todo el gobierno. Esto podria servir de modelo para iniciativas destinadas
a toda la administracion estatal. No obstante lo anterior, lo mas probable es que unas politicas
coherentes aplicables a la totalidad del gobierno tengan un impacto significativo y aumenten la
transparencia gracias a la multiplicacion de normas y practicas.

El capitulo 1 presenta la contratacion publica a los lectores y explica su importancia para las
empresas propiedad muijeres.

El capitulo 2 ofrece una breve descripcion del proceso de contratacién publica y de los
objetivos de los sistemas de contratacion publica. La contratacién publica implica:

= Una planificacion de la adquisicion;

= | aseleccion de los proveedores;

= | a administracion y conclusién del contrato.

Los gobiernos regulan este proceso en funcién de los objetivos de sus politicas. En la mayoria
de los sistemas de contratacién publica, estos objetivos incluyen:

Obtener bienes, obras y/o servicios adecuados de una manera eficiente desde el punto de
vista econémico y en las mejores condiciones posibles;

Eliminar las préacticas corruptas;

®  Garantizar la igualdad de oportunidades y la igualdad de trato;

Abrir los mercados al comercio internacional.

La promocién de politicas socioeconémicas, industriales y medioambientales, incluidas las
relacionadas con las empresas propiedad de mujeres, constituye un objetivo secundario
importante de los sistemas de contratacion publica.

El capitulo 3 trata sobre los beneficiarios. La definicién de la poblacion destinataria es el punto
de partida para disefiar politicas de contratacién publica que promuevan la participacion de las
empresas propiedad de mujeres. En este capitulo se analiza la importancia de definir lo que
son las empresas propiedad de mujeres. Estas definiciones y los criterios que traen consigo
son un elemento clave para comprender la capacidad de los mercados, establecer una base
de referencia en relacion con la cual se puedan medir los avances, asignar especificamente la
asistencia técnica y financiera, asi como para determinar qué empresas reunen las condiciones
para gozar de caracter preferencial.

El capitulo 4 pone de relieve los problemas mas habituales a los que se enfrentan las empresas
propiedad de mujeres en los mercados de contratacion publica y analiza las técnicas para
solucionarlos. La eliminacién o disminucién de estas barreras es un primer paso necesario
para aumentar el acceso de las empresarias a los mercados de contratacién publica. Esto
puede conseguirse velando por que se sigan las mejores practicas internacionales en materia
de contratacién publica, como las incorporadas en el Acuerdo sobre Contratacién Publica de
la Organizacién Mundial del Comercio (ACP de la OMC)®y en otros instrumentos internacionales
tales como la Ley Modelo sobre la Contratacién Publica de la Comisién de las Naciones
Unidas para el Derecho Mercantil Internacional (CNUDMI). Sin embargo, es necesario adoptar
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medidas concretas adicionales para garantizar el éxito de las empresas propiedad de mujeres
en esos mercados.

El capitulo 5 analiza los programas y politicas de discriminacion positiva para reforzar
la capacidad de las empresas propiedad de mujeres y fomentar su participacién en la
contratacion publica.

El capitulo 6 estudia los parametros de medicion, incluyendo el seguimiento y evaluacién de
los avances realizados en la consecucion de los objetivos de las politicas, e imponiendo el
cumplimiento de las politicas de contrataciéon publica preferencial.

NOTAS FINALES

Naciones Unidas (2013, pag. 31).

2. Para apreciar en su totalidad el potencial econémico de las mujeres empresarias, se debe tener
en cuenta el papel fundamental que desemperian en las economias en desarrollo. Por ejemplo, en
la Comunidad de Africa Meridional para el Desarrollo (CAMD), las mujeres componen el 70 % del
comercio dentro de la CAMD y se les atribuye un comercio transfronterizo con un valor de més de 4 mil
millones de USD. En Uganda, Ruanda y la Republica Democrética Popular Lao, las mujeres componen
el 38 %, 60 % y 68 %, respectivamente, de las pequefias empresas registradas (Centro de Comercio
Internacional, 2011).

3. El6de abril de 2014 entrd en vigor una versién revisada del ACP. Ofrece una versidn modernizada
y simplificada del texto del Acuerdo, asi como un mayor acceso a los mercados. Para obtener mas
informacion, consulte http:/Awww.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm.

B L EMPODERAMIENTO DE LA MUJER A TRAVES DE LA CONTRATACION PUBLICA






CAPITULO 2 — LOS SISTEMAS DE CONTRATACION PUBLICA

Las politicas de contratacién publica preferencial destinadas a apoyar
a las empresas propiedad de mujeres requieren la participacién

de los responsables de la formulacién de politicas, las entidades
contratantes, las empresarias, las instituciones de apoyo al comercio y
las organizaciones de mujeres empresarias.

La contratacion publica es «el proceso mediante el cual el Estado adquiere los bienes,
obras y servicios necesarios para desempefar sus funciones publicas» (Quinot y Arrowsmith,
2013, pag. 1).

Descripcién general del proceso

El proceso de contratacion publica comprende tres fases distintas, pero relacionadas entre si,
que se muestran en la figura 1.

Figura 1. El proceso de contratacion publica

* Definicion de los requisitos
» Estudio de mercado
* Elaboracion del presupuesto y financiacion

* Seleccion del método de contratacién y del
tipo de contrato

* Elaboracion de los pliegos de condiciones
* Preparacion de la convocatoria de licitacion

* Anuncio de la oportunidad

» Emision de la convocatoria de licitacion

* Recepcion de las respuestas

* Evaluacion y seleccion de los proveedores
* Adjudicacion del contrato

Administracion del contrato

* Supervision de la ejecucion

* Entrega y aceptacion

* Facturacion y pago

* Informes contables finales y conclusion

Fuente: Autor.
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Planificacién de la adquisiciéon
El proceso comienza con la planificacion de la adquisicion y el estudio de mercado.

La planificaciéon de la adquisicién incluye «los esfuerzos de todo el personal responsable de
la adquisicién, coordinados e integrados a través de un plan exhaustivo confeccionado para
satisfacer las necesidades del organismo de manera oportuna y a un precio razonable». '
Comprende las siguientes actividades:

= |dentificar y definir las necesidades del organismo;
» Realizar estudios de mercado para determinar la estrategia mas adecuada;

= Seleccionar el método de adquisicién més apropiado, como pueden ser la licitacion
publica internacional, la licitacion publica nacional, el concurso restringido y las
solicitudes de presupuesto;

Elaborar los pliegos de condiciones de los trabajos que se van a realizar;
= Elaborar un plan de seleccién de proveedores con criterios de evaluacion;
® Preparar la convocatoria de licitacion oficial.

La planificacion de la adquisicién también incluye elaboracion del presupuesto, financiacion,
logistica y asignacion de las responsabilidades organizativas.

El alcance y la profundidad de la planificacidon de la adquisicion dependen de la cuantia,
complejidad y envergadura de la adquisicién en cuestion. La planificacién necesaria para
obtener unas cuantas resmas de papel de impresién es sencilla, mientras que la que se requiere
para adquirir una central de cogeneracion eléctrica es compleja. Los objetivos principales y
secundarios de la entidad contratante también configuran el alcance y la profundidad de la fase
de planificacién de la adquisicion.

Seleccion de los proveedores

En esta fase, la entidad contratante selecciona a un contratista. Entre los pasos a seguir se
incluyen:

® Publicar o anunciar la oportunidad de contratacién publica;

= Difundir la convocatoria de licitacion o los pliegos de condiciones entre las partes
interesadas;

= Fvaluar las respuestas a la convocatoria;

m Seleccionar a un contratista;

= Ultimar los términos y condiciones de la ejecucion contractual,
® Adjudicar el contrato.

De forma similar a la fase de planificacion de la adquisicion, la cuantia, complejidad y
envergadura de la adquisicion y los objetivos de la entidad contratante son los aspectos que
determinan el alcance y la profundidad del proceso de seleccién de proveedores.

Administracién del contrato

La administraciéon del contrato «incluye todas las relaciones entre el gobierno y el contratista
que resultan de la ejecucién del contrato. Abarca todas las transacciones entre las partes
desde el momento en que se adjudica el contrato hasta que el trabajo ha sido completado y
aceptado, se ha realizado el pago y se han resuelto las controversias» (Cibinic, Nash y Nagle,
2006, pag. 1).
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El objetivo final es cerciorarse de que el gobierno recibe los bienes o servicios para los cuales ha
adjudicado el contrato y de que el contratista recibe el pago. Las actividades de administracién
del contrato pueden variar en funcion de la naturaleza, el ambito y el tipo de contrato. Entre esas
actividades se incluyen:

m Supervisar la ejecucion del contrato (en cuanto a especificaciones técnicas, plazos y
costes);

= Modificar el contrato para adaptarlo a los cambios en las necesidades o circunstancias;
= Resolver controversias;
= Elaborar los informes contables finales;

= Concluir el contrato.

Obijetivos de las politicas

La contratacién publica tiene lugar dentro de un marco juridico y reglamentario con objetivos
especificos de las politicas. Estos objetivos pueden estar reconocidos en las constituciones
nacionales, la legislacién nacional, los reglamentos de los gobiernos y organismos o las
declaraciones normativas. Estos objetivos de las politicas contribuyen a configurar cada una de
las fases del proceso de contratacién publica.

Aunque los objetivos de las politicas son variados, se han identificado temas comunes a
todos ellos:

= Buena relacion calidad-precio.Un objetivo importante es obtener bienes, obras o servicios
adecuados de una manera eficiente desde el punto de vista econémico y en las mejores
condiciones posibles. Esto no significa necesariamente que los bienes, obras o servicios
deban obtenerse al precio mas bajo.

= Integridad. Los bienes, obras y servicios deben adquirirse sin incurrir en corrupcion ni
conflictos de intereses. La corrupcién adopta numerosas formas e incluye practicas tales
como el soborno, la colusion, el fraude y el cohecho. Los conflictos de intereses pueden
darse a nivel personal u organizacional. La integridad del sistema de contrataciéon publica es
por si misma un objetivo importante de las politicas. También contribuye a asegurar la buena
relacion calidad-precio mediante la eliminacion de las ineficiencias econdémicas inherentes a
las practicas corruptas y los conflictos de intereses.

= Rendicion de cuentas. Las partes interesadas, como pueden ser el publico en general
o los contratistas potenciales, necesitan contar con los medios necesarios para verificar
si las administraciones estatales se atienen a la ley y los reglamentos, y si cumplen sus
responsabilidades. La rendiciéon de cuentas y la transparencia también contribuyen a la
buena relacion calidad-precio y a la integridad del sistema.

= |gualdad de oportunidades y de trato. La igualdad de trato de los participantes en el
sistema de contrataciéon publica contribuye a objetivos tales como la integridad, y es en sf
misma un objetivo. El concepto de trato igualitario sostiene que no debe hacerse distinciéon
alguna entre las empresas, excepto en los casos en los que esa distincion esté justificada
en virtud de una ley o reglamento. Por ejemplo, una distincion basada en la nacionalidad
de una empresa serfa improcedente salvo que esté permitida por las leyes o la normativa.

= Trato justo. El trato justo presenta analogias con las debidas garantias procesales, ya que
contempla los derechos a recibir notificacion y a tener la oportunidad de ser escuchado
antes de que se tome una decisidon que afecte negativamente a una empresa. Por ejemplo,
el gobierno debe notificar a la empresa su intencién de suspenderla o inhabilitarla para hacer
negocios con el gobierno, y brindar a sus representantes la oportunidad de ser escuchados
sobre el asunto.

= Apertura de los mercados al comercio internacional. Los acuerdos regionales e
internacionales destinados a abrir los mercados de contratacion publica a las empresas,
bienes y servicios extranjeros se encuentran entre los adelantos mas importantes en el
ambito de la contratacion publica de las dos Ultimas décadas (Arrowsmith et al., 2011).
Como consecuencia de ello, muchos sistemas de contratacion publica incluyen el principio
de no discriminacion hacia las empresas, bienes y servicios extranjeros.
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= Promocion de politicas socioeconémicas, industriales y medioambientales. Aunque
no menos importantes que los objetivos sefalados en los parrafos anteriores, estos objetivos
de las politicas son denominados «subsidiarios», «secundarios» u «horizontales» porque
se consideran externos al proceso de adquisicién de los bienes y servicios. Entre otros
ejemplos se incluyen la aplicacién de normas laborales equitativas (socioeconémicos), la
promocién de la competitividad industrial a nivel nacional (industriales) y el uso de materiales
recuperados o de origen bioldgico (medioambientales).

= Eficiencia. Un objetivo importante de todos los sistemas de contratacion publica es el de
adquirir bienes y servicios de forma eficiente, minimizando las demoras innecesarias y el
derroche de recursos o costes.

Fuente: Arrowsmith, et al., 2011.

© shutterstock.com

Principios rectores de los sistemas
de contratacién publica

LLa mayoria de los sistemas de contratacién publica se guian por tres principios: la transparencia,
la competencia y la igualdad de trato.

= La transparencia incluye la publicidad de las oportunidades de contratacion, la publicidad
de las normas que rigen cada procedimiento, un principio de toma de decisiones basada
en las normas que limite la discrecionalidad de las entidades y los funcionarios contratantes,
y los mecanismos para verificar si se han seguido y cumplido las normas. La transparencia
es importante para combatir la corrupcién, la colusion y el nepotismo. La transparencia
también contribuye a lograr otros objetivos de las politicas, como el trato justo y la rendicion
de cuentas. No obstante, la transparencia puede conllevar costes. Por ejemplo, puede
aumentar el coste de las actividades comerciales y reducir la eficiencia.

= La competencia es importante para lograr una buena relacién calidad-precio, porque
presiona a los contratistas potenciales para que presenten sus mejores ofertas con el fin de
conseguir la adjudicacién de los contratos. La competencia también impulsa la innovacion y
es importante para alcanzar otros objetivos, tales como la igualdad de trato y la integridad.
Al'igual que la transparencia, la competencia puede suponer costes.
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= Laigualdad de trato es a la vez un principio y un objetivo de la mayoria de los sistemas de
contratacion publica (Arrowsmith, et al., 2011).

La expresion de estos principios y objetivos generales varfa de un pais a otro.

En Filipinas, por ejemplo, la politica es «promover los ideales de la buena gobernanza». En
virtud de la Ley de Reforma de la Contratacién Publica, el sistema se rige por la transparencia, la
competitividad mediante la igualdad de oportunidades, la eficiencia a través de la simplificacion
y racionalizacién de los procedimientos, la rendicién de cuentas y el seguimiento publico para
garantizar el estricto cumplimiento de las leyes y reglamentos.

En Kenia, la Ley de Adquisiciones Publicas y Disposicion de Bienes de 2005 declara los objetivos
siguientes: potenciar al maximo la economia y la eficiencia, fomentar la competencia y velar por
que los competidores sean tratados de manera justa, promover la integridad y la equidad,
aumentar la transparencia y la rendicién de cuentas, acrecentar la confianza del publico y
facilitar la promocion de la industria local y el desarrollo econémico.

En el caso de la India, el Reglamento Financiero General de 2005 afirma: «Toda autoridad en
la que se deleguen las facultades financieras de adquirir bienes de interés publico tendréa la
responsabilidad y la obligacion de rendir cuentas con objeto de aportar eficacia, economia
y transparencia a los asuntos relativos a la contratacion publica, asi como de velar por el
trato justo y equitativo de los proveedores y el fomento de la competencia en el ambito de la
contratacion publica».

Ofrecimiento de contrapartidas

Traducir los objetivos de las politicas en reglamentos y procedimientos puede conllevar la
necesidad de ofrecer contrapartidas. La aplicacion de un principio u objetivo de la politica
puede entrar en conflicto con la consecucién de los demas. Por ejemplo, los gobiernos pueden
promover la transparencia mediante la implantacion de procedimientos de apelacidon minuciosos
para los licitadores que creen que han sido tratados injustamente durante la selecciéon de
proveedores. Esos mismos procedimientos reducen la eficiencia del sistema, ya que demoran
la adquisicion de bienes y servicios durante el proceso de apelacion, y ademas pueden generar
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gastos adicionales contraidos por las entidades contratantes y decepcionar a los licitadores. El
reto para los gobiernos es encontrar el equilibrio adecuado entre los objetivos contrapuestos.

Sudaéfrica tuvo que encontrar tal equilibrio cuando establecid por primera vez un plan de
contratacién publica preferencial destinado al empoderamiento de la poblacion negra y a
hacer progresar a los individuos histéricamente desfavorecidos. Antes de 2011, los organismos
contratantes tenian que especificar cémo se concederfan los puntos de preferencia de cada
oportunidad de licitacién y luego decidir el nimero de puntos de preferencia otorgados a cada
licitador. Dados los recursos legales disponibles, los puntos de preferencia se convirtieron
en un campo abonado para las impugnaciones judiciales, lo que volvié a hacer ineficaz el
sistema. El Reglamento de Contratacion Publica Preferencial promulgado en 2011 eliminé la
discrecionalidad otorgada a las entidades contratantes, mediante el establecimiento de puntos
de preferencia especificos que se otorgan atendiendo al rango certificado de Emancipacion
Econdmica de la Poblacién Negra de Amplio Alcance (B-BBEE). Los organismos contratantes
ya no necesitaban conceder puntos de preferencia, lo cual dio lugar a la agilizacién del proceso
de contratacién publica (Quinot, 2013).

Partes interesadas

Las politicas de contratacion publica preferencial destinadas a apoyar a las empresas
propiedad de mujeres requieren la participacion de los responsables de la formulacion de
politicas, las entidades contratantes, las empresarias, las instituciones de apoyo al comercio y
las organizaciones de mujeres empresarias.

= Los responsables de la formulacion de las politicas establecen el marco juridico
y regulador. La contratacion publica es una herramienta poderosa para el cambio. Para
que sea eficaz, los legisladores y funcionarios publicos deben instaurar un marco juridico

RO 1: Brasil — La conciliacion de objetivos contrapuestos

de cualquier preferencia o discriminacién relacionada con
el lugar de nacimiento o domicilio principal de desarrollo
de la actividad de los licitadores, o con cualquier otra
cuestion que no guarde relacion con el objeto del contrato.

© shutterstock.com

Sin embargo, el principio de igualdad no es absoluto. En
2006, la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
se modificé para dar cabida a un objetivo contrapuesto:
la promocién de las microempresas y las pequefas
empresas. La Ley Complementaria n.° 123, de 14 de
diciembre de 2006, autorizaba el trato preferencial para
estas empresas y estipulaba la reserva de licitaciones
exclusivamente para ellas (articulo 48).

Més recientemente, la Ley Federal n.° 12.349/10 introdujo
nuevos marcos estatutarios sobre preferencias. Establecid
un margen de preferencia para los productos y servicios
brasilefios, asi como otras restricciones relativas al origen
de los bienes y servicios empleados en las tecnologias de

En Brasil, la igualdad es el principio méas importante
que subyace al proceso de contratacién publica. La
Constitucion Federal, que establece el marco general para
las contrataciones del sector publico, estipula que todas
las entidades del Estado deben cumplir los principios de
legalidad, impersonalidad, moralidad y eficiencia. Los
servicios, obras, compras y ventas gubernamentales
deben ser llevados a cabo mediante un procedimiento de
licitacion publica que garantice la igualdad de condiciones
para todos los licitadores. La ley prohibe explicitamente
los llamamientos a licitacién que contengan disposiciones
que coarten el proceso concursal, incluida la imposicion
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la informacién y sistemas de comunicacion que el poder
ejecutivo federal considera estratégicos. El gobierno
sostiene que estas medidas son necesarias para el
desarrollo nacional y para impulsar el avance cultural
y socioeconémico, el bienestar de los ciudadanos y la
autonomia tecnologica brasilefa. Estos objetivos son
contrapuestos al objetivo primordial de igualdad.

Fuente: Practical Law (Derecho practico) (2013);
Teixiera (s. 1.).
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y regulador adecuado. Este es un requisito previo a la hora de implantar un sistema de
contratacion publica preferencial dirigido a las mujeres empresarias.

= Para lograr una ejecucion eficaz, las entidades contratantes deben ser sensibilizadas
a través de la formacion. Las entidades contratantes desarrollan y aplican los
procedimientos, politicasy programas de contratacion preferencial. Es necesario sensibilizar
a los funcionarios encargados de las adquisiciones sobre los obstaculos y problemas
singulares a los que se enfrentan las mujeres empresarias. Necesitan capacitacion para
comprender y cumplir las politicas, los procedimientos y los programas de contratacién
preferencial, y deben responsabilizarse de su aplicacion.

= Las mujeres empresarias necesitan formacion para sacar partido de los programas
de acceso preferencial.Las empresarias requieren formacion a causa de la peculiar
y compleja naturaleza de los sistemas de contratacion publica y la histérica falta de
participacién en ellos de las empresas propiedad de mujeres.

= Las instituciones de apoyo al comercio pueden subsanar las carencias
formativas, especialmente las organizaciones de mujeres empresarias. Las
organizaciones nacionales de promocién del comercio, las asociaciones sectoriales v,
en especial, las asociaciones de mujeres empresarias pueden ayudar a los gobiernos
a sensibilizar a las mujeres empresarias y llegar a ellas. Las mujeres tienden mas a
unirse a las asociaciones de empresarias que otros grupos industriales o comerciales.

Como resultado de ello, las organizaciones de mujeres empresarias comprenden mejor los
problemas a los que se enfrentan las emprendedoras, tienen un conocimiento mas profundo
de la composicion demografica del mercado, y disponen de acceso inmediato a las grandes
circunscripciones y mayor poder de convocatoria. Muchas de ellas ofrecen programas para
proporcionar oportunidades de creacion de contactos, recursos, educacion, formacion,
asesoramiento a través de mentores y otros servicios de apoyo esenciales para el éxito de
las empresas propiedad de muijeres.

NOTAS FINALES

4. Articulo 7.101 del Titulo 48, Cédigo de Reglamentos Federales (C.FR., por sus siglas en inglés) (1995)
(Estados Unidos).
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CAPITULO 3 — EL ASENTAMIENTO DE LAS BASES PARA APOYAR A LAS EMPRESAS PROPIEDAD DE MUJERES

Es importante que la definicién de las empresas pertenecientes a mujeres
tenga en cuenta la propiedad y el control. La definicién es fundamental
para comprender la capacidad de los mercados, establecer una base

de referencia en relacién con la cual se puedan medir los avances,
desarrollar politicas de contratacién publica preferencial y asignar
especificamente la asistencia técnica y financiera.

Para potenciar la contratacion publica en favor de las empresas propiedad de mujeres, el
primer paso es definir: (1) lo que significa ser una empresa propiedad de mujeres, (2) lo que
significa ser una microempresa y una peguefa, mediana o gran empresa, y (3) cuéles son los
criterios de seleccién para cada grupo destinatario.

Estas definiciones son un elemento clave para comprender la capacidad de los mercados,
establecer una base de referencia en relacion con la cual se puedan medir los avances, asignar
especificamente la asistencia técnica y financiera, asi como para determinar qué empresas
retinen las condiciones para gozar de caracter preferencial. Estas definiciones y criterios son
importantes porque:

= Los responsables de la formulacion de politicas y los proveedores de servicios
necesitan saber qué grupos destinatarios deberian recibir asistencia para poder desarrollar
mejores politicas y servicios para las pequefias empresas.

= Los propietarios de pequenas empresas necesitan saber a qué grupo destinatario
pertenecen con el fin de poder determinar las medidas de apoyo a las que pueden acceder
por reunir las condiciones necesarias.

= Los investigadores necesitan lograr un entendimiento comun de lo que es la pequefa
empresa para poder medir y comparar su rendimiento en las diferentes regiones y sectores,
y con respecto a otros paises (Linarelli, et al., 1998, pag. 34).

Definicién de las empresas propiedad de mujeres

Para evitar la igualdad simbdlica y lograr el empoderamiento econdémico de las mujeres, las
empresarias no solo deben poseer una participacion importante en sus empresas, sino que
deben gestionar y controlar sus empresas de forma cotidiana. Es importante que la definicion
de las empresas pertenecientes a mujeres tenga en cuenta la propiedad y el control. Por
ejemplo, para ser considerada una pequena empresa perteneciente a mujeres conforme a la
Ley de la Pequefia Empresa de los Estados Unidos (Small Business Act), al menos el 51 % de
la propiedad y control de una empresa debe corresponder de manera directa e incondicional
a una o varias mujeres que sean ciudadanas estadounidenses.® La propiedad debe ser directa
y no puede estar sujeta a condiciones. Las operaciones cotidianas de la empresa deben estar
gestionadas por una mujer, que sera quien tomaré las decisiones a largo plazo de la empresa.

También es importante que los gobiernos adopten una definicién uniforme de las empresas

propiedad de mujeres en todos los departamentos y organismos del sector publico. Entre
otras cosas, esto ayuda a las administraciones a establecer bases de referencia significativas
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y medir los avances hacia la consecucion de los objetivos (véase el andlisis del seguimiento y
la evaluacién de la pagina 53). En un estudio reciente de las empresas propiedad de mujeres
en Sudéfrica, se comprobd que la falta de una definicién uniforme entre todas las entidades
contratantes dificultaba la evaluacion de la eficacia de las politicas de discriminacion positiva
en la contratacién publica (Asociacion Sudafricana de Mujeres Empresarias [BWASA], 2013).

El estudio sefiala que los departamentos de la provincia de Gauteng definen las empresas
propiedad de mujeres como aquellas cuya titularidad recae en mujeres de raza negra al menos
en un 50 %, mientras que los departamentos de la Zona de Desarrollo Industrial de East London
definen las empresas propiedad de mujeres como aquellas cuya titularidad corresponde a
muijeres en un 100 %. En algunos departamentos de Sudafrica, no estaba claro qué definiciones
se estaban utilizando, a pesar de que supuestamente estaban realizando el seguimiento del
gasto en contrataciones de empresas propiedad de mujeres.

Definicién del tamafio de la empresa

Los criterios de tamano para las microempresas, pequefnas y medianas empresas (MPYME)
varfan considerablemente de un pais a otro, pero normalmente se basan en el nimero de
empleados, la cantidad de capital, los ingresos anuales, o en una combinacién de estos factores.
Por ejemplo, en Liberia las MPYME se definen en términos de empleo a tiempo completo y ajeno
a la familia (Gobierno de Liberia, 2011). Botsuana define las MPYME en términos de empleo
y volumen de negocio anual (Gobierno de Botsuana, 2011). Sudéfrica define las MPYME en
términos de empleo, volumen de negocio anual y bienes de capital (Ley Nacional de la Pequena
Empresa, Ley n.° 102 de 1996).

Los patrones de tamafno también pueden variar en funcién del sector, como es el caso en
Sudéfrica y los Estados Unidos.

Determinacién de las empresas aptas para gozar
de trato preferencial

Una vez definido lo que significa ser una empresa propiedad de mujeres vy fijados los criterios de
tamano, los gobiernos deben decidir cuéles de estas empresas relnen las condiciones exigidas
para recibir un trato preferencial. {Son aptas Unicamente las microempresas, pequefas y medianas
empresas? ¢Deben esas empresas demostrar también que se encuentran en situacion de desventaja
econdmica o cumplir otros requisitos? En Ultimo término, la seleccion de los criterios de idoneidad
para recibir trato preferencial dependera de los objetivos especificos de la politica de contratacion
publica preferencial y del contexto nacional.
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Programas de certificacién y registro

Los programas de registro y certificacion permiten a los gobiernos identificar a las empresas
que cumplen los criterios de seleccion establecidos para las empresas propiedad de mujeres,
asf como recabar datos sobre ellas. La certificacion y el registro son procesos diferenciados con
objetivos diferentes.

El objetivo del proceso de certificacion es acreditar que las empresas cumplen los criterios
de seleccién establecidos por el gobierno, mientras que el objetivo del proceso de registro
es proporcionar un punto de acceso para las empresas que desean hacer negocios con el
gobierno. La certificacion y el registro pueden producirse juntos o no.

Opciones de certificacién

Existen varias opciones para la certificacion: la autocertificacion, la certificacion gubernamental
o la certificacion por terceros designados, tales como las instituciones de apoyo al comercio.
Estados Unidos, por ejemplo, emplea la autocertificacion; en Sudafrica se valen de organismos
de verificacion privados, y Zambia utiliza un organismo del gobierno, la Comisién de
Empoderamiento Econémico de los Ciudadanos (CEEC).

Lucha contra el fraude

Alla donde existan politicas de contratacién publica preferencial se produciran practicas
ilicitas y fraudulentas. Los gobiernos deben ser conscientes de las operaciones de «fachada»
y demas préacticas que emplean algunas empresas para falsear su propiedad y control con
la finalidad de acceder de forma fraudulenta a las preferencias, reservas y otras formas de
asistencia especifica. Las practicas de fachada desvian los recursos y socavan los esfuerzos
de discriminacion positiva.

© shutterstock.com
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En los Estados Unidos, por ejemplo, una empresa de seguridad contratista del gobierno federal
se declard recientemente culpable de haber obtenido ilegalmente contratos por un valor de 31
millones de USD destinados a pequefas empresas desfavorecidas en virtud del articulo 8(a)
del Programa de Desarrollo Empresarial de la Agencia Federal para el Desarrollo de la Pequena
Empresa de Estados Unidos (SBA). Segun los documentos del caso:

Hedman admitié que, en 2003, cred una empresa pantalla... para asegurarse de poder continuar
accediendo a las preferencias de contratacion del articulo 8(a) para las que [su empresa] no
reunia los requisitos... Hedman selecciond a una empleada [Hamilton]... para que se hiciera
pasar por la propietaria, basandose en su ascendencia portuguesa e historial de desventaja
social, cuando en realidad la nueva empresa estaria gestionada por Hedman vy los altos
ejecutivos de [su empresa]. Para enganar a la SBA, afirmaron falsamente que Hamilton habia
constituido y fundado la empresa y que ella era el Unico miembro directivo de la companiia.
Continuaron induciendo a engafio a la SBA durante el afio 2012, llegando incluso a mentir
a la Agencia para superar la protesta presentada por otra empresa que les acusaba de que
existia una afiliacion inadecuada entre la antigua empresa de Hedman y la empresa pantalla
(Departamento de Justicia de los Estados Unidos, 2013).

En Sudéfrica, una empresa de productos médicos lider utilizd como fachada a la empleada del
hogar de su directora para obtener licitaciones publicas por valor de mas de 160 millones de
rands. Mille Net Imports CC designd en 2007 a Elizabeth Tsebe como administradora y titular
del 40 % de las acciones sin su conocimiento. Una investigacién de cuatro meses llevada a
cabo por The Star, un periddico sudafricano, descubrié que los beneficios de Tsebe derivados
de su participacion en la empresa no eran proporcionales a su posicion como accionista. Esto
ocurrfa a pesar de que la empresa obtuvo contratos lucrativos en todo el pafs, en gran parte
basados en sus «impresionantes» credenciales de emancipacién econémica de la poblacién
negra (Rampedi 2012).

Suddfrica ataja las operaciones de fachada

Las practicas de fachada como la descrita son un problema importante para la economia de
Sudafrica y el empoderamiento de la poblacion negra (Cohen, 2013). Para solucionar esta
situacion, Sudafrica enmendo recientemente su Ley de 2003 para la Emancipacion Econdmica
de la Poblacion Negra de Amplio Alcance (B-BBEE) con objeto de abordar y prohibir las
operaciones de fachada de forma especifica. La enmienda define el concepto de «practica de
fachada» como «todo acuerdo, transaccion u otro acto o conducta que directa o indirectamente
menoscaba o impide la consecucion de los objetivos de la presente Ley o la aplicacion de
cualquiera de las disposiciones de la misma». En general, la enmienda prohibe todo acuerdo
en el que los beneficios econdmicos reales que afluyen hacia la poblacién negra no sean
proporcionales a los beneficios que afluyen hacia la empresa como consecuencia de su rango
de B-BBEE.

Por ejemplo, las practicas descritas a continuacion estarian prohibidas en caso de ser llevadas
a cabo para mejorar el rango de B-BBEE de una empresa:

= Nombrar administradora de la empresa a una mujer de raza negra, pero no darle autoridad
para el ejercicio de las funciones que normalmente conlleva el cargo;

= Nombrar administradora de la empresa a una mujer de raza negra, pero no pagarle un
sueldo acorde con el puesto;

= Suscribir un acuerdo con una empresa propiedad de personas de raza negra 'y
administrada por ellas con objeto de mejorar el rango de B-BBEE de la empresa propia,
pero sin intencién real de aplicar el acuerdo.

En concreto, la enmienda de la Ley de B-BBEE de Sudafrica define las operaciones de fachada
de la siguiente manera:

[Todo] acuerdo, transaccién u otro acto o conducta que directa o indirectamente menoscaba
o impide la consecucion de los objetivos de la presente Ley o la aplicacién de cualquiera de
las disposiciones de la misma incluidas, a titulo enunciativo pero no limitativo, las practicas
relacionadas con una iniciativa de B-BBEE:
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(@) Por las cuales las personas de raza negra nombradas por una empresa sean
disuadidas o inhibidas de participar de manera sustancial en las actividades
principales de la empresa;

(b) Por las cuales los beneficios econémicos percibidos como resultado del rango
de emancipacion econdmica de la poblacion negra de amplio alcance de una
empresa no afluyen hacia las personas de raza negra en la proporcion indicada en
la documentacion legal pertinente;

(c) Queimpliquen la concertacion de una relacion juridica con una persona de raza negra
para que la empresa de que se trate alcance un determinado rango de cumplimiento
de la iniciativa de emancipacién econémica de la poblacién negra de amplio
alcance, sin conceder a dicha persona de raza negra los beneficios econdmicos que
razonablemente cabria esperar del cargo o puesto que desempefia; o

(d) Que impliguen la concertacion de un acuerdo con otra empresa con el fin de
conseguir o mejorar el rango de emancipacion econémica de la poblacién negra de
amplio alcance en circunstancias en las que:

(i)  Existan limitaciones importantes, ya sea de forma implicita o explicita, en la
identidad de los proveedores, prestadores de servicios, clientes o usuarios;

(i) El mantenimiento de las operaciones de la empresa pueda en buena légica
considerarse improbable, teniendo en cuenta los recursos disponibles;

(iii) Los términos no se hayan negociado en condiciones de plena competencia ni
sobre una base justa y razonable.

La importancia de renovar la certificaciéon

Es importante que las empresas renueven periddicamente la certificacién de su rango. El rango
de una empresa puede cambiar con el tiempo debido a su crecimiento organico o a los cambios
en su propiedad y control, lo que hace que deje de cumplir los requisitos exigidos para gozar
de trato preferencial. La renovacién periédica de las certificaciones también limita la capacidad
de las grandes empresas para eludir las normas mediante el establecimiento y posterior
adquisicion de comparniias adjudicatarias de contratos en virtud de programas de contratacion
publica preferencial.

Segun el reglamento de Kenia, se impone un limite de cinco afios en las preferencias para
cualquier licitador, con posibilidad de renovacion por otro periodo de cinco afos. Algunas fuentes
sostienen que estos limites temporales de las preferencias contemplados en el reglamento de
contratacion publica preferencial de Kenia contribuyen a que los objetivos de las politicas que
subyacen a esas preferencias sigan siendo la finalidad principal del sistema de adquisiciones
preferenciales (Quinot, 2013).

Ventajas e inconvenientes de los sistemas de registro

Las ventajas

Cuando se combina con un sistema de certificacion eficaz, un sistema de registro de contratistas
integral, preciso y actualizado puede cumplir varias funciones importantes. Sirve como punto
de acceso para las empresas que desean hacer negocios con el gobierno, al cual proporciona
ademas datos muy valiosos sobre la capacidad y la composicion demogréfica de los mercados.
En algunos paises, los sistemas de registro se utilizan para preseleccionar a los contratistas,
obtener diversas certificaciones y elaborar listas de proveedores aprobados.

Contar con la prueba del registro y certificacion de la condicién de empresa propiedad de

mujeres disminuye la necesidad de que las entidades contratantes decidan caso por caso si
una compafia licitadora tiene derecho a un trato preferencial (Quinot, 2013).
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Los inconvenientes

Los sistemas de registro pueden impedir la participacion de las empresas propiedad de mujeres
Si el proceso de registro es demasiado engorroso, complicado o costoso. Un estudio de las
microempresas de Botsuana indica que la combinacion de los numerosos requisitos normativos
habia llegado a encarecer el coste del registro de modo tal que sobrepasaba cualquier posible
beneficio que las empresarias pudieran esperar del hecho de registrar a sus empresas. Estos costes
incluyen: impuestos, gastos de registro, costes asociados al cumplimiento de las leyes laborales y
de otro tipo, asi como el tiempo dedicado a tramitar el registro (Banco Mundial, 2011a). El estudio
también llegd a la conclusidon de que muchas empresarias no sabfan cémo o dénde estaban
obligadas a registrarse, o incluso si tenian que hacerlo.

Varias asociaciones africanas de mujeres empresarias expresaron las mismas inquietudes durante la
elaboracion de esta guia. Advirtieron que no era conveniente afadir requisitos o costes innecesarios
a los procesos de registro y certificacion. Ya existen muchas mujeres poco dispuestas a formalizar
Sus empresas Yy registrarse como contratistas del gobierno porque no quieren revelar informacién
sobre sus negocios al considerar que podrian quedar sujetos a impuestos y otros costes.

Posibles soluciones

En el afo 2013, el Ministerio de Comercio e Industria de Botsuana aprobd unas nuevas directrices
sobre el registro de las microempresas y pequefas empresas que abordan algunos de los
obstéculos que conlleva su participacion en el sector estructurado. Las nuevas directrices eximen
a esas companias de los rigurosos requisitos exigidos para la obtenciéon de licencias, los cuales
son considerados como un elemento disuasorio para la creacion de empresas. Al sancionar las
nuevas directrices, el secretario permanente del Ministerio explicd que en el mismo consideraban
que las «microempresas y pequefnas empresas son las bases del desarrollo empresarial, asi
como un medio ideal para promover el crecimiento econémico y la diversificacién» (Agencia de
Prensa de Botsuana [BOPA], 2013).

El Ministerio de Comercio e Industria también revisé las directrices en el afio 2011 para permitir el
registro de las microempresas y pequenas empresas que operaban desde parcelas residenciales
y refugios temporales, lo cual era el caso de la mayoria de ellas. El ministro sefalé: «Las dificultades
para registrar a las microempresas y pequefias empresas las sitla en desventaja a la hora de
participar en los procesos de contratacién publica del Gobierno, las autoridades locales vy las
instituciones paraestatales» (Gobierno de Botsuana, 2011).

CUADRO 2: Indonesia - Un vistazo a las empresas propiedad de mujeres

A peticiéon del Gobierno de Indonesia, la Corporacién del
Reto del Milenio (Millennium Challenge Coroporation) ha
realizado recientemente un estudio de las empresas para
detectar las barreras de género a las que se enfrentan
aquellas que desean hacer negocios con la administracion
estatal. Entre otras cosas, el estudio reveld importantes
diferencias de género entre las companias indonesias en
lo que respecta a su tamano, orientacién y estructura. En
comparacion con las de sus homdlogos masculinos, las
empresas propiedad de mujeres de Indonesia tendian a
ser mas pequefias y jévenes, con una mayor propension
a establecerse en los sectores de comercio al por
menor y servicios, y més probabilidades de organizarse
como empresas unipersonales. Asimismo, las mujeres
empresarias tendian a trabajar fuera de casa en una
proporcion superior a la de los hombres, y contrataban a
mas mujeres.

El estudio demostrd que las empresas pertenecientes a
hombres participaban en los contratos con el gobierno en
una proporcion mucho mayor que las empresas propiedad
de mujeres. De la cantidad total de proveedores del
gobierno que formaron parte de la muestra representativa,
solo el 5 % eran empresas de propiedad de mujeres.
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Tanto para las empresas de hombres como para las de
muijeres, en el estudio se determind que los principales
obstaculos para la participacion en la contratacion publica
eran: la cantidad excesiva de reglamentos, un sistema de
contratacién publica electrénica confuso y complicado,
la poca claridad de la normativa, asf como la corrupcion,
la colusién y el nepotismo. A diferencia de las empresas
pertenecientes a hombres, las empresas propiedad de
mujeres mencionaron el limitado acceso a la informacién
como una barrera importante.

Fuente: Novirianti, 2013.
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Subsanacién de las lagunas informativas

La definicién de las empresas propiedad de mujeres es fundamental para comprender la
capacidad de los mercados, establecer una base de referencia en relacién con la cual se
puedan medir los avances, desarrollar politicas de contratacién publica preferencial y asignar
especificamente la asistencia técnica y financiera.

La falta de datos desglosados por género de los que disponen los gobiernos con frecuencia
oculta la cifra real de empresas propiedad de mujeres que se presentan a concursos en sus
economias y los sectores en los que compiten. Como consecuencia de ello, los gobiernos
pueden llegar a percibir erroneamente que no hay suficientes empresas de mujeres en sus
economias que se encuentren capacitadas, o bien que éstas no licitan para conseguir contratos
publicos (BWASA, 2013).

Un representante de la Autoridad de Contratacion Publica de Ghana indicé que la carencia
de datos sobre las empresas propiedad de mujeres era un importante impedimento politico
a la hora de avanzar en las politicas de contratacion publica preferencial para las mujeres
empresarias. Esta situacion pone de relieve la necesidad de recabar informacion sobre
empresas especifica de cada género durante el proceso de registro empresarial habitual y el
proceso de registro de contratistas.

Los programas de certificacion y registro de contratistas contribuiran hasta cierto punto a
subsanar las lagunas informativas, al facilitar datos sobre las empresas propiedad de mujeres
que desean hacer negocios con los gobiernos. Las administraciones estatales disponen
ademas de otras posibles fuentes de informacién sobre las empresas propiedad de mujeres,
tales como las instituciones de apoyo al comercio, las entidades financieras internacionales, las
organizaciones no gubernamentales, las instituciones educativas y los organismos dedicados
al desarrollo.

En Ghana, por ejemplo, hay varias organizaciones y asociaciones de mujeres empresarias
que tienen acceso inmediato a las emprendedoras. La Asociacidon Ghanesa de Mujeres
Empresarias cuenta con mas de 2.550 miembros y un grupo cooperativo de divulgacion de
méas de 20.000 personas. Otra posible fuente de informacion sobre las empresas ghanesas
pertenecientes a mujeres es el Estudio sobre los Niveles de Vida de Ghana realizado por la
Agencia de Estadistica de dicho pals. La quinta ronda del estudio recabé datos desglosados
por sexos sobre las empresas familiares no agricolas.

NOTAS FINALES

5. Programa de contratacion federal para pequefas empresas propiedad de mujeres, Parte 127 del Titulo
13 del Cédigo de Reglamentos Federales (C.F.R.) (Estados Unidos)
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Las mujeres emprendedoras y organizaciones de mujeres empresarias
de Africa consultadas para esta guia confirmaron que los procedimientos
de precalificacién constituyen una barrera considerable para la
participacion en la contratacién publica.

L as propietarias de empresas que tienen intencion de participar o seguir participando en los
mercados de contrataciéon publica deben hacer frente a importantes retos, que abarcan desde
la identificacion de las oportunidades de contratacién hasta el cumplimiento de las exigencias
técnicas y financieras impuestas por las entidades contratantes. En esta seccién se presentan
ejemplos de algunos de los problemas habituales a los que tienen que enfrentarse las empresas
propiedad de mujeres y las técnicas para solucionarlos.

Algunos de los problemas citados en esta guia no son exclusivos de las empresas propiedad
de mujeres. Se trata de retos a los que deben enfrentarse también las demas empresas que
concurren por primera vez, independientemente de su titularidad.6 Toda reforma que se ponga
en préactica para hacer frente a estos retos puede tener beneficios similares para otras empresas.

Los instrumentos internacionales en el ambito de la contratacion publica, tales como el ACP de
la OMC y la Ley Modelo de la CNUDMI sobre la Contratacion Publica (2011), pueden ser una
fuente importante de inspiracion para aquellos paises que deseen abordar estos problemas.
En ellos se reflejan las mejores practicas en materia de contratacion publica, y a menudo
proporcionan orientacion. Los principios basicos de estos instrumentos son la transparencia y
la competencia a través de una gama lo mas amplia posible de proveedores en los mercados
de contratacion publica. Estos acuerdos establecen normas que cuentan con potencial
suficiente para ayudar a las empresas propiedad de mujeres a integrarse en los mercados de
las adquisiciones publicas.

Ademas de generar igualdad de oportunidades a través de la mejora general del marco de la
contratacion publica, las medidas para solucionar los problemas identificados en la préactica
deben diferenciarse por género. Las soluciones aparentemente neutrales en materia de género
resultan con demasiada frecuencia ineficaces o dan lugar a la exclusion de las empresas
propiedad de mujeres. Para evitar esto, los gobiernos deberfan desarrollar e implantar soluciones
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previa consulta a las organizaciones de mujeres empresarias. Las administraciones estatales
pueden y deben potenciar las capacidades de estas organizaciones para crear politicas de
género verdaderamente especificas.

Aumentar el acceso a la informacién

Una de las quejas més habituales entre las empresas propiedad de mujeres es que no disponen
de informaciéon y no saben cémo acceder a las oportunidades de contratacién publica. Para
atender esta cuestion, muchos paises han creado portales de Internet o pasarelas electronicas
destinadas a publicar todas las convocatorias o licitaciones publicas, o al menos aquellas que
superen un determinado umbral monetario.

En el caso de la India, el Sistema de Informacion sobre Licitaciones del Gobierno es la fuente
principal de contrataciones gubernamentales y del sector publico, licitaciones y notificaciones
sobre bienes, servicios y obras emitidas por los gobiernos central y estatal y otros organismos
publicos. Se trata de una base de datos interactiva que permite a los usuarios buscar y ordenar
las ofertas en funcién de su ubicacién, organismo contratante, descripcién y valor, asi como
descargar los pliegos de condiciones.

En Sudéfrica, todas las convocatorias del Gobierno nacional se publican en el Boletin de
Licitaciones Publicas, una publicacién semanal disponible en Internet o mediante suscripcion.
Varias entidades contratantes de Sudéfrica, como por ejemplo Eskom9, publican sus
oportunidades de licitacién en sus paginas web. Los proveedores también pueden suscribirse
a servicios electrénicos privados, que permite a los usuarios buscar, ordenar y descargar las
ofertas de concurso. A menudo los proveedores pueden acceder a oportunidades de licitacion
de toda Africa mediante los servicios electronicos privados.

Al facilitar la disponibilidad de informacién para las empresas propiedad de mujeres y a otras
partes interesadas, las pasarelas electronicas aumentan la transparencia y disminuyen las
posibilidades de incurrir en practicas corruptas que afecten negativamente a las empresarias.
Esta medida esta también en consonancia con las nuevas mejores practicas internacionales.
Por ejemplo, el ACP revisado de la OMC recomienda el uso de medios electronicos en la
contratacion publica y exige que las entidades contratantes lleven a cabo las adquisiciones de
manera transparente e imparcial para evitar los conflictos de intereses e impedir las practicas
corruptas. '

Trabajar con las organizaciones
de mujeres empresarias

La conveniencia de emplear soluciones basadas en la web depende del nivel de utilizacion de
Internet de cada pais (Linarelli, et al., 1998). Las mujeres empresarias ubicadas en comunidades
rurales tienen menos probabilidades de tener acceso a Internet o de beneficiarse de las
pasarelas de contratacién electrénica. La informacion sobre oportunidades de licitacion puede
suministrarse directamente a las organizaciones de mujeres empresarias y a otras asociaciones
de apoyo a las emprendedoras, las cuales pueden compartir la informacién con sus miembros.

Agilizar el proceso de licitacién

Con frecuencia los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos son tan complejos,
engorrosos y costosos que disuaden a las propietarias de empresas de participar en
los mercados de contratacién publica. Por lo general los contratos publicos conllevan
mayores costes de presentacién de ofertas, propuesta y cumplimiento que los contratos
comerciales. Esto con frecuencia sitla en desventaja a las empresas propiedad de mujeres,
debido a que tienen menos experiencia y recursos de los que servirse que otras empresas
(FreshMinds, 2008).
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Estandarizar y simplificar

Debe hacerse todo lo posible por simplificar, aclarar y estandarizar el proceso de licitacion y los
pliegos de condiciones, incluidos los cuestionarios de precalificacion.

La estandarizacion podria reducir los costes de transaccién de la contratacion. La
estandarizacién también tiende a generar una externalidad positiva de la red. A medida que
aumenta la frecuencia de su uso, los tribunales y las partes implicadas se familiarizan mas
con los términos y condiciones estandarizados, lo que aumenta la certidumbre. Los términos
estandarizados también resuelven determinados problemas de asimetria de la informacion.
Las clausulas empiezan a ser conocidas en el ambito del que se trate y las partes implicadas
se encuentran en mejor posicion de comprender los riesgos y ventajas inherentes a dichas
clausulas (Lineralli, et al., 2008).

El Libro Verde sobre la Reforma del Sector Publico de Sudafrica' llamo la atencion sobre
los beneficios de la estandarizacion ya en 1997, haciendo constar que la uniformidad de las
licitaciones y los pliegos de condiciones fomentaria:

= | a participacion efectiva de empresas que concurren por primera vez y empresas de
nueva creacion en el entorno empresarial, asi como la eficiencia en materia de costes
tanto financieros como de recursos humanos;

= | a comprensiony la interpretacion por parte de las nuevas empresas concurrentes o
los contratistas emergentes;

= | a simplificacion del proceso de documentacion.

En Sudéfrica, los reglamentos de contratacion publica exigen a sus entidades contratantes
utilizar los documentos estandarizados de licitacion. Entre ellos, se incluyen el llamado a
licitacion (SBD 1), los baremos de precios (SBD 3,1 a 3.3), la declaracion de interés (SBD 4) y el
contrato oficial (SBD 7.1 a 7.3). Otros paises de Africa, como Liberia, Zambia y Kenia, también
requieren el uso de documentos de licitaciéon estandarizados.

EI ACP revisado de la OMC exige a las partes que se aseguren de que sus entidades contratantes
hagan esfuerzos para reducir al minimo las diferencias entre sus respectivos procedimientos
de calificacion. Cuando sus entidades contratantes mantengan sistemas de registro, deben
velar por que las entidades hagan esfuerzos por reducir al minimo las diferencias entre sus
respectivos sistemas de registro.'

La precalificacién puede crear barreras

El proceso de precalificacion merece una consideracion especial cuando se trata de intentar
implantar la agilizacion y la estandarizacion. Cuando y como emplear los procedimientos de
precalificacion sera un aspecto que variara en funcion del contexto en que se desarrolle la
contratacién publica. En algunos contextos, los procedimientos de precalificacion se utilizan
como parte de un proceso de contratacion publica de varias etapas en el que las empresas
interesadas deben demostrar en primer lugar que cumplen los requisitos técnicos, financieros
y juridicos minimos, asi como otros criterios, de un proyecto en particular antes de pasar a la
siguiente fase del proceso de licitacién. Normalmente el proceso de etapas mdltiples se utiliza
en contratos publicos mas complejos.

En otros contextos, los procedimientos de precalificacién son el punto inicial de acceso al sistema
de contratacién publica. En este caso, las empresas interesadas deben safisfacer unos requisitos
previos para ser incluidas en las listas de proveedores aprobados de la entidad contratante. Las
entidades contratantes a menudo recurren a las listas de proveedores aprobados, en lugar
de a la libre competencia, para solicitar presupuestos y realizar compras de poco valor. Las
mujeres empresarias estan en condiciones de competir por estas adquisiciones, ya que tanto
el tamano de los contratos como las compras son relativamente reducidos. Solamente pueden
presentarse a la licitacion si han superado la fase de precalificacion.

Lamentablemente, muchas mujeres empresarias son reacias a dar este paso. Con frecuencia
consideran que los procesos de registro y precalificacién son demasiado complejos o demasiado
onerosos, o0 posiblemente carecen de la capacidad para cumplir algunos de los requisitos de
precalificacion. Ademas, algunas empresarias que operan en la economia informal estan poco
dispuestas a registrarse para estas oportunidades porque creen que podrian quedar sujetas a
impuestos y otros costes adicionales.
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Las mujeres emprendedoras y organizaciones de mujeres empresarias de Africa consultadas
para esta gufa confirmaron que los procedimientos y requisitos de precalificacién constituyen
una barrera considerable para la participacion en la contratacién publica. El tiempo necesario
para elaborar y presentar la documentacion de precalificacion es un importante factor
disuasorio, especialmente en los casos en que las empresas tienen que satisfacer los requisitos
previos impuestos por cada entidad contratante con la que quieren operar. En las sociedades
multiétnicas y multilingles, este proceso puede resultar ain mas dificil y largo para algunas
empresas propiedad de mujeres cuando los documentos de las licitaciones no estan redactados
en su lengua materna.

Simplificar y estandarizar la documentacion puede contribuir a mitigar estos problemas en cierta
medida. Es posible permitir a las empresas propiedad de mujeres acceder a la precalificacion
para grupos de contratos o determinadas categorias de bienes, obras y servicios, y compartir
esta informacién entre todas las entidades contratantes. En Kenia, por ejemplo, la Ley de
Adgquisiciones Publicas y Disposicion de Bienes de 2005 permite a una entidad contratante
utilizar los resultados de los procedimientos de precalificacion llevados a cabo por otra entidad
publica, lo cual reduce la carga administrativa de las empresas.

Unas palabras de advertencia

La frecuencia con la que las entidades contratantes preseleccionan proveedores puede afectar
negativamente a la participacion de las mujeres empresarias. Muchas entidades contratantes
preseleccionan proveedores de manera periodica, por ejemplo cada afno, cada dos anos o
cada tres anos, y no de manera consecutiva, como promueven instrumentos internacionales
tales como el ACP de la OMC."* Preseleccionar periédicamente a los proveedores deja a las
posibles nuevas empresas concurrentes fuera del sistema de contratacion publica mientras dura
el periodo de precalificacion. Esta fue una de las quejas mas comunes entre las empresarias
africanas encuestadas para esta guia.

Racionalizar los requisitos

Las empresas propiedad de mujeres se quejan con frecuencia de que las entidades contratantes
establecen criterios de calificacién o precalificacion técnica demasiado exigentes y de que
sus requisitos financieros son demasiado gravosos. Para participar en los procedimientos
de contratacién publica, los contratistas potenciales deben satisfacer los criterios técnicos,
financieros y de otro tipo necesarios para cumplir el contrato, por ejemplo, en materia de
competencia técnica, recursos financieros, equipos y otros medios fisicos, capacidad
administrativa, experiencia y personal. La mayorfa las entidades contratantes exigen que los
contratistas potenciales tengan capacidad legal para celebrar contratos, que no se encuentren
en situacion de insolvencia, concurso de acreedores o suspension de pagos, y que el personal
directivo de la empresa no haya sido declarado culpable de determinados delitos penales, o
inhabilitado o suspendido para hacer negocios con el gobierno.

Las entidades contratantes tienen la obligacién de cerciorarse de que los contratistas cuenten
con la capacidad técnica y financiera para ejecutar los contratos, pero debe prestarse atencion
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para velar por que los requisitos de calificacién se ajusten debidamente al tamafio y la
complejidad de las condiciones de los contratos. El planteamiento de un modelo Unico para
todos excluirfa a muchas empresas propiedad de mujeres.

Por ejemplo, el ACP revisado de la OMC establece que las entidades contratantes limitaran las
condiciones para participar en una contrataciéon a aquellas que sean esenciales para verificar
que el proveedor cuente con la facultad legal, la solvencia financiera y la capacidad comercial
y técnica para suministrar los bienes y servicios de que se trate. Esto también impide a las
entidades contratantes imponer la condicién de que, para que un proveedor pueda participar
en una contratacion, una entidad contratante determinada le haya adjudicado previamente uno
o varios contratos.'®

Obstdculos para las mujeres empresarias

Para las empresas propiedad de mujeres de Africa, los criterios financieros representan el
mayor problema. Varias mujeres empresarias y organizaciones africanas comentaron en
diversas ocasiones que la exigencia de presentar sus cuentas financieras auditadas constituye
un obstaculo importante. Muchas de las empresarias interesadas en hacer negocios con el
gobierno carecen de conocimientos sobre gestion financiera para llevar correctamente sus
libros y registros, y tampoco pueden permitirse auditar sus cuentas cada afno. Otros requisitos
financieros, como pueden ser las garantias de cumplimiento, los avales de licitacion y los
costes de los documentos de licitacion, también estan fuera del alcance de algunas empresas
propiedad de mujeres. Al igual que todos los criterios de calificacion, los requisitos financieros
deben ser revisados y adaptados de manera adecuada.

La racionalizacion y adecuacion de los criterios técnicos y financieros no deberfa afectar a las
normas. Los representantes de los sectores publico y privado consultados coincidieron en que
no era conveniente rebajar los criterios minimos de calificaciéon para adaptarlos a las empresas
propiedad de mujeres. Sostenian que los gobiernos y las instituciones de apoyo al comercio
deberian trabajar juntos para desarrollar la capacidad de las empresas propiedad de mujeres
de modo que puedan cumplir los criterios.

Por ejemplo, si una entidad contratante determina que las empresas deben contar con la
certificacion ISO 9001 para ejecutar el contrato, dicha entidad no deberia eximir de ese
requisito para ajustarse a las empresas propiedad de mujeres. Deberian adoptarse medidas
que permitan certificar mas empresas pertenecientes a mujeres para que puedan participar en
futuras oportunidades. No obstante, si el requisito de disponer de la certificacién ISO 9001 no
fuera necesario para ejecutar el contrato, se estaria creando una barrera a la participaciéon de
las empresarias que deberia ser eliminada.

Posibles soluciones

Acuerdos de participacién conjunta

Los gobiernos pueden facilitar el acceso de las empresas propiedad de mujeres a las
oportunidades de contratacién publica permitiendo la concertacién de acuerdos de trabajo en
equipo con los que dos 0 mas compalffas puedan presentarse a concurso de manera conjunta
para un mismo contrato de compra o suministro. Puede que cada una de las empresas por
separado no satisfaga los requisitos de calificaciéon técnicos y financieros, pero es posible que
si los cumplan cuando forman un equipo. Los acuerdos de participacién conjunta pueden
adoptar muchas formas, como la de entidades sociales, acuerdos de contratista principal-
subcontratista y empresas conjuntas.

Organismos especializados

Otra solucioén es crear un organismo especializado para determinar si las empresas propiedad
de mujeres relinen las competencias necesarias. En los Estados Unidos es la SBA, no cada
una de las entidades contratantes, la que determina si las pequefias empresas satisfacen los
requisitos para ejecutar los contratos. Estados Unidos ha creado un programa de Certificado de
Competencia (COC) que permite a una pequefa empresa apelar la decisién de un funcionario
contratante si este determina que no puede cumplir los requisitos de un contrato publico
especifico para el cual sea la evidente adjudicataria.
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a

Cuando la pequena empresa solicita el COC, los especialistas de la SBA realizan un examen
detallado de las capacidades de la empresa para ejecutar el contrato. Si la empresa demuestra
su capacidad de ejecucion, la SBA emite un COC para el funcionario contratante, en el que se
certifica que la pequefia empresa esta capacitada para competir por ese contrato especifico.
El programa de COC contribuye a velar por que las pequenas empresas, especialmente las
que concurren por primera vez en el ambito de la contratacion federal, dispongan de una
oportunidad justa para participar en las licitaciones y obtener contratos del gobierno.'®

Limitar el tamano de los contratos

La agrupacion de multiples requisitos en un mismo contrato de gran tamafo puede imposibilitar
que muchas empresas propiedad de mujeres compitan por los trabajos al carecer de la
envergadura o variedad de otras empresas. Por ejemplo, los contratos de un gran proyecto
de construccion de carreteras en Uganda fueron sacados a concurso en tres lotes de
aproximadamente 40 millones de euros cada uno. La mera magnitud de los contratos los
situaba fuera del alcance de las empresas constructoras ugandesas, particularmente de las
pequenas empresas del sector de la construccion (Ellmers, 2011).

Por este motivo, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (CNUCYD)
y otras organizaciones internacionales recomiendan que las entidades contratantes eviten
combinar multiples requisitos en un mismo gran contrato siempre que exista la posibilidad de
adjudicar varios mas pequenos (Ellmers, 2011).

Existen pros y contras en lo que se refiere a eficiencia y costes que deben sopesarse con
respecto a los beneficios socioecondémicos resultantes de la separaciéon de los requisitos. El
Reglamento de Contratacion Publica de Zambia prohibe la separacion de los requisitos. No
obstante, hace una excepcién para permitir que las entidades contratantes dividan un requisito
en lotes separados en los casos en que ello pudiera aumentar el nimero de ofertas presentadas
por proveedores pequefos que no reunieran los requisitos para presentarse a la licitacion del
paquete completo como un Unico contrato. "

Conceder tiempo suficiente para la preparacion
de las ofertas

Muchas empresas propiedad de mujeres no cuentan con el mismo grado de experiencia
y recursos que tienen las grandes empresas para presentar ofertas. Para aumentar la
competencia, las entidades contratantes deberfan conceder tiempo suficiente para que
las empresas preparen las licitaciones. El cumplimiento de las normas internacionales que
favorecen la integracién en el proceso de contratacion publica puede resultar de utilidad para
ello. Por ejemplo, el ACP revisado de la OMC establece que las entidades contratantes deben
conceder tiempo suficiente para que los proveedores puedan preparar y presentar solicitudes
de participacioén y ofertas adecuadas.
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Muchos paises, como Botsuana, Kenia, Liberia y Zambia, han establecido plazos minimos de
presentacion de ofertas en funcion de los diferentes tipos de métodos de contrataciéon publica
utilizados, incluida la licitacion internacional, la licitacién nacional y el concurso restringido
empleando proveedores preseleccionados.

El ACP revisado de la OMC establece un plazo minimo de 40 dias para la presentacion de
ofertas. Existe la posibilidad de reducir este plazo en determinadas circunstancias, por
ejemplo, si el anuncio de la contratacion se publica por medios electronicos o si un anuncio
de contratacién programada ha sido publicado con un minimo de 40 dias y un méximo de 12
meses de antelacion. '

La publicacién de los planes de contratacion de los organismos y los anuncios previos de
contrataciones previstas pueden ayudar a las empresas propiedad de mujeres a planificar y
prepararse para préximas oportunidades.

Disyuntiva entre los criterios de relacién calidad-
precio optima y de precio mds bajo

Por lo general, las empresas propiedad de mujeres no tienen posibilidades de competir con éxito
con otras empresas cuando los contratos se adjudican a la oferta que, siendo técnicamente
satisfactoria, tiene el precio mas bajo. Una evaluacioén reciente del acceso a los mercados de
contratacién publica en la Unién Europea resaltd que el problema més frecuente al que se
enfrentan las pequefas y medianas empresas (pymes), entre las cuales se incluyen la mayoria
de las empresas propiedad de mujeres, era el énfasis excesivo que las entidades contratantes
ponian en el precio (Direccidn General de Empresa e Industria de la Comisién Europea, 2007).
Al dar prioridad al precio sobre la «buena relacion calidad-precio», las entidades contratantes
pasan por alto los costes del ciclo de vida inherentes a las adquisiciones y dejan de lado las
numerosas soluciones innovadoras que ofrecen las pequefas empresas.

Algunos estudios indican que las entidades contratantes que tienen la finalidad de generar
igualdad de oportunidades para las pequefas empresas, incluidas las pertenecientes a
mujeres, deberian plantearse la posibilidad de adjudicar contratos a aquellas comparnias
cuyas ofertas representen la mejor relacion calidad-precio global, en lugar del precio mas bajo.
Ademés del precio, las determinaciones de relacién calidad-precio 6ptima, también llamadas
«gcondémicamente mas ventajosas», tienen en cuenta factores distintos del precio, tales como
el mérito técnico, la calidad, la rentabilidad y el servicio postventa.

Dudas suscitadas sobre el criterio de relacién
calidad-precio éptima

Los representantes gubernamentales, mujeres empresarias y organizaciones empresariales de
Africa plantearon una inquietud importante: la necesidad de simplicidad y objetividad en el
proceso de seleccion de proveedores. Les preocupaba que las determinaciones de relacion
calidad-precio 6ptima afadieran subjetividad e incertidumbre al proceso. El criterio de relacion
calidad-precio 6ptima podria abrir la puerta a la corrupcién y al favoritismo, ninguno de los
cuales beneficiarla a las empresas propiedad de mujeres. Opinaban que las empresarias
saldrian mejor paradas con un proceso de evaluacién y adjudicacion claro y sencillo. ¢Cumplia
la oferta los requisitos minimos o no? Y, en caso afirmativo, ¢ofrecia el precio mas bajo? La
sencillez también harfa el proceso méas accesible para las mujeres empresarias, muchas de
las cuales no tienen una experiencia tan dilatada o los mismos recursos que sus homoélogos
masculinos.

Algunos estudios confirman que a menudo se producen situaciones en las que obtener una
buena relaciéon calidad-precio en los bienes, obras o servicios entra en conflicto con otros
objetivos tales como reducir la corrupcién, aumentar la eficiencia o garantizar la equidad. En este
caso, una mayor discrecionalidad podria mejorar la propuesta de mejor relacion calidad-precio,
pero también podria crear méas oportunidades para la corrupcion y aumentar la complejidad del
proceso (Arrowsmith, et al., 2011).

Para las empresarias africanas, la principal preocupacion parece ser el aumento de la
simplicidad y la disminucién de la corrupcion.
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La aplicacion de las normas internacionales puede paliar estos problemas. Por ejemplo, el ACP
revisado de la OMC estipula:

Articulo XV — Tramitacién de las ofertas y adjudicacion de los contratos (...)
Adjudicacién de los contratos (...)

5. Salvo que decida no adjudicar un contrato por motivos de interés publico, la entidad
contratante adjudicaré el contrato al proveedor que la entidad haya determinado que
tiene capacidad para cumplir lo estipulado en el contrato y que, Unicamente sobre
la base de los criterios de evaluacion establecidos en los anuncios y en el pliego de
condiciones, haya presentado:

(@) La oferta mas ventajosa; o
(b) Cuando el Unico criterio sea el precio, el precio mas bajo.

El articulo XV aclara que los criterios de evaluacion distintos del precio deben elaborarse con
total transparencia y aplicarse como corresponde.

Proporcionar informacién sobre los resultados
aumenta las capacidades y posibilidades

Toda licitacion publica ofrece a las entidades contratantes una excelente oportunidad para
desarrollar la capacidad y las posibilidades de los contratistas del gobierno mediante el
suministro de informacién Util sobre los resultados a los licitadores no seleccionados. Es
importante no revelar la informacion confidencial comercial y financiera de otras empresas.
No obstante, la informacion tras la adjudicacion, se facilite por escrito o en persona, puede
proporcionar a los licitadores no seleccionados datos muy valiosos sobre la evaluacion de los
puntos fuertes y débiles de sus ofertas y les permite competir en mejores condiciones para
futuros contratos. La informacién sobre los resultados también contribuye a garantizar que el
proceso de contratacion publica sea justo y transparente.

Ofrecer oportunidades de informaciéon estd en consonancia con las mejores practicas
internacionales. EI ACP revisado de la OMC obliga a las entidades contratantes a proporcionar,
previa peticion, a los proveedores cuyas ofertas no hayan sido elegidas, una explicacion de las
razones por las cuales no eligieron sus ofertas y las ventajas relativas de la oferta del proveedor
adjudicatario.®

Segln los representantes gubernamentales y las mujeres empresarias, las entidades
contratantes de Africa no suelen informar tras la adjudicacion a los licitantes no seleccionados,
incluso en los casos en que las leyes y reglamentos de contratacion publica estipulan la
obligacion de facilitar dicha informacion. Una empresaria dedicada al sector de la construccion
y mantenimiento de edificios de Sudafrica relatd sus esfuerzos infructuosos por obtener una
explicacion razonable de por qué la oferta presentada por su empresa para obtener un contrato
se habia considerado «no conformes».

Para solucionar la evidente falta de informacién, Uganda aprobd recientemente nuevas
normas que obligan a las entidades contratantes a publicar los anuncios de adjudicacion con
los nombres de los adjudicatarios, los precios propuestos para los contratos, la puntuacion
total de los licitadores mejor evaluados, los nombres de los licitadores no seleccionados y
la fase en que sus ofertas no cumplian los requisitos o fueron descartadas.?® Las entidades
contratantes también estan obligadas a informar tras la adjudicacion cuando asf se les solicite,
no de manera discrecional !

Mecanismos de reclamacién

La equidad y la transparencia también aumentan cuando se facilita a los licitadores un
mecanismo reclamacion para los casos en que crean que la evaluacion y adjudicacion de
un contrato se ha efectuado de manera arbitraria, caprichosa y no conforme con las leyes o
reglamentos, o bien que los organismos han actuado de otra forma indebida.

Los instrumentos internacionales, como el ACP de la OMC, exigen a las partes que establezcan

procedimientos de revision administrativa o judicial oportunos, eficaces, transparentes y no
discriminatorios para las impugnaciones presentadas por los proveedores.??
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Importancia critica de la puntualidad
en los pagos

Las empresas propiedad de mujeres de muchos paises se quejan de forma continua de la
impuntualidad en la realizacion de los pagos por parte de las entidades contratantes. Tal
es el caso de las empresarias africanas consultadas durante la elaboracion de esta guia.
Haciéndose eco de sus preocupaciones, un representante de la autoridad de contratacién
publica de Uganda confirmé que no era raro que la mora en los pagos se prolongase entre
seis meses y un ano. Este representante destacd que, en algunos casos, los funcionarios
corruptos retenian deliberadamente los pagos con la esperanza de recibir sobornos o
comisiones clandestinas del beneficiario.

Dado que sus recursos financieros suelen ser limitados, las empresas propiedad de mujeres
tienen menos capacidad para absorber las repercusiones de la demora en los pagos que las
empresas de mayor tamano. El retraso en los pagos disminuye el capital circulante de las
empresas propiedad de mujeres y afecta negativamente a la capacidad de produccion y la
rentabilidad (Linarelli, et al., 1998). Los efectos de los retrasos en los pagos son particularmente
graves en los casos en que las mujeres empresarias deben devolver los préstamos que les
han permitido presentarse al concurso y ejecutar los contratos publicos. En esta situacion,
estan financiando al gobierno cuando los pagos se demoran.

Incentivos para fomentar la puntualidad en los pagos

= Intereses de demora Muchos paises, incluidos los Estados Unidos, la India y Botsuana,
entre otros, han tratado de resolver los retrasos en los pagos mediante la promulgaciéon de
leyes o politicas que obliguen a las entidades contratantes a pagar puntualmente y abonar
intereses de demora si no lo hacen. Cuando las entidades contratantes se ven obligadas a
abonar intereses de demora con cargo a sus presupuestos, se sienten, por lo general, mas
motivadas para cumplir los plazos de pago.

= |ntercesores gubernamentales Muchas de las mujeres empresarias consultadas durante
la preparacion de esta guia se mostraban reacias a enfrentarse directamente con las
entidades contratantes para tratar cuestiones relativas a la puntualidad en los pagos o
la corrupcion. Temian que sus esfuerzos sirvieran de poco y que se les vetara el acceso
a futuros contratos con el gobierno. También indicaron que las empresas propiedad de
mujeres necesitan intercesores dentro de los gobiernos o las entidades contratantes que
actlen en su nombre.

= Vinculacion del desempeno del organismo contratante a la puntualidad en los
pagos. También se sugirié que los gobiernos podrian presionar a las entidades contratantes
vinculando los indicadores clave de rendimiento de sus altos directivos a su historial de
puntualidad en los pagos y exigiéndoles que presenten periédicamente informes sobre
cumplimiento ante parlamentos u otros érganos de supervision.

Posibles repercusiones negativas
para los subcontratistas

Los pagos puntuales representan una dificultad en el nivel de subcontratacion, que suele ser
el punto de acceso al mercado de la contratacidon publica para las empresas propiedad de
mujeres. En esta situacion, las entidades contratantes pagan a los contratistas principales, pero
los contratistas principales retrasan el pago a sus subcontratistas o directamente no les pagan.
Un experto en adquisiciones publicas de Sudafrica confirmé que esto plantea un problema
muy grave para muchas mujeres empresarias que a menudo les obliga a cerrar sus empresas.
Estas opiniones se reflejan en la Camara Nacional de la Pequefia Empresa de Sudaéfrica, la cual
trabaja para animar a las grandes empresas y al gobierno a comprometerse voluntariamente
con un Coédigo de Pronto Pago®:

Cada dia hay pymes que se ven obligadas a cerrar sus negocios, en muchos casos debido a
la falta de liquidez derivada de la demora o falta de pago de sus clientes. La puntualidad en los
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pagos es esencial para que el flujo de tesoreria de todas las empresas y, en especial, de las
pequenas empresas, se mantenga constante.

El Cédigo de Pronto Pago tiene por objeto fomentar y promover las buenas practicas entre el
gobierno, las organizaciones de mayor tamano y su base de proveedores formada por pymes.
Las entidades firmantes del Codigo se comprometen a pagar a sus pymes proveedoras en un
plazo méaximo de 30 dias, y a que exista un proceso adecuado para solucionar los problemas
que puedan surgir... Las grandes empresas y el gobierno no pueden mantener inactivas las
reservas de efectivo mientras esas importantes facturas en mora no se han pagado (Anderson,
2013).

Los subcontratistas de los contratos suscritos con las administraciones del Estado no tienen
una relacion contractual con el gobierno. Sin embargo, la facultad gubernamental para imponer
protecciones de los pagos de los subcontratistas no deberia desestimarse de plano. En los
Estados Unidos, por ejemplo, el Congreso ha promulgado por lo menos tres modalidades de
proteccion de los subcontratistas de los contratos federales (Manuel, 2012). La Ley de Miller de
1935, en su version modificada vigente, permite a los subcontratistas de los contratos federales
de construccién interponer demandas por impago con cargo a la garantia de cumplimiento del
contratista principal.

Las enmiendas realizadas en 1988 en la Ley de Pronto Pago estadounidense exigen a los
organismos federales que incluyan en sus contratos una clausula que obligue al contratista
principal a pagar al subcontratista por su ejecucion «satisfactoria» en un plazo maximo de siete
dias tras recibir el pago del Gobierno. Las enmiendas introducidas en 2010 en la Ley de la
Pequefa Empresa exigen que los contratistas principales presenten planes de subcontratacion
destinados a informar al funcionario contratante cada vez que paguen a sus subcontratistas un
precio reducido por los trabajos realizados o les paguen con una demora de mas de 90 dias.
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NOTAS FINALES

6. Véanse Direccién General de Empresa e Industria (2007); Estudio de FreshMinds (2008); Consejo
Nacional de Mujeres Empresarias de Estados Unidos (NWBC, por sus siglas en inglés) (2006); Orser
(2009).

7. Eltérmino «licitacion» segun se utiliza en la presente guia se refiere a las oportunidades o convocatorias
de contratacion publica en general, independientemente del método de contratacion utilizado. Abarca
las licitaciones abiertas, las licitaciones en dos etapas, las solicitudes de propuestas, las solicitudes
de manifestaciones de interés, las solicitudes de presupuestos, las negociaciones competitivas, las
convocatorias a licitacion, etc. Los distintos sistemas o normativas de contratacién publica a menudo
utilizan una terminologia diferente para referirse a las oportunidades de contratacion. Véanse, por
ejemplo, la Ley Modelo de la CNUDMI sobre la Contratacion Publica (2011), la normativa de la UE
relativa a la adjudicacion de los contratos publicos de obras, de suministro y de servicios (2004); el
Acuerdo sobre Contratacion Publica de la OMC, y el Reglamento Federal de Adquisiciones de los EE.
UU. (modificado en julio de 2014).

8. El Sistema de Informacién sobre Licitaciones del Gobierno puede consultarse en http://www.tenders.gov.
in/index.htm.

9. Eskom es una empresa de propiedad estatal responsable de generar aproximadamente el 95 % de la
electricidad que se consume en Sudafrica.

10. Véanse los articulos IV'y VIl del Acuerdo revisado.
11. Libro Verde sobre la Reforma del Sector Publico de Sudafrica, 1997, pag. 28.

12. Reglamento complementario de la Ley de la Comisién de Contratacién y Concesiones Publicas de
2005, Disposicién 29 (Liberia); Reglamento de Contratacion Publica, 2011, Disposicion 9 (Zambia);
Reglamento de Adquisiciones Publicas y Disposicién de Bienes, 2011, Disposicién 29 (Kenia).

13. Véase el parrafo 2 del articulo IX del Acuerdo revisado.

14. El articulo IV del Acuerdo revisado estipula lo siguiente: 10. La entidad contratante permitira a los
proveedores solicitar en todo momento su inclusion en una lista de uso multiple, y anadiré a la lista a
todos los proveedores que satisfagan los requisitos en un plazo razonablemente breve. 11. Cuando
un proveedor no incluido en una lista de uso multiple presente una solicitud de participacion en una
contratacion basada en una lista de uso mdultiple junto con todos los documentos requeridos dentro del
plazo establecido en el parrafo 2 del articulo XI, la entidad contratante examinara la solicitud. La entidad
contratante no dejaré de considerar al proveedor para la contratacion alegando falta de tiempo para
examinar la solicitud, a menos que, en casos excepcionales, debido a la complejidad de la contratacion,
la entidad no pueda llevar a cabo el examen de la solicitud dentro del plazo establecido para la
presentacion de las ofertas.

15. Véase el articulo VIII del Acuerdo revisado.

16. Articulo 125.5 del Titulo 13 del Codigo de Reglamentos Federales (C.F.R.) (Estados Unidos)

17. Articulo 29(2) del Reglamento de Contratacién Publica, 2011, (Zambia).

18. Véase el articulo XI del Acuerdo revisado.

19. Véase el parrafo 1 del articulo XVI del Acuerdo revisado.

20. Disposicion 4 del Reglamento de Adquisiciones Publicas y Disposicién de Bienes (Contratos), 2014
(Uganda).

21. Ibidem Disposicién 6.

22. Véase el articulo XVIII del Acuerdo revisado.

23. Ley de Pronto Pago, articulos 3901-3907 del Titulo 31 del Cédigo de los Estados Unidos; Disposicion 91
del Reglamento de Adquisiciones Publicas y Disposicién de Bienes, 2006 (Botsuana).
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La eliminacién de las barreras puede compararse con la preparacién
de un terreno para la siembra, que consiste en retirar las malas hierbas
y las piedras, y remover el suelo. Para estimular el crecimiento hace
falta plantar, regar y fertilizar las semillas. Para estimular la actividad
empresarial, los gobiernos deben desarrollar politicas, procedimientos
y programas de discriminacion positiva especificos para las empresas
propiedad de mujeres.

L a eliminacion de las barreras a las que se enfrentan las empresas propiedad de mujeres
es una medida necesaria. Es poco probable que esta medida, por si sola, incremente la
participacion de las empresarias en el sector de la contratacion publica.

Los vinculos existentes entre la politica social y la contrataciéon publica son, entre otros:

® | a utilizacion de la contratacion publica como un método para asegurar el cumplimiento de
la legislacion contra la discriminacion en el contexto laboral, Io que a menudo se describe
como «cumplimiento en los contratos»;

= | a utilizacion de la contratacién publica para promover un concepto mas amplio de justicia
distributiva, especialmente de discriminacién positiva en el empleo;

= | autilizacion de la contratacion publica como un método para ayudar a impulsar la actividad
empresarial de los grupos desfavorecidos (McCrudden, 2004).

Aunque esta guia se centra en el tercer vinculo, el uso de la contratacién publica para fomentar
la actividad empresarial, los dos primeros vinculos también son importantes.

Cumplimiento en los contratos

Los contratos de adquisiciones publicas brindan a los gobiernos la oportunidad de aplicar o
restaurarlas leyes que prohiben la discriminacion laboral mediante laintegracién del cumplimiento
de esas leyes en las clausulas y condiciones de los contratos. De hacerlo, el incumplimiento
de la legislacion contra la discriminacion impondria a las empresas infractoras a sanciones
contractuales y administrativas, tales como la resolucién del contrato por incumplimiento, la
suspension y la inhabilitacién, ademés de otros recursos previstos por la ley.

Planes de discriminacién positiva

Los gobiernos pueden utilizar las adquisiciones publicas para fomentar las medidas de
discriminacion positiva en el empleo. Estados Unidos, por ejemplo, exige a los subcontratistas
y contratistas principales «no exentos» que desarrollen planes de discriminacion positiva para
garantizar la igualdad de oportunidades en el empleo para las mujeres y las minorias.?* La
finalidad de los planes de discriminacion positiva es ayudar a los contratistas a identificar y
analizar las posibles deficiencias de la participacion de las mujeres y las minorias en la plantilla
del contratista. El Departamento de Trabajo de los Estados Unidos, por conducto de la Oficina
de Programas de Cumplimiento en los Contratos Federales, realiza examenes de cumplimiento,
investiga las quejas y adopta medidas de ejecucion.
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Estimulacién de la actividad empresarial

La utilizacion de la contratacion publica para fomentar la actividad empresarial de las empresas
propiedad de mujeres es el objetivo principal de esta guia. A continuacién se presentan algunos
ejemplos de estrategias de «asistencia especifica» utilizadas por los gobiernos para fomentar
la participacion de las empresas propiedad de mujeres y de otros grupos destinatarios en los
mercados de contratacion publica.

Los representantes del gobierno consultados durante la elaboracion de esta gufa sefialaron que
estas estrategias en primer lugar requieren conocer la composiciéon demogréfica del mercado
y, en algunos casos, que la autoridad legislativa implante politicas de contratacion publica
preferencial. Este es particularmente el caso de las preferencias y las reservas, las cuales se
explican en mas detalle méas adelante en este capitulo.

Establecimiento y supervisiéon de objetivos

Los gobiernos pueden propiciar una mayor participacion de las empresas propiedad de
mujeres en los mercados de contrataciéon publica mediante el establecimiento de objetivos
obligatorios para las entidades contratantes y el seguimiento de los avances en su consecucion.
La utilizacion de objetivos o metas ha sido una piedra angular de las politicas socioeconémicas
de adquisiciones de los Estados Unidos durante décadas. La Ley estadounidense de la
Pequena Empresa dispone, entre otras cosas, que: «En la medida de lo posible, las estrategias
de adquisiciones publicas empleadas por los departamentos o agencias federales con
competencias para contratar deberan facilitar la maxima participacion de pequefias empresas
en calidad de contratistas principales, subcontratistas y proveedores».

La Ley establece un objetivo para todo el Gobierno en cuanto a participacion de las pequenas
empresas de al menos el 23 % del valor total de los contratos principales adjudicados por el
gobierno federal en cada ejercicio fiscal.?® La Ley también establece un objetivo en materia de
participacién de pequefias empresas cuya «propiedad y control» esté en manos de muijeres,
de al menos el 5 % del valor total de los contratos principales y subcontratos adjudicados en
cada ejercicio fiscal. Desde la creacion en 1994 de los objetivos para las pequefias empresas
propiedad de muijeres, las estadisticas muestran un aumento constante en el porcentaje de
contratos principales y subcontratos otorgados a estas companias.

Segun algunas versiones, el Gobierno federal ha superado el objetivo del 5 % en 2012 (Consejo
Nacional de Mujeres Empresarias de Estados Unidos, 2013). La SBA vigila de cerca la actuacion
gubernamental con respecto a estos objetivos.
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Planes de subcontratacion de pequenas empresas

El propdsito de los planes de subcontratacién de pequefias empresas es aumentar la
participacion de las empresas propiedad de mujeres y otros grupos destinatarios en calidad de
subcontratistas en los contratos del gobierno. En los Estados Unidos, los contratistas principales
y los subcontratistas federales tienen la obligacion de presentar planes de subcontratacion
de pequenas empresas a los funcionarios contratantes cuando sus contratos o subcontratos
superan un umbral determinado (actualmente de 650.000 USD) y hay mas oportunidades de
subcontratacion. En estos planes se establecen los objetivos o metas del contratista en cuanto
a participacion de las diversas pequefias empresas en el contrato federal o, alternativamente,
en toda la actividad del contratista. También exponen la estrategia del contratista para lograr
estos objetivos y metas. Los contratistas estan sujetos a sanciones si no hacen un «esfuerzo de
buena fe» por conseguir los objetivos acordados.?

Los planes de subcontratacion también pueden utilizarse como un factor de evaluacion en
las licitaciones publicas en las que la adjudicacién se basa en la mejor relacién calidad-
precio. En este caso, las empresas estan obligadas a presentar planes de subcontratacion de
pequenas empresas como parte integral de sus propuestas globales. Estos planes se evallan
en conjuncion con otros factores distintos del precio, y la adjudicacion se otorga a la empresa
cuya propuesta represente la mejor relacién calidad-precio global, teniendo en cuenta tanto el
precio como los factores distintos del precio.

Preferencias

Una técnica frecuente para promover la participacion de los proveedores, las MPYME vy los
grupos marginados locales es concederles una preferencia de precios u otro trato preferencial
cuando compiten con grandes empresas u otra clase de companias. En estos casos, las
entidades contratantes aumentan artificialmente los precios de las empresas no preferenciales
en unos puntos porcentuales preestablecidos con fines de evaluacion. Por ejemplo, en
condiciones de competencia plena y libre (sin restricciones), una entidad contratante podria
conceder una preferencia de precios a pequefas empresas propiedad de mujeres aumentando
en un 10 % los precios de licitacion de las empresas no preferenciales con fines de evaluacion.

Si una empresa no preferencial y una pequefia empresa propiedad de mujeres presentaran
ambas ofertas por valor de 100.000 USD, la entidad contratante consideraria que la oferta de la
empresa no preferencial asciende a 110.000 USD a efectos de evaluaciéon. Suponiendo que
ambas ofertas fueran admisibles desde el punto de vista técnico y la licitacion previera la
adjudicacién a la oferta que, siendo técnicamente satisfactoria, tenga el precio mas bajo, la
pequena empresa propiedad de mujeres seria la adjudicataria. Los sistemas de preferencias
pueden adoptar muchas formas. Un ejemplo de ello son las politicas de contratacién publica
preferencial de Sudafrica (véase el cuadro 3).

Las preferencias pueden emplearse para proporcionar a las empresas propiedad de mujeres
una ventaja competitiva en las contrataciones publicas, lo cual subsana en cierta medida los
efectos adversos de la discriminacion y la marginacion. Las preferencias también pueden
incrementar su participacion en la economia formal. En varios paises en desarrollo existen
autoridades competentes para aplicar preferencias en favor de las mujeres empresarias (véase
el cuadro 4, en la pagina siguiente).

Incluso en los paises donde existe base legislativa para implantar programas de contratacion
publica preferencial, a menudo su aplicacion se efectlia con retraso, es incoherente o inexistente.
Un estudio reciente sobre las adquisiciones del sector publico y las empresas propiedad de
mujeres en Sudafrica llegd a la conclusién de que las entidades contratantes estatales no
aplican de forma activa o llevan a la préactica las preferencias existentes para las empresas
propiedad de mujeres (BWASA, 2013). El estudio atribuye esta falta de accion, en parte, a
las deficiencias del marco legislativo, que no contempla expresamente la promocion de las
empresas propiedad de mujeres en el ambito de la contratacion publica.
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CUADRO 3: Sudafrica - Contratacion publica preferencial

El Gobierno de Sudafrica ha establecido un sistema
de contratacion publica en el que las empresas
reciben puntos de preferencia en funcién de su
rango certificado de B-BBEE. En virtud de este
sistema, la cantidad méxima de puntos que puede
concederse a los contratistas durante la seleccion
de proveedores es de 100, de los cuales 80 (o
90, en el caso de adquisiciones mas grandes) se
otorgan segun el precio. Los restantes 20 puntos de
«preferencia» (0 10 puntos en las adquisiciones mas
grandes) se otorgan segun el rango certificado de
B-BBEE de la empresa.

Elrango de las empresas se basa en sucumplimiento
de los Codigos de Buenas Practicas de B-BBEE. Los
Codigos de Buenas Practicas de B-BBEE utilizan un
sistema de puntuacién genérico compuesto de siete
elementos basicos: propiedad, control de la gestion,
equidad en el empleo, desarrollo de las aptitudes,
contratacion preferencial, desarrollo empresarial
y de proveedores, y desarrollo socioeconémico.
El sistema alienta a las empresas a poner en
préctica iniciativas en relacién con estos elementos
para aumentar sus puntuaciones y rangos de
cumplimiento y, por ende, la cantidad de puntos
de preferencia que reciben durante la seleccion de
proveedores.?

Conforme al Reglamento de Contratacion
Publica Preferencial de Sudéfrica, es posible que
entidades que no pertenezcan en su totalidad a
HDI (individuos histéricamente desfavorecidos)
consigan obtener rangos de B-BBEE mas altos
si llevan a cabo iniciativas en relacion con otros
elementos que no sean la propiedad y el control de
la gestion. El elemento de contratacion preferencial
refleja la cantidad de suministros y servicios que

EL EMPODERAMIENTO DE LA MUJER A TRAVES DE LA CONTRATACION PUBLICA

una empresa adquiere de entidades empoderadas
con rangos de B-BBEE elevados. Esto significa que
las empresas privadas pueden ganar mas puntos
de preferencia aplicando sus propias politicas de
contratacion preferencial. De forma analoga a los
planes de subcontratacion de pequefias empresas
mencionados anteriormente, los Codigos de
Buenas Practicas de B-BBEE contribuyen a hacer
llegar las politicas de contratacion preferencial a los
segmentos inferiores de la cadena de suministro,
lo cual crea méas oportunidades para los grupos
marginados, entre ellos, las mujeres empresarias.

Fuente: Taylor y Roga, 2009; Quinot, 2013.
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Tabla 1. Ejemplos de legislaciones nacionales que autorizan politicas de contratacion preferencial en
favor de las empresas propiedad de mujeres

Pais Autoridad

Kenia Ley de Adquisiciones Publicas y Disposicion de Bienes de 2005, articulo 39(4):

(4) Las preferencias y las reservas se aplicaran a:
(a) Candidatos tales como grupos desfavorecidos, microempresas, pequefias y medianas empresas.
Reglamento de Adquisiciones Publicas y Disposicion de Bienes (Preferencia y Reservas) 2011, articulo 2:

Se entenderé por «grupo desfavorecido» aquellas personas a las que se considera que la sociedad en general
niega el acceso a los recursos y herramientas que son Utiles para su supervivencia de modo tal que les pone
en situacion de desventaja; o aquellos individuos que han sido objeto de prejuicio o sesgo cultural debido a
su identidad como miembros de grupos sin tener en cuenta sus cualidades individuales, incluyéndose en esta
definicion a las empresas propiedad de mujeres, jovenes y personas con discapacidad.

Namibia Ley de la Junta de Licitaciones de Namibia, Ley n.2 16 de 1996, articulo 15(5):

(5) Ala hora de comparar las ofertas, la Junta deberé aplicar la politica de preferencia de precios del gobierno
para compensar los desequilibrios sociales, econémicos y educativos de una sociedad democratica, asf
como para fomentar los intereses industriales y comerciales de Namibia.

Reglamento de la Junta de Licitaciones de las Autoridades Locales, 2011, Anexo A:
(i) Licitador de buena fe namibio que aplica politicas de discriminacion positiva:

Si en opinién de la junta de licitaciones local, basada en la informacién proporcionada por un licitador a

esa junta, dicho licitador aplica politicas de discriminacién positiva y programas destinados a corregir los
desequilibrios sociales, econdmicos o educativos de una sociedad democrética, la junta podréa conceder una
preferencia de precios del 2-3 % segun los elementos de cada caso concreto, basandose en factores tales
como los programas estructurados de capacitacion, los cursos de aprendizaje de las normas aprobadas
para la mano de obra, el personal técnico y los directivos, el empleo sustancial de mujeres y personas con
discapacidad, asi como otros programas o actividades que beneficien a los ciudadanos desfavorecidos de
Namibia.

Afri Constitucion de la Republica de Sudafrica, Ley n.2 108 de 1996, articulo 217:
Sudafrica p y

(1) Cuando un 6érgano del Estado del ambito del gobierno nacional, provincial o local, o cualquier otra
institucién prevista en la legislacion nacional, contrata bienes o servicios, debe hacerlo de conformidad con un
sistema que sea justo, equitativo, transparente, competitivo y rentable.

(2) El subarticulo (1) no impide a los érganos del Estado o las instituciones mencionadas en tal subarticulo
implantar una politica de contratacion publica que estipule:
(a) Categorfas de preferencia en la asignacion de los contratos;
(b) La proteccion o la mejora de la situacién de las personas o categorias de personas en situacion de
desventaja debido a discriminacién injusta.

(3) La legislacion nacional debe prever un marco dentro del cual pueda aplicarse la politica a la que se hace
referencia en el subarticulo (2).

Ley de Emancipacion Economica de la Poblacion Negra de Amplio Alcance, Ley n.2 46 de 2013:

Se entendera por «emancipacion econémica de la poblacién negra de amplio alcance» la emancipacion
econdmica viable de todas las personas de raza negra [incluyendo], en particular, las mujeres, los
trabajadores, los jévenes, las personas con discapacidad y las personas que viven en zonas rurales.

Zambia Ley de Contratacion Publica, Ley n.2 12 de 2008, articulo 63(2):

(2) Los grupos destinatarios de los sistemas de preferencias o reservas se determinaran de conformidad con
las politicas sociales y econdmicas del Gobierno, y podran incluir:
a) Ciudadanos o proveedores locales;

b) Bienes, obras o servicios prestados o fabricados en Zambia o una regién en particular, o bien
ealizados por zambianos o personas de una region en particular;
)

d
e

) Pymes;
) Empresas propiedad de mujeres, o
f) Cualquier otro grupo designado por la politica gubernamental.

(
(
s
(c) Proveedores zambianos de una industria o sector econémico en particular;
(
(
(
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Las mujeres estan incluidas dentro de la categoria de «personas en situacion de desventaja por
discriminacién injusta». El estudio afirma que:

Aunque Sudafrica cuenta con un entorno reglamentario sefiero y progresista que conforma
el mecanismo de la contratacion publica como un instrumento normativo para promover la
emancipacion econdmica de grupos que habian estado marginados anteriormente, la mejora
de la situacion de [las empresas propiedad de mujeres] como proveedoras del gobierno es
secundaria en este contexto, especialmente dada la falta de un marco legislativo destinado
exclusivamente a [las empresas propiedad de mujeres] (BWASA, 2013, pag. 2-3).

Los resultados del estudio propugnan un marco normativo integral de alcance nacional
expresamente encaminado a aumentar la participacion de las empresas propiedad de mujeres
en la contratacion publica.

Reservas o contratos reservados

Otra técnica habitual para promover la participacion econdémica de los proveedores locales,
las MPYME vy los grupos marginados es reservar o destinar determinadas oportunidades de
contratacion exclusivamente alos miembros de esos grupos. De formaanéloga alas preferencias,
los programas de contratos reservados pueden adoptar muchas formas. Solamente un pais,
Estados Unidos, ha creado un programa de contratos reservados especificamente para
empresas propiedad de mujeres.®

En el afo 2000, el Congreso estadounidense aprobd la Ley para la Equidad en la Contratacion
Publica de Mujeres, la cual autoriza a las entidades contratantes a reservar contratos publicos
para pequenas empresas propiedad de mujeres en determinadas circunstancias. Por razones
de orden constitucional, los contratos reservados se limitan a sectores en los que las empresas
de mujeres estan insuficientemente representadas. La implantacion del programa se demoré
hasta el ano 2011, debido en parte a problemas constitucionales.

Otros paises estan implantando sistemas de reservas que benefician a las mujeres empresarias
y a otros grupos marginados (véase el cuadro 5).

CUADRUO 4: Sistema de reservas de Kenia

En el afo 2013, el Presidente Uhuru Kenyatta su totalidad por jévenes, mujeres y personas con
anuncié que Kenia modificaria su reglamento en  discapacidad, respectivamente».

materia de contrataciéon publica con objeto de

reservar el 30 % de los contratos gubernamentales  /wente: Notificacion Legal n.° 114, 18 de junio de 2013,

alas mujeres, jévenes y personas con discapacidad ggzgfp’;;"fe‘iz rf;‘f‘y”gg&'ﬁ;‘;gz"mﬁ s dgfg%i’gf"” de
(Gathira, 2013). De conformidad con la directriz  pjsposiciones 31y 32 (Kenia).

del Presidente, el Gobierno de Kenia modificd su
reglamento de contratacion publica el 18 de junio de
2013, destinando el 30 % de su gasto en contratos
publicos a «adquirir bienes, obras y servicios a
microempresas y pequenas empresas propiedad
de jévenes, mujeres y personas con discapacidad».

A los efectos de los sistemas de reservas (y
preferencias), la enmienda del reglamento estipula
que las entidades propiedad de jovenes, mujeres o
personas con discapacidad deberan ser entidades
con personalidad juridica registradas ante el
Gobierno y «cuyos miembros sean, como minimo,
en un 70 % jobvenes, mujeres O personas con
discapacidad y cuya direccién esté compuesta en
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Limitaciones para evitar las précticas abusivas

Para evitar los abusos por parte de las empresas que reciben preferencias o contratos
reservados, deben imponerse limitaciones a su facultad de subcontratacién y de cesion o
transferencia de sus contratos a otras empresas (véase el cuadro 6). Sin estas limitaciones,
existe la posibilidad de que las empresas que relinen las condiciones exigidas para recibir un
trato preferencial actien como fachadas para aquellas que no las rednen, lo cual socava los
objetivos socioeconémicos de los programas de contratacion publica preferencial.

Tabla 2. Proteccion de los contratos preferenciales

Posibilidades de abuso Posibles soluciones

Contratos de servicios: El adjudicatario de un Limitacion de la subcontratacion: Exigir que el
contrato de servicios en virtud de un sistema de adjudicatario realice como minimo el 50 % de los
preferencias o reservas subcontrata todos o la mayoria | trabajos dentro de la propia empresa.

de los trabajos a una empresa que no redne los
requisitos para gozar de trato preferencial.

Contratos de suministro: El adjudicatario de un Limitacion de la subcontratacion: Exigir que el
contrato de suministro en virtud de un sistema de adjudicatario realice al menos el 50 % del coste de
preferencias o reservas compra todos o la mayorfa de produccion de los suministros (sin incluir el coste de los
los suministros objeto del contrato a una empresa que | materiales). En el caso de empresas no productoras,
no redne los requisitos para gozar de trato preferencial. | exigir que el adjudicatario proporcione suministros que
hayan sido producidos por empresas propiedad de
mujeres certificadas.

Cesion o transferencia: El adjudicatario de un Clausula de intransferibilidad: Exigir que el
contrato de servicios o suministro en virtud de un adjudicatario obtenga el consentimiento por escrito
sistema de preferencias o reservas transfiere el contrato | (o una exencion, si la ley asi lo exige) de la entidad
a otra empresa que no redne los requisitos para gozar contratante responsable antes de poder ceder o
de trato preferencial. transferir el contrato a otra empresa.

Fuente. parcialmente basado en la Parte 19 del Reglamento Federal de Adquisiciones de los EE. UU. (FAR) sobre
Programas de Ayuda a las Pequenas Empresas.

Acuerdos y directrices internacionales

Los acuerdos de comercio internacional, como el ACP de la OMC, y las directrices en materia
de adquisiciones publicas de las entidades financieras internacionales, como el Banco Mundial,
sirven como fuentes de inspiracion para los paises que desean abordar los retos a los que
se enfrentan las empresas propiedad de mujeres. Estas empresas son a menudo recién
llegadas en los mercados de contratacién publica dominados por otras companias. Uno de
los principales obstaculos que se pueden encontrar a la hora de imponerse como licitadoras
competitivas y adjudicatarias es que los sistemas de contratacion publica no reformados
favorecen a las empresas ya consolidadas (sus competidoras) a través del amiguismo y canales
de comunicacién muy arraigados.

Acuerdo sobre contratacion ptblica de la OMC

Los requisitos procedimentales del ACP de la OMC estan disefiados para abrir los mercados.
Contribuyen a crear sistemas de contratacion publica justos y transparentes y, por consiguiente,
velan por que las empresas propiedad de mujeres no queden excluidas de la informacion relativa
a las oportunidades de contratacion. Debe brindarseles una oportunidad justa para poder
presentarse a los concursos. El texto revisado del ACP de la OMC expone las obligaciones
expresas que las partes tienen de prevenir los conflictos de intereses y las practicas corruptas,
factores que también pueden impedir injustamente que las empresas propiedad de mujeres
obtengan contratos.

El requisito de revision interna de las decisiones de contratacién publica incorporado en el ACP
de la OMC proporciona a las mujeres empresarias plataformas importantes desde las que
expresar sus inquietudes y solucionar las practicas desleales que todavia perduran y las sittan
en desventaja.

Una de las caracteristicas mas importantes del ACP de la OMC es que las empresas propiedad
de muijeres, con la adhesion de su pais de origen al mismo, tienen la oportunidad de competir
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I =

por contratos procedentes de mercados de otras partes suscriptoras del ACP Estos factores
tomados en su conjunto convierten el ACP de la OMC en una importante herramienta para las
empresas propiedad de mujeres que desean aprovechar las nuevas oportunidades de negocio
del sector de la contrataciéon publica.

No obstante, estos acuerdos y normas internacionales pueden, en cierta medida, limitar también
la capacidad de maniobra de los gobiernos a la hora de implantar sistemas de preferencias
tales como las reservas o los méargenes de preferencia. Esto se debe a que las preferencias
y las reservas con frecuencia discriminan a las empresas extranjeras. Uno de los principales
objetivos de los acuerdos de comercio internacional, asi como de los donantes internacionales
tales como el Banco Mundial, es la apertura de los mercados de contrataciéon publica a las
empresas extranjeras:

La razdon de ser fundamental de las politicas de libre comercio es que la apertura de los
mercados a la competencia extranjera mejora la prosperidad econdémica. La idea subyacente
es la teorfa de la ventaja comparativa... [En ella] se afirma que tanto la prosperidad econémica
total del grupo de libre comercio como la prosperidad de cada uno de los paises se veran
incrementadas al maximo gracias al libre comercio entre los estados miembros: este libre
comercio lleva a cada uno de los estados a especializarse en los sectores en los que cuenta
con una ventaja comparativa, lo cual resulta en un uso mas eficiente de los recursos y, por lo
tanto, en un aumento de la riqueza (Arrowsmith, et al., 2011, pag. 25).

El principio del libre comercio o no discriminacién® se contempla en el articulo IV del ACP de
la OMC revisado recientemente:

No discriminacion

1. Con respecto a cualquier medida relativa a las contrataciones abarcadas, cada Parte,
incluidas sus entidades contratantes, concederé de forma inmediata e incondicional a
los bienes y servicios de cualquier otra Parte y a los proveedores de cualquier otra Parte
que ofrezcan bienes o servicios de cualquiera de las Partes, un trato no menos favorable
que el trato que la Parte, incluidas sus entidades contratantes, da a:

(@) Los bienes, servicios y proveedores nacionales
(b) Los bienes, servicios y proveedores de cualquier otra Parte

2. Con respecto a cualquier medida relativa a las contrataciones abarcadas, ninguna
Parte, incluidas sus entidades contratantes:

(@) Dara a un proveedor establecido en su territorio un trato menos favorable que a
otro proveedor establecido en dicho territorio por su grado de afiliacion o propiedad
extranjera; ni

(b) Discriminaré a un proveedor establecido en su territorio basandose en que los bienes
o servicios ofrecidos por dicho proveedor para una determinada contratacién son
bienes o servicios de cualquiera de las otras Partes.
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CUADRO 5: Union Europea - Generalidades de la contratacion publica preferencial

La contratacion publica se ha convertido en
un importante instrumento normativo para los
Estados miembros de la UE debido al tamano
de los mercados de contratacion publica en esas
economias. En el 2009, la contratacion publica
representd cerca de 2.300 mil millones de euros y
el 19 % del PIB.

El considerando 1 de la Directiva 2014/24/UE
estipula que la adjudicacion de contratos publicos
por las autoridades regionales o nacionales de
los Estados miembros o en su nombre, o bien por
otros organismos regidos por entidades de derecho
publico ha de respetar los principios de igualdad
de trato, no discriminacion, reconocimiento mutuo,
proporcionalidad y transparencia. El objetivo de las
normas Y los principios de contrataciéon publica en
los que éstas se basan es principalmente reforzar
el mercado Unico y la competitividad de la UE. Sin
embargo, las politicas sociales y medioambientales
actualmente desempefian un papel cada vez méas
importante en la contratacion publica europea.

La creciente importancia de las politicas sociales
y medioambientales se pone claramente de
manifiesto en las Ultimas revisiones de las Directivas
de la UE sobre contratacion publica. Por ejemplo,
en el considerando 2 de la Directiva 2014/24/UE se
afirma lo siguiente:

La contratacion publica desempena un papel clave
en la Estrategia Europa 2020, establecida en la
Comunicaciéon de la Comisién de 5 de marzo de
2010 titulada «Europa 2020, una estrategia para
un crecimiento inteligente, sostenible e integrador»
(...), como uno de los instrumentos basados en
el mercado que deben utilizarse para conseguir
un crecimiento inteligente, sostenible e integrador,
garantizando al mismo tiempo un uso mas eficiente
de los fondos publicos. Con ese fin, deben
revisarse y modernizarse las hormas vigentes sobre
contratacion publica adoptadas de conformidad
con la Directiva 2004/17/CE... y la Directiva 2004/18/
CE... a fin de incrementar la eficiencia del gasto
publico, facilitando en especial la participacion
de las pequenas y medianas empresas (pymes)
en la contratacion publica, y de permitir que los
contratantes utilicen mejor la contratacién publica
para alcanzar objetivos sociales comunes.

El considerando 36 apoya expresamente la
utilizacién de la contratacion publica para promover
la participacion de las personas con discapacidad
o desfavorecidas:

Elempleoy la ocupacion contribuyen ala integracion
en la sociedad y son elementos clave para garantizar
la igualdad de oportunidades en beneficio de todos.
En este contexto, los talleres protegidos pueden
desempenar un importante papel. Lo mismo puede

decirse de otras empresas sociales cuyo objetivo
principal es apoyar la integracion social y profesional
o la reintegracién de personas con discapacidad
o desfavorecidas, como los desempleados, los
miembros de comunidades desfavorecidas u otros
grupos que de algin modo estan socialmente
marginados. Sin embargo, en condiciones normales
de competencia, estos talleres 0 empresas pueden
tener dificultades para obtener contratos. Conviene,
por tanto, disponer que los Estados miembros
puedan reservar a este tipo de talleres o empresas
el derecho a participar en los procedimientos de
adjudicacién de contratos publicos o lotes de
los mismos, o reservar su ejecucion al marco de
programas de empleo protegido.

Las Ultimas revisiones de las Directivas de la UE
sobre contrataciéon publica también reflejan un
aumento de la aceptacién de las consideraciones
sociales en el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea. Con frecuencia se menciona el asunto
31/87 de Beentjes. El Tribunal de Justicia estimé
que las medidas adoptadas para luchar contra el
desempleo de larga duracién podrian formar parte
de los criterios de adjudicacién de los contratos
publicos en los casos en que la entidad contratante
adjudique el contrato a la oferta mas ventajosa
econémicamente, no haya efectos discriminatorios
directos o indirectos para las licitaciones de
otros Estados miembros, y se notifique como
corresponde. El Tribunal dictd una sentencia similar
en el asunto 225/98 de la regién Nord-Pas-de-
Calais, (Hettne, 2013).

Las autoridades contratantes de la UE disponen
de una amplia gama de posibilidades para
determinar las clausulas contractuales basandose
en consideraciones de orden social. En su
Comunicacién Interpretativa sobre las posibilidades
de integrar aspectos sociales en los contratos
publicos, la Comision ofrece los siguientes ejemplos
de clausulas sociales licitas:

® | a obligacion de dar trabajo a desempleados,
en particular de larga duracion, u organizar
actividades de formacioén para los jovenes o los
desempleados durante la ejecucion del contrato;

= |a obligacién de aplicar, durante la ejecucion
del contrato, medidas destinadas a promover
la igualdad de oportunidades entre hombres y
mujeres o la diversidad racial o étnica. Cuando se
trate de un contrato de servicios, estas medidas
pueden consistir, por ejemplo, en instaurar una
politica de promocién de la diversidad étnica
y racial en el lugar de trabajo, impartiendo una
serie de instrucciones dadas a los responsables
de la seleccion de personal, los ascensos o la
formacién del personal. Asimismo, el contratista
puede designar a un responsable encargado de
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instaurar una politica de este tipo en el lugar de
trabajo.

= |a obligacién de cumplir con los contenidos
esenciales de las disposiciones de los covenios
fundamentales de la OIT durante la ejecucion
del contrato, en el supuesto de que éstas no se
hayan incorporado ya al ordenamiento juridico
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pequenas empresas en general. Parece que las
entidades contratantes de la UE tienen la autoridad
necesaria para exigir a sus contratistas que pongan
en practica medidas concebidas para fomentar la
igualdad entre hombres y mujeres y la obligacion de
velar por que las listas de proveedores preferenciales
incluyan una proporcién razonable de empresas
propiedad de mujeres.

nacional

m |a obligacion de contratar, con vistas a
la ejecucion del contrato, a personas con
discapacidad en un ndmero superior al exigido
por la legislacion nacional en el Estado miembro
de ejecucion del contrato o en el Estado Miembro
del adjudicatario. (Nielsen, s.f., pag. 56-57)

Pese a la creciente importancia de las
consideraciones sociales y medioambientales,
en la actualidad sigue siendo dificil determinar de
cuanto margen disponen las entidades contratantes
para tratar de alcanzar objetivos de politica
social y medioambiental.  El «uso estratégico
de la contratacién publica» para estos fines es
informado y restringido por los tratados y las normas
armonizadas de la UE, y la jurisprudencia que
interpreta el rol de las consideraciones sociales en
este ambito es muy limitada (Hettne, 2013).

La manera en que se crean y aplican estas medidas
es tan importante como saber si, ante todo, pueden
ser utilizadas. No obstante, aparte de estos tipos de
medidas, no parece que a dia de hoy las entidades
contratantes de la Unidn Europea tengan autoridad
para implantar medidas mas especificas, como las
preferencias y las reservas.

Fuente: Beuter, 2011, Hettne, 2013; Nielsen, s. f.

Las repercusiones de la utilizacién de la contratacion
publica para impulsar la participacion de las
empresas propiedad de mujeres tampoco estéan
claras. Por lo menos, los Estados miembros pueden
adoptar medidas para eliminar las barreras y los
problemas habituales a los que se enfrentan las
empresas propiedad de mujeres. La eliminacion
de estos problemas y barreras beneficiaria a las

Margen para dar cabida a las preferencias

Apesar de estas disposiciones, parece que hay mucho margen para dar cabida a las preferencias
y reservas favorables a las empresas propiedad de mujeres. EI ACP de la OMC es un acuerdo
plurilateral negociado en el marco de la OMC, lo que significa que no todos los miembros de la
OMC son partes en el Acuerdo. Actualmente cuenta con 15 partes que incluyen a 43 miembros
de la OMC.?' Otros 28 miembros de la OMC participan en el Comité de Contratacién Publica
como observadores. De ellos, 10 estan en proceso de adhesién al Acuerdo.®? Los miembros de
la OMC que no son parte en el Acuerdo no tienen ninguno de los derechos ni obligaciones que
se estipulan en el mismo.

Flexibilidad

Existe flexibilidad para las partes en el ACP de la OMC porque dicho Acuerdo solamente es
aplicable alas «contrataciones abarcadas», que son contrataciones gubernamentales realizadas
por las entidades contratantes de las partes en el ACP de la OMC, de los bienes, servicios y
obras de construccion que tengan un valor igual o superior a un umbral especificado.®® Las
estipulaciones sobre no discriminacidon no son aplicables a las contrataciones que estén por
debajo de los umbrales vigentes del ACR y los gobiernos son libres de poner en préactica politicas
de contratacion publica «subsidiarias» u «horizontales», incluidas aquellas que favorecen a
las empresas propiedad de mujeres. Incluso cuando el valor de la contratacion publica sea
igual o superior a los umbrales vigentes del ACP de la OMC, los gobiernos pueden aplicar
politicas de contratacion preferencial, siempre que no discriminen a las empresas extranjeras
propiedad de mujeres.*
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Excepciones y exenciones

El ACP de la OMC también permite excepciones y exenciones para programas especificos, los
cuales pueden dar cabida a politicas de contratacion preferencial para empresas propiedad de
mujeres. Los Estados Unidos y Canadéa negociaron excepciones para los programas de reserva
destinados a las pequefas empresas y las minorfas. Puede que a los paises en desarrollo
les resulte mas dificil negociar las mismas o similares excepciones en el futuro.® Para que el
Acuerdo sea mas atractivo para los paises en desarrollo que deseen adherirse a él en el futuro,
las partes en el ACP de la OMC han introducido en el mismo nuevas y mejores disposiciones
de trato especial y diferenciado con el fin de ofrecer una mayor flexibilidad cuando resulte
necesario.

El articulo V del ACP revisado explica que los paises en desarrollo que se adhieran al ACP tienen
la posibilidad de negociar medidas de transicion tales como compensaciones, programas de
preferencia de precios, umbrales iniciales mas elevados e incorporacion gradual de entidades,
con sujecién al acuerdo de las demas partes y a las necesidades de desarrollo del miembro que
se halle en proceso de adhesion.

Por consiguiente, parece ser que existe margen suficiente en el ACP de la OMC para dar cabida
a las preferencias y las reservas para las empresas propiedad de mujeres sin menoscabar el
cumplimiento de las disposiciones sobre no discriminacion del Acuerdo. Este es particularmente
el caso de los palses en desarrollo.

Normas del Banco Mundial

De manera andloga al ACP de la OMC, las normas del Banco Mundial para las adquisiciones
de bienes, obras y servicios distintos de los de consultoria permiten el uso de las preferencias
nacionales en determinadas circunstancias. A tenor de lo dispuesto en las normas, los
prestatarios podran, con el consentimiento del Banco Mundial, otorgar un margen de preferencia
en la evaluacién de las ofertas de conformidad con los procedimientos de licitacion publica
internacional a:

= Bienes fabricados en el pais del prestatario cuando se comparen las ofertas de tales bienes
con las de bienes fabricados en el extranjero, y

= (Obras en paises miembros cuyo producto nacional bruto per cépita esté por debajo de un
umbral especificado, cuando se comparen ofertas de contratistas nacionales aptos con las
de contratistas extranjeros. (Banco Mundial, 2011b).

En cierta medida, estas disposiciones dan cabida a las politicas de contratacién publica
preferencial para las empresas nacionales propiedad de mujeres, al menos en el caso de los
contratos que superen los umbrales de la licitacion publica internacional. De forma similar al
ACP de la OMC, parece que no hay restricciones en las politicas de contratacion que favorecen
a las empresas propiedad de mujeres siempre y cuando esas politicas no discriminen a las
empresas extranjeras.®

Puede que los palises en desarrollo tengan mas libertad en el futuro para utilizar las preferencias
destinadas a ayudar a los grupos marginados, como las mujeres empresarias, segin los
cambios que vayan produciéndose en las politicas y la actitud de los donantes. En la Declaracion
de Paris (2005), el Programa de Accién de Accra (2008) y el Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la
Eficacia de la Ayuda (Busan 2011), los principales donantes internacionales se comprometieron
a utilizar los sistemas de contratacién publica de los paises como la primera opcién y dar
preferencia a la contratacion publica local y regional (Ellmers, 2011).

El cumplimiento de las mejores practicas internacionales incorporadas en el ACP de la OMC
y otros instrumentos trae consigo transparencia y buen gobierno. Estos beneficios pueden
contrarrestar de manera eficaz las restricciones limitadas que estos instrumentos imponen a la
facultad de los gobiernos para aplicar sistemas de preferencias discriminatorios.
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Creacién de capacidad empresarial

LLos programas de creaciéon de capacidad son un componente importante de todo sistema de
contratacion publica preferencial integral. Las estrategias de asistencia especifica comentadas
hasta ahora tienen como principal finalidad incrementar la demanda de bienes y servicios
procedentes de empresas propiedad de mujeres. Para que el sistema sea eficaz, debe existir
una correspondencia entre la oferta y la demanda. Corresponde a los gobiernos establecer
programas destinados a acrecentar la capacidad de las empresas propiedad de mujeres para
competir con éxito en los mercados de contratacion publicay para ofrecer los bienes y servicios
que las administraciones necesitan para desempefar sus funciones publicas.

Organizaciones de mujeres empresarias:
multiplicadores de fuerzas

Las organizaciones y asociaciones de mujeres empresarias son las mas adecuadas para ayudar
a los gobiernos a elaborar y aplicar programas especificos destinados a las empresarias. Los
gobiernos pueden aprovechar los conocimientos y las capacidades de las organizaciones de
mujeres empresarias en casi todas las etapas del sistema de contratacién publica: evaluacion
de las necesidades y establecimiento de bases de referencia; desarrollo de politicas y
programas, implantacion y ejecucion de programas, y seguimiento y evaluacion de los avances
conseguidos. Las organizaciones de mujeres empresarias son multiplicadores de fuerzas.

Las organizaciones de mujeres empresarias se encuentran en una situacion idénea para
ayudar a las empresarias a buscar y acceder a oportunidades de subcontratacion, ya que estas
organizaciones forman parte de una red existente de empresas propiedad de mujeres que son
potenciales contratistas principales, y ademas porque conocen a fondo los sectores en los que
operan sus miembros. También estan en condiciones de facilitar acuerdos de participacion
conjunta mediante la concertacion entre empresas afiliadas.

Un estudio reciente sobre las empresas propiedad de mujeres de Indonesia demostré que

existia una correlacién positiva entre la pertenencia a una asociacion empresarial y la capacidad
de una empresa para obtener contratos con el gobierno (Novirianti, 2013).
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Asistencia técnica

Las mujeres se topan con mas obstaculos a la hora de crear y hacer crecer un negocio. Sus
empresas tienden a ser méas pequefas. En general, las mujeres suelen tener menos experiencia
y acceso al capital social y financiero, y desarrollan sus actividades en sectores menos rentables
(Banco Mundial, 2012). Ademas de estos, se les plantean muchos otros problemas, tales como
las responsabilidades de atencion a los hijos y cuidado de personas a su cargo, los prejuicios
culturales y sociales, y la parcialidad de leyes y reglamentos.

La asistencia técnica puede atenuar estos obstaculos en cierta medida. En un estudio
realizado en el afno 2009, el Programa del Centro Empresarial para Mujeres de la SBA llegd
a la conclusiéon de que la educacién ha sido una de las mejores alternativas para subsanar
las diferencias entre las mujeres y los hombres emprendedores. El estudio concluyé: «La
educacion empresarial logra resultados satisfactorios para las mujeres si, ademas del
aprendizaje académico, ofrece formacion en habilidades practicas, servicios de apoyo
y aprendizaje empirico para aumentar los conocimientos de las mujeres y su acceso al
capital humano, financiero y social» (Consejo Nacional de Mujeres Empresarias de Estados
Unidos, 2009). En el estudio se observa ademas que los entornos de aprendizaje concebidos
especificamente para mujeres obtienen mejores resultados.

La asistencia técnica puede prestarse a través de varios canales, entre los que se incluyen los
organismos gubernamentales, las instituciones de apoyo al comercio como las organizaciones
y asociaciones de mujeres empresarias, y las instituciones educativas. Algunos ambitos de la
contratacién publica que podrian beneficiarse de la asistencia técnica son:

® Procesos de certificacion y registro;

= Métodos para buscar y acceder a oportunidades de licitacion;

= Preparacion y presentacion de ofertas;

= Comprension de los términos y condiciones de los contratos;

= Formas de trabajar con los funcionarios y entidades contratantes;

= Contabilidad de costes y conocimientos financieros basicos;

= Procedimientos para constituir acuerdos de participacién conjunta.

Asistencia financiera

Para ser eficaz, la asistencia financiera debe estar especificamente dirigida a las empresas
propiedad de mujeres. Existen pruebas que demuestran que cuando la asistencia financiera
se dirige a las MPYME en general, las empresas propiedad de mujeres tienden a no salir
tan bien paradas como sus homdlogos masculinos. En Botsuana, por ejemplo, un estudio
realizado por la Alianza para el Protocolo sobre Género del Africa Meridional concluyé que
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los bancos comerciales, la Oficina para el Desarrollo Empresarial Ciudadano, la Autoridad
Empresarial Local, la Jefatura de Fomento de las Exportaciones y las Inversiones de Botsuana y
la Cooperacion para el Desarrollo de Botsuana tenfan tendencia a excluir a las mujeres.

El estudio concluyé que los programas disefiados especificamente para las mujeres, como la
Sociedad de Crédito Comercial para Mujeres y la Asociacion de Mujeres Empresarias de
Botsuana, marcaron una diferencia significativa en lo referente al empoderamiento de la mujer
(Alianza para el Protocolo sobre Género del Africa Meridional, 2012).

Muchos de los factores que afectan al acceso a la financiacién son especificos de cada pais.
Por ejemplo, un informe del Banco Mundial del aflo 2004 concluy6 que las empresas propiedad
de mujeres de Uganda tenfan acceso limitado a la financiacién porque los bancos a menudo
requieren la posesion de tierras como garantia (Ellis et al., 2004). Dado que las practicas de
asignacion de tierras en Uganda favorecen a los hombres, las empresarias se encuentran
en una clara situacion de desventaja. Actualmente, la utilizacion de garantias que no sean la
tenencia de tierras para acceder a la financiacién no es una opcién viable. En diciembre de
2013, Uganda aprobd el proyecto de ley de Garantias sobre Bienes Muebles, aunque todavia
esta a la espera de la sancién del presidente. El proyecto de ley establecera un marco juridico
para la utilizacion de bienes muebles o propiedad personal como garantia. Sin embargo, falta
por ver el efecto que ello tendra en la capacidad de las mujeres para acceder a la financiacion,
silo tiene.

Como reconocimiento de la importancia de la financiacidon para las empresas de nueva
creacion, el Gobierno de Kenia ha modificado recientemente su reglamento de contratacion
publica para exigir a las entidades contratantes que faciliten la financiacién de las empresas
propiedad de j6venes, mujeres o personas con discapacidad.®” Las nuevas disposiciones en
materia de financiacion obligan a las entidades contratantes a autentificar la adjudicacion de
contratos a jévenes, mujeres y personas con discapacidad y firmar contratos con las entidades
de financiacion pertinentes en los que se estipule que las empresas contratistas recibiran sus
pagos a través de las cuentas que hayan abierto en tales entidades.®

CUADRUO 6: Etiopia - Un modelo de banca propiedad de mujeres

La fundacién de Enat Bank, SC, en el afo 2013
revela el poder de las mujeres cuando se unen por
una causa comun. Es una historia de triunfo sobre
la adversidad. Se trata de un testimonio de éxito
excepcional que deberfa enorgullecer a todos los
etiopes. Enat Bank fue creado por un grupo variado

consolida por si mismo. Las fundadoras creen
que, una vez Enat tenga éxito en Etiopfa, puede
expandirse por toda Africa.

Estas mujeres estrechamente unidas son las
principales embajadoras del Enat, y contribuyen

formado por 11 enérgicas mujeres etiopes, que han
convertido la idea del Enat en realidad.

Las fundadoras tenian la idea de crear un nuevo
banco que estuviera abierto a todo el mundo, pero
que prestara especial atenciéon a las mujeres para
ayudarles a acceder a créditos y otros productos.
Este equipo de mujeres encontrd6 muchos
partidarios, pero la obtencién de fondos supuso un
obstaculo importante. Cuantas més dificultades se
les planteaban, mas unidas y decididas estaban
a convertir Enat en una realidad. Cada fundadora
contribuyd con su tiempo y sus recursos propios.

La creacion de Enat marca un antes y un después
en la historia bancaria de Etiopia y Africa. Las
mujeres poseen el 64 % del banco y ocupan los
principales cargos directivos, desde la alta direccién
hasta el consejo de administracion de la entidad.
Las fundadoras hicieron su idea realidad a base de
compromiso y mucho trabajo, y estan dispuestas
a seguir sustentando al banco a medida que se
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a llevar las aspiraciones de su banco a todo el
mundo. Enat Bank contrata y asesora a mujeres
jovenes e inteligentes con objeto de investigar de
forma continua las mejores formas de hacer llegar
los productos del banco al publico femenino.

Fuente: tomado de la pagina web del Enat Bank http://www.
enatbanksc.com/about-us/history.html.
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Kenia ha creado el Fondo Uwezo para conceder a los empresarios jévenes y a las empresarias
subvenciones y préstamos sin intereses, asi como oportunidades de asesoramiento a través
de mentores.* El Fondo Uwezo se cred como parte del programa gubernamental de creacién
de capacidad, y pretende ayudar a los jovenes y a las mujeres a beneficiarse de la reserva del
30 % de contratos publicos destinada a esos grupos demograficos.

En Liberia, el gobierno se ha aliado con la Corporacién Financiera Internacional (CFl), miembro
del Grupo del Banco Mundial, para facilitar el acceso de las pymes a la financiacion y el
arrendamiento de equipos. La CFly Goldman Sachs lanzaron un fondo mundial de 600 millones
de USD en marzo de 2014 para incrementar el acceso a la financiacién de mas de 100.000
mujeres empresarias en los paises en desarrollo (CFl, 2014). Este Fondo para la Creacion
de Oportunidades para Mujeres Empresarias (Women Entrepreneurs Opportunity Facility)
concederd lineas de crédito y compartira el riesgo con los bancos locales de los paises en
desarrollo para contribuir a asegurar y promover el acceso a la financiacién de las empresarias.

La asistencia financiera puede adoptar muchas formas. Las claves son identificar y mitigar las
barreras, tales como la propiedad de tierras, y adaptar la asistencia especificamente para las
empresas propiedad de mujeres.

Programas de Mentoria Protegida

El asesoramiento a través de mentores es una forma eficaz de ofrecer asistencia técnica a las
empresas propiedad de mujeres y de aumentar sus posibilidades de acceso al capital social,
incluidas las redes de contactos, la pertenencia a asociaciones, las relaciones y el acceso
a las instituciones de la sociedad. Las organizaciones de mujeres empresarias son las mas
adecuadas para esta tarea, dada su capacidad para asociar a las propietarias de empresas
entre sf en calidad de mentoras y protegidas.

Los gobiernos también pueden establecer programas de mentorfa protegida mas formalizados.
Por ejemplo, en los Estados Unidos el Gobierno federal ha creado un programa de mentoria
protegida formal que asocia a pequefias empresas (protegidas) con grandes empresas

(mentoras) con fines de desarrollo empresarial. En el marco del programa, las companias
mentoras y protegidas pueden constituir alianzas estratégicas en calidad de pequefas
empresas para competir en licitaciones por contratos principales y subcontratos.“

CUADRO 7: Apoyo empresarial para las mujeres emprendedoras

En el ano 2009, el Consejo de Asuntos Laborales del
Taipéi Chino establecié el Plan Fénix para la Creacion de
Microempresas con objeto de aumentar el numero de
muijeres que participan en la poblacién activa, alentandolas
a fundar sus propias empresas. El Plan Fénix para la
Creacién de Microempresas ofrece una gama completa
de servicios a las mujeres empresarias, entre los que se
incluyen:

= |nversion y financiacion iniciales Gracias al plan,
las participantes pueden acceder a préstamos de bajo
interés sin necesidad de avalistas o garantias.

= Servicios de consultoria y orientacion Hay mas
de 100 consultores de distintos &mbitos que prestan
gratuitamente servicios de consultoria y orientacion a
las empresas de nueva creacion.

= Marketing y promocioén El plan ha creado un centro
de compras en linea, en el que se publica material
promocional y se organizan exposiciones para exhibir
los logros de las participantes del programa.

= Apoyo para el seguimiento Las empresarias reciben
informes de seguimiento trimestrales para evaluar sus
operaciones comerciales.

= Formacién El plan ofrece diversos cursos, desde
cursos de nivel basico sobre las tendencias sectoriales
y los preparativos para fundar empresas, hasta cursos
de nivel intermedio sobre habilidades empresariales,

planificacién financiera y marketing. Los cursos de
nivel avanzado estan adaptados a las necesidades
de los diferentes grupos de empresarias. El programa
también ofrece cursos digitales, practicas y visitas a
empresas.

En los Ultimos afos, el Taipéi Chino ha iniciado una serie de
planes y programas de apoyo a las mujeres empresarias.
Entre ellos figuran el Plan de Orientacién Empresarial
para Mujeres, el Plan de Elite Empresarial Femenina y el
Programa de Desarrollo en Cufa. El Gobierno también
esta creando la Alianza para la Iniciativa Empresarial y la
Innovacién Femeninas, una red de mujeres empresarias.

Fuente: Gobierno del Taipéi Chino (2012); Sun (2012).
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Creacién de intercesores empresariales

Tanto las empresarias como las representantes de las organizaciones de empresarias africanas
coincidieron en recomendar la creacion de intercesores en las oficinas gubernamentales de
contratacién publica y las entidades contratantes que aboguen en defensa y representacion
de las mujeres propietarias de empresas y les ofrezcan asistencia. Estos defensores podrian
estar facultados para tratar cuestiones relativas a la impuntualidad en los pagos con los
funcionarios responsables de los mismos, lo cual podria mantener a las mujeres empresarias
alejadas de las presiones de la corrupcion y de las represalias de los funcionarios contrariados.
Estos intercesores podrian supervisar el cumplimiento de los programas de contratacion
publica preferencial y actuar como punto de contacto entre el gobierno y las organizaciones

de mujeres empresarias.

En Uganda ha quedado demostrado el valor de los intercesores dedicados a defender a las
empresas propiedad de mujeres. Los funcionarios ugandeses de aduanas y fronteras
hostigaban a las mujeres proveedoras dedicadas al comercio transfronterizo. El hecho de que
muchas proveedoras tuvieran dificultades para entender y cumplimentar los documentos de
exportacion obligatorios empeoraba la situacion. Segun declaraciones de un representante de
la Junta de Fomento de las Exportaciones de Uganda, las circunstancias mejoraron notablemente
cuando se asignaron defensores de los derechos de las mujeres en las fronteras para ayudar a
las proveedoras a cumplimentar la documentacion requerida y facilitar su interaccion con los

funcionarios de aduanas y fronteras.

Como resultado de esta intervencion, los funcionarios de aduanas y fronteras cambiaron sus
actitudes y comportamientos hacia las proveedoras y dejaron de obstaculizar sus transacciones
comerciales. Al parecer, los funcionarios y las mujeres proveedoras han desarrollado una

relacion de trabajo positiva.

Creacién de capacidad de los gobiernos

Ademas de fomentar la capacidad de las empresas propiedad de mujeres, es importante impulsar
la capacidad de los funcionarios publicos y las entidades contratantes. Es necesario sensibilizar a
los funcionarios encargados de las adquisiciones sobre los obstaculos y problemas singulares a
los que se enfrentan las mujeres empresarias y sobre los objetivos de las politicas y programas de
integracion en la contratacion publica. La formaciéon es indispensable para garantizar el
cumplimiento de los programas y politicas, asi como la responsabilidad por su aplicacion.

CUADRO 8: Ghana - Incorporacion de la formacion sobre contratacion publica

El Gobierno ha hecho grandes progresos en la
reforma del sistema de contrataciéon publica de
Ghana, especialmente en lo tocante a sus iniciativas
de creacion de capacidad. La estrategia de Ghana
de incorporar la formacién en materia de contratacion
publica en el sistema de educacién superior, con el
ofrecimiento de nuevos titulos académicos en los
niveles de diploma nacional de educacién superior y
de licenciatura, es particularmente destacable. Tanto el
Instituto de Gestién y Administracion Piblica de Ghana
como la Escuela Politécnica de Takoradi ofrecen los
nuevos planes de estudios.

El Instituto de Gestidon y Administraciéon Publica de
Ghana imparte sesiones formativas de corta duracion
sobre contratacion publica para proyectos con
financiacién internacional destinados a funcionarios
gubernamentales de la region. Ghana también esta
dando pasos importantes hacia la profesionalizaciéon
de la carrera de los funcionarios responsables de las
adquisiciones. Las reformas de Ghana abordan los
problemas sistémicos a los que se enfrenta el sistema
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de contratacién publica. Las reformas también brindan
la oportunidad de sensibilizar a los funcionarios
responsables de las adquisiciones publicas sobre los
numerosos problemas que se plantean a las empresas
propiedad de mujeres en el &mbito de la contratacion
publica y los beneficios que conllevan las politicas
preferenciales.

Fuente: Banco Mundial (2013).
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NOTAS FINALES

24, Orden ejecutiva n.® 11.246, 30 Registro Federal 12319 (24 de septiembre de 1965); Reglamento
Federal de Adquisiciones de los EE. UU. (FAR), Titulo 48, Subparte 22.8 del Cédigo de Reglamentos
Federales (C.F.R.) (Estados Unidos).

25. Articulo 644(g) del Titulo 15 del Cédigo de los Estados Unidos.
26. FAR, Titulo 48, Subparte 19.7 del C.F.R. (Estados Unidos)

27. Quinot (2013) destaca que las revisiones del Reglamento de Contratacién Publica Preferencial de
Sudafrica de 2011 simplificaron notablemente el proceso mediante el cual se determinan los puntos de
preferencia. La normativa anterior establecia que los organismos contratantes tenfan que especificar
como se concederian los puntos de preferencia de cada oportunidad de licitacién y, a continuacion,
decidir el nimero de puntos de preferencia otorgados a cada licitador. Teniendo en cuenta los recursos
legales disponibles en Sudéfrica, Quinot afirma que la concesién de puntos de preferencia se convirtio
en un campo abonado para las impugnaciones judiciales, las cuales volvieron ineficaz el sistema. El
Reglamento de Contratacién Publica Preferencial de 2011 suprimié la amplia discrecionalidad otorgada
a las entidades contratantes mediante la fijacién de la cantidad especifica de puntos de preferencia
que deben adjudicarse a un licitador en funcién de su rango certificado de B-BBEE, lo que liberd a los
organismos contratantes de la necesidad de hacerlo.

28. Estados Unidos, en su condicion de parte en el ACP de la OMC, se ha cerciorado de que este programa
de contratos reservados no entre en conflicto con sus obligaciones contempladas en el Acuerdo
mediante la inclusion de una nota general en el Apéndice | del ACP

29. «No discriminacion», tal y como se utiliza en este contexto, significa que esté prohibida la discriminacion
contra los proveedores, bienes y servicios extranjeros.

30. EI 30 de marzo de 2012, las partes en el ACP de la OMC aprobaron una revision del ACP. EI ACP-113
de 2 de abril de 2012 puede consultarse en http://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/gp_gpa_s.htm.

31. Armenia, Canada, la Unién Europea con respecto a sus 28 Estados miembros, Hong Kong, China,
Islandia, Israel, Japdn, Corea, Liechtenstein, los Paises Bajos con respecto a Aruba, Noruega, Singapur,
Suiza, Taipéi Chino y los Estados Unidos.

32. Albania, China, Georgia, Jordania, la Republica Kirguisa, Moldavia, Montenegro, Nueva Zelanda, Oman
y Ucrania.

33. Véase el ACP de la OMC (2012), parrafo 2 del articulo Il

34. Ruanda armoniz6 su sistema de preferencias nacional con sus obligaciones como miembro del
Mercado Comuin de la Comunidad de Africa Oriental al ofrecer una preferencia de precios a las
entidades nacionales, asf como a las de otros Estados miembros (Quinot, 2013). De esta manera,
Ruanda cumple su obligacién de no discriminar a los miembros al tiempo que persigue sus objetivos
«subsidiarios» u «horizontales».

35. Algunas fuentes argumentan que: «El alcance de la autonomia de las partes contratantes en el ACP
para desarrollar sus propias politicas de equidad nacionales depende de su poder de mercado, de
su capacidad para ofrecer en la mesa de negociacién del ACP otras contrataciones sustanciales no
afectadas por los programas de preferencias» (Linarelli, 2011, pag. 456). Cabe destacar que ningun pais
en desarrollo se ha adherido al ACP de la OMC desde 2013. Armenia, pais clasificado por las Naciones
Unidas como una «economia en transicion», fue la dltima nacién en adherirse al ACP de la OMC el 15 de
septiembre de 2011. Sin embargo, las Ultimas revisiones del ACP deberfan abordar en alguna medida
las preocupaciones de los paises en desarrollo.

36. De forma similar al ACP de la OMC y las Normas del Banco Mundial, otros destacados sistemas
normativos, tales como la Ley Modelo de la CNUDMI sobre la Contratacion Publica de Bienes, Obras
y Servicios (Ley Modelo), también tienen en cuenta las politicas de contratacion publica preferencial
para las empresas propiedad de mujeres, especialmente en aquellos casos en que estas politicas
no discriminan entre si estas empresas son nacionales o extranjeras. La Ley Modelo establece que
los criterios de evaluacion pueden incluir: «Un margen de preferencia otorgado a los proveedores o
contratistas nacionales o a los bienes de origen interno u otro tipo de preferencia, de estar autorizado
o ser exigido por el reglamento de la contratacién publica u otra norma aplicable de derecho interno»
(articulo 11.3).

37. Notificacion Legal n.° 114, 18 de junio de 2013, Reglamento de Adquisiciones Publicas y Disposicion
de Bienes (Preferencia y Reservas) (Enmienda), 2013, Disposicion 33 (Kenia).

38. Wanderi (2013) sugiere que la doctrina de la «cessio in anticipando», es decir, la cesion de un derecho
que el cedente alin no tiene pero espera adquirir en el futuro, podria utilizarse para garantizar el acceso
de las mujeres, los jévenes y las personas con discapacidad a la financiacién. Seguin esa doctrina,
ampliamente utilizada en Sudéfrica, una vez que una mujer empresaria obtiene un contrato en virtud
del nuevo sistema de reservas o preferencias, puede ceder el derecho a reclamar los pagos futuros
contemplados en el contrato sin renunciar a la titularidad de los demas derechos contractuales. Para
ello, Wanderi advierte que la empresaria deberd haber adquirido el derecho a reclamar los pagos en
virtud de las nuevas disposiciones de financiacion (Disposicion 33).

39. Véase http://www.uwezo.go.ke/en/index.php.
40. Articulo 124.520 del Titulo 13 del C.F.R. (Estados Unidos)
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CAPITULO 6 — SEGUIMIENTO, EVALUACION Y APLICACION DE LAS POLITICAS

«Sin una planificacién, un seguimiento y una evaluacién eficaces, seria
imposible juzgar si el trabajo va en la direccién correctas.

EI seguimiento, la evaluacion y la aplicacién son necesarios para garantizar el cumplimiento
de las politicas y programas, cuantificar los avances realizados en la consecucion de los objetivos
gubernamentales u organizativos, y realizar l0s ajustes precisos para mejorar el sistema. «El
seguimiento y la evaluacién pueden ayudar a una organizacion a obtener informacion importante
de actividades pasadas y en curso que se puede usar como base para ajustar la programacion,
reorientarla y para la planificacion futura. Sin una planificaciéon, un seguimiento y una evaluacion
eficaces, seria imposible juzgar si el trabajo va en la direccién correcta, si se pueden proclamar
avances y éxitos, y como se podrian mejorar los esfuerzos futuros» (PNUD 2009, pag. 5).

Pese a que el debate exhaustivo sobre el seguimiento y la evaluaciéon queda fuera del alcance
de esta guia, a continuacion se ofrecen algunos conceptos basicos para la planificacion vy el
desarrollo de un marco de seguimiento y evaluacién en el contexto de la contratacion publica y
las empresas propiedad de mujeres.

Establecimiento de pardametros
de medicién adecuados

«Los parametros de medicion proporcionan un eje central a las organizaciones y sus miembros.
Al indicar claramente sus metas mediante pardmetros de medicién, las personas pueden
orientar sus esfuerzos a la consecucién de esas metas» (Reed, Lunay Pike, 2005, pag. 87). Los
parametros de medicion, también conocidos como indicadores de desempefio, son esenciales
para el seguimiento y la evaluacion. Estos indicadores pueden contribuir a:

m Procesos de certificacion y registro;

= Métodos para buscar y acceder a oportunidades de licitacion;

= Preparacion y presentacion de ofertas;

= Comprension de los términos y condiciones de los contratos;

= Formas de trabajar con los funcionarios y entidades contratantes;

= Contabilidad de costes y conocimientos financieros béasicos;

Procedimientos para constituir acuerdos de participacion conjunta.Para ser eficaz, el parametro
de medicién debe ser vélido y fiable. Debe medir lo que pretende medir (validez) y producir los
mismos resultados cada vez, en las mismas circunstancias (fiabilidad). Por encima de todo, el
parametro de medicién debe estar en armonia y vinculado con los objetivos de la estrategia de
la organizacion (Reed, et al., 2005).

El enfoque de gestién basada en los resultados (GBR) empleado por el Centro de Comercio
Internacional y las organizaciones de las Naciones Unidas proporciona un marco Util para la
conceptualizacion y formulacion de los resultados esperados y los parametros de medicion. El
proceso comienza por definir los resultados esperados de la intervencion prevista en lo referente
a impactos, efectos y productos.*
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Impactos

Los impactos son «cambios intencionados o reales en el desarrollo humano medidos en términos
de bienestar de las personas» (PNUD 2009, pag. 56). Los impactos se refieren a los objetivos
subyacentes de una intervencion prevista y, en general, conllevan importantes cambios directos
en las condiciones politicas, econdmicas y sociales locales, regionales, nacionales o mundiales
en las que vive la gente. Por ejemplo, el impacto esperado de una politica de contratacion
publica preferencial para las empresas propiedad de mujeres podria ser el de reducir la pobreza
y el hambre o contribuir a fortalecer la economia.

Efectos

Los efectos constituyen el siguiente nivel de resultados esperados, y ocupan el espacio
intermedio entre los impactos y los productos. Los efectos son «cambios intencionados o reales
en las condiciones de desarrollo que las intervenciones buscan apoyar» (PNUD 2009, p. 56).
Proporcionan una vision clara de lo que cambiara en una comunidad, una region o un pais
en particular como consecuencia de la intervencién vy, por lo general, estan relacionados con
cambios en el desempeno institucional o el comportamiento de individuos o grupos.

Por ejemplo, un efecto esperado de un programa de contratacién publica preferencial para
las empresas propiedad de mujeres podria ser el aumento de la participacion de este tipo de
empresas en la cadena de suministro gubernamental o la economia formal.

Productos

Los productos son «resultados de desarrollo a corto plazo generados por los proyectos y otras
actividades» (PNUD 2009, p. 58). Son bienes tangibles o servicios producidos por la intervencion
para lograr los efectos. Puesto que los productos son el resultado méas inmediato de una
intervencion, estan normalmente sometidos a un mayor control del gobierno o la organizacion
responsable. Por lo general, para lograr un efecto es necesario méas de un producto.

Por ejemplo, si el efecto esperado del programa de contratacion publica preferencial es el
aumento de la participacion de las empresas propiedad de mujeres en la cadena de suministro
gubernamental, los productos del programa podrian incluir el desarrollo y la implantacion de un
proceso de certificacion para este tipo de empresas y el suministro de material formativo sobre
contratacion publica a las organizaciones de mujeres empresarias.
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Evaluacién de los avances

Una vez definidos los resultados esperados, el siguiente paso es especificar los pardametros
de medicion o indicadores de desempefo que se utilizan para evaluar los avances. Hay
tres tipos de indicadores de desemperio: indicadores de impactos, indicadores de efectos
e indicadores de productos. Los indicadores de impactos describen los cambios a largo
plazo en la vida de las personas y en sus condiciones de desarrollo a nivel regional, nacional y
mundial (PNUD 2009).

Medir el impacto de las intervenciones puede resultar complejo, costoso vy dificil. Esto se debe
al considerable lapso de tiempo que transcurre entre la implantacion de los programas y los
impactos previstos, asf como a la influencia de otros factores en los resultados finales. Cuanto
mas distanciamiento medie entre los resultados y la intervencion, mas dificil resultara determinar
cuanta variacion corresponde a la intervencion, en contraposicion a los demas factores. En el
cuadro 11 se proporcionan algunos ejemplos de indicadores de impactos.

Tabla 3. Ejemplos de indicadores de impactos

Ejemplos de impactos Ejemplos de indicadores de impactos

Mejor rendimiento educativo * Porcentaje de nifas y nifos que concluyen la escuela
primaria

* Porcentaje de ninas y ninos matriculados en la escuela
primaria

Fortalecimiento de la economia * Incremento porcentual del PIB
* Tasa de desempleo de hombres y mujeres

Reduccion de la pobreza « indice de pobreza de mujeres y hombres

* Porcentaje de la poblacién que vive en condiciones de
pobreza extrema

* Porcentaje de mujeres y hombres que viven en
condiciones de pobreza extrema

* Porcentaje de nifas y nifos que viven en condiciones de
pobreza extrema

« Nivel de desnutricion infantil, desglosado por nifias y
nifos
* Incremento porcentual del PIB per cépita

Fuente. autor.

Los indicadores de efectos evallian los avances conseguidos para obtener efectos especificos.
Ayudan a verificar si realmente la intervencion ha generado los cambios buscados en la situacion
de desarrollo y en qué medida (véase el cuadro 12).

Tabla 4. Ejemplos de indicadores de efectos

Ejemplos de impactos Ejemplos de indicadores de impactos

Aumento de la participaciéon de mujeres empresarias
en la economia formal

* Porcentaje del PIB atribuible a las empresas propiedad
de mujeres

* Numero de empresas propiedad de mujeres registradas

Aumento de la participacion de las mujeres
empresarias en el comercio internacional

* Porcentaje de comercio internacional atribuible a las
empresas propiedad de mujeres

Aumento de la participacion de las empresas
propiedad de mujeres en la cadena de suministro de
las administraciones publicas

« Porcentaje del gasto total en contratos publicos
adjudicado a empresas propiedad de mujeres cada afo

* NUmero de adjudicaciones a empresas propiedad de
mujeres, como contratistas principales o subcontratistas,
cada afno

« Numero total de empresas propiedad de mujeres que
reciben adjudicaciones de contratos cada afo

* Numero total de empresas de nueva creacion propiedad
de mujeres que reciben adjudicaciones de contratos
cada ano

* Grado de compromiso de los organismos contratantes
a promover la utilizaciéon de empresas propiedad de
mujeres
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Ejemplos de impactos Ejemplos de indicadores de impactos

Mayor acceso a los mercados de contratacion publica | * Numero de empresas propiedad de muijeres registradas
por parte de las empresas propiedad de mujeres como contratistas del sector publico

* NUmero de empresas de nueva creacion propiedad de
mujeres registradas como contratistas del sector publico
cada ano

* Numero total de empresas propiedad de mujeres que
han superado la precalificacion para ser incluidas en las
listas de proveedores aprobados

* NUmero de empresas de nueva creacion propiedad de
mujeres que han superado la precalificacion para ser
incluidas en las listas de proveedores aprobados cada
ano

Aumento de la disponibilidad de informacion sobre las | ¢ Incremento porcentual anual del niUmero de empresas
oportunidades de contratacién propiedad de muijeres que presentan ofertas para
obtener contratos con el gobierno

* Porcentaje de mujeres empresarias encuestadas
que conocen dénde encontrar informacion sobre las
oportunidades de contratacion

Fuente. autor.
Los indicadores de productos evalUan la generacién de productos, es decir, de bienes y servicios,

para conseguir efectos especificos. Puesto que los productos son tangibles y suministrables, es
mas facil identificar sus indicadores (ver cuadro 13).

Tabla 5. Ejemplos de indicadores de productos

Ejemplos de productos Ejemplos de indicadores de productos

Proceso de certificacion para mujeres empresarias * Numero de organismos autorizados para certificar
desarrollado y puesto en practica empresas propiedad de mujeres
* NuUmero de empresas propiedad de mujeres certificadas
cada ano
Sistema de pagos reformado para garantizar el pago * Promedio de dias requerido para pagar a las pequefas
puntual a las empresas propiedad de mujeres empresas propiedad de muijeres tras la presentacion de
la factura

* Porcentaje de empresas propiedad de mujeres que
recibieron el pago dentro de los plazos especificados

Programas de asistencia técnica establecidos para * NUmero de centros u organizaciones que brindan
mujeres empresarias asistencia técnica a empresas propiedad de mujeres

* Numero de empresas propiedad de mujeres que reciben
asistencia técnica

« Porcentaje de empresas propiedad de mujeres que
reciben asistencia técnica

Programas de formacién creados para los * Numero anual de funcionarios gubernamentales que

responsables de adquisiciones del sector publico reciben formacion sobre programas de contratacion
publica preferencial para empresas propiedad de
mujeres

* Porcentaje de responsables de adquisiciones del sector
publico que han recibido formacion

Fuente. autor.

Seleccién de indicadores significativos

El desafio a la hora de seleccionar los indicadores para medir el desempefio es asegurarse
de captar de modo significativo los cambios fundamentales. Si el elemento que se mide
es el equivocado o se mide de manera errénea, los datos pueden ser engafiosos y afectar
negativamente a la toma de decisiones (PNUD 2002). La eleccién de los indicadores también
podria dar lugar a consecuencias imprevistas. EI PNUD cita un caso en el que un pais cambid
su sistema de financiacion de uno basado en el nimero de farmacos administrados a uno
basado en el nimero de pacientes tratados. Como resultado, los médicos se volvieron mas
amables con los pacientes, pero prescribieron menos recetas. Reducir el nimero de recetas de
medicinas no era necesariamente el objetivo de los responsables de formular la politica cuando
el pais cambio su férmula de financiacion.
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Para ayudar a seleccionar indicadores significativos, el ITC y otras organizaciones usan el
criterio «SMART> (por sus siglas en inglés):

= Especifico: ¢Es el indicador lo suficientemente especifico como para medir los avances
hacia la consecucion de los resultados?

= Medible: (Es el indicador una medicion clara y fiable de los resultados?

= Factible: (Son realistas los resultados para los que el indicador pretende registrar
avances?

= Pertinente: (Es el indicador pertinente para los efectos y productos buscados?

= Limitados por el tiempo: (Estan los datos disponibles con un esfuerzo y coste
razonables?

Cuando se seleccionan los indicadores de desemperio, es importante considerar los siguientes
puntos:

= Quiéen establece los indicadores es fundamental, no solo para la apropiacion y la
transparencia, sino también para la eficacia de los indicadores. El establecimiento de
objetivos e indicadores deberia ser un proceso participativo.

= Unadiversidad de tipos de indicadores tiene mas probabilidades de ser eficaz. La exigencia
de hacer una verificacién objetiva puede suponer que se dé énfasis a los indicadores
cuantitativos o simplistas, en detrimento de otros que son méas dificiles de verificar, pero
que pueden captar mejor la esencia del cambio que se esta produciendo.

= Cuantos menos indicadores haya, mejor. Medir el cambio es costoso, por lo que se
recomienda usar tan pocos indicadores como sea posible. Sin embargo, debe haber
suficientes para medir la magnitud de los cambios ocurridos y poder cotejar los datos.
(PNUD 2009, pag. 62).

Los indicadores requieren una base de referencia, una meta y un margen de tiempo, con objeto
de que los gobiernos y otras partes interesadas puedan evaluar correctamente los resultados
de las intervenciones (PNUD 2002).

La Agencia Federal para el Desarrollo de la
Pequefia Empresa de Estados Unidos

La SBA estadounidense es un ejemplo de agencia gubernamental que utiliza parametros de
medicién para realizar un seguimiento del desempefio de las intervenciones socioeconémicas
en el ambito de la contratacién publica. EI Congreso cred la SBA para prestar apoyo, asesorar
y asistir a las pequefas empresas, asi como proteger sus intereses, para que reciban una
proporcion justa de las adquisiciones y contratos federales, preservar la libre empresa
competitiva, asi como mantener y fortalecer la economia de la nacién en general.*? El Congreso
ordend el uso de un Unico indicador para medir el éxito de los programas destinados a
pequenas empresas en el ambito de la contratacion publica: el porcentaje del total de dinero
para adquisiciones publicas adjudicado a las pequefas empresas.®

Al cierre de cada ejercicio fiscal, el responsable méaximo de cada organismo federal tiene la
obligacion de informar a la SBA de si ha cumplido o no los objetivos acordados en materia de
participacion de pequefias empresas, incluidas las pertenecientes a mujeres. La SBA presenta
un informe al Congreso, en el que se detalla el desempefio general del Gobierno respecto a los
objetivos obligatorios, 1os motivos, en caso de no haberlos alcanzado, y las recomendaciones
sobre las medidas correctivas propuestas. Tanto los objetivos como los parametros de medicion
se expresan como un porcentaje del dinero total destinado a adquisiciones.

Si el parametro de medicién actualmente utilizado por la SBA es la medida mas eficaz del éxito es
un tema que suscita debate. Segun Reed, et al. Segun Reed, et al. (2005, pag. 25), el parametro
de medicion actual puede verse distorsionado por los aumentos y disminuciones del gasto total y
no guardar necesariamente relacion con la eficacia general del programa de ayuda a las pequefas
empresas. Sostienen que el indicador actual no recoge los beneficios reales del programa para
las pequefias empresas que, segun ellos, son la innovacion y el espiritu empresarial. «<Promover
la innovacion y el espiritu empresarial requiere de una constante actualizacion de la poblacion
socioecondmica, y las pequefias empresas deben desarrollarse constantemente e incorporarse
al nlcleo de contratacion del organismo de adquisiciones publicas».
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Dos nuevos parametros para medir el éxito del programa de desarrollo de las pequefas
empresas podrian ser: (1) la cantidad total de pequefias y medianas empresas que reciben
adjudicaciones, y (2) la cantidad total de pequefhas empresas de nueva creacion que reciben
adjudicaciones.* Mediante la utilizacién de los dos nuevos pardmetros, los investigadores
llegaron a la conclusion de que el programa de apoyo a las pequefias empresas era mas eficaz
de lo que indicaba el parametro de medicion actual (Reed, et al., 2005).

El ejemplo de la SBA ilustra la importancia de definir claramente los objetivos de la intervenciéon y
seleccionar unos parametros de medicién o indicadores de desempefio que estén en estrecha
armonia con ella. La seleccion de los parametros adecuados es solamente el principio del
proceso. Una vez seleccionados, debe efectuarse su seguimiento y evaluacion.

Seguimiento: recopilacién y andlisis de datos

El seguimiento se puede definir como «el proceso continuo por el que las partes interesadas
obtienen regularmente informacion sobre los avances que se han hecho para alcanzar sus
metas y objetivos» (PNUD 2009, p. 8). El seguimiento implica, entre otras cosas, la recopilacion,
el andlisis y la comunicaciéon continuos de los datos sobre pardmetros de medicién especificos,
asi como otros datos relevantes para las partes interesadas, tales como los recursos financieros,
humanos y materiales utilizados en el programa.

Para poder realizar un analisis significativo, la recopilacién y comunicacion de los datos deberfa
estar institucionalizada y estandarizada en todas las entidades contratantes. Esto requiere una
planificacion considerable. Un reciente estudio llevado a cabo en Sudéfrica considera que los
sistemas empleados por las entidades contratantes del Estado para supervisar los avances
que realizan en la consecucion de sus objetivos preferenciales a nivel provincial y nacional son
rudimentarios en su mayor parte y, por consiguiente, ineficaces. En lineas generales, estos
sistemas solo informan del gasto en contratacion publica con una periodicidad anual, y no
existe ninglin marco administrado de forma centralizada para realizar el seguimiento de las
empresas propiedad de mujeres en la contratacion publica (BWASA, 2013).

Las tentativas de seguimiento de Sudafrica se complicaban ain mas por el hecho de que los
objetivos de participacion de las empresas propiedad de mujeres en el &mbito de la contratacion
publica, en la medida en que existian, variaban entre las distintas entidades contratantes, al igual
que la propia definicién de empresa propiedad de mujeres. El estudio no tiene en cuenta que
algunos organismos estatales han institucionalizado las técnicas de seguimiento progresivo,
incluyendo la incorporaciéon de los objetivos de contratacién publica en los contratos de los
altos directivos.

Evaluacién de los resultados y
realizacién de ajustes

La evaluacién es una valoracion rigurosa e independiente de actividades finalizadas o en curso
para determinar en qué medida estan logrando los objetivos estipulados y estan contribuyendo
a la toma de decisiones. La evaluacién se puede aplicar a muchas cosas, como una actividad,
un proyecto, un programa, una estrategia, una politica, un tema, un sector o una organizacion.
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Los objetivos del seguimiento y la evaluacién son muy similares. Ambos pretenden proporcionar
informacién que ayude a tomar decisiones méas acertadas, mejorar el desempeno y alcanzar
los resultados previstos (PNUD 2009). La distincién clave entre el seguimiento y la evaluacion
es que esta Ultima se lleva a cabo de forma independiente para proporcionar a los gerentes
de los programas y otras partes interesadas una valoracion objetiva sobre si tales programas
estan o no bien encaminados. Por otro lado, las evaluaciones son mas rigurosas en sus
procedimientos, su disefio y su metodologia, y generalmente implican un anélisis mas amplio.

Las organizaciones de mujeres empresarias pueden ser valiosas plataformas para realizar el
seguimiento y evaluar los resultados de la recopilacion de datos y las actividades de analisis,
asi como para decidir qué ajustes deben llevarse a cabo en los programas y politicas de
contratacién publica. Estas organizaciones pueden ayudar a interpretar y contextualizar los
datos, y sugerir formas de mejorar el desemperio.

Exigencia de cumplimiento en caso necesario

Un punto de reflexion importante para los gobiernos es encontrar el modo de asegurar el
cumplimiento, tanto dentro como fuera de ellos, de los programas y politicas de contratacion
publica preferencial. En esta guia ya se han citado algunos tipos de medidas de ejecucion.
Por ejemplo, las entidades contratantes de varios paises estan sujetas al pago de intereses de
demora en caso de no pagar a sus contratistas con puntualidad.

Conrespecto a los contratistas, los gobiernos pueden imponer sanciones administrativas (p. €j.,
suspension e inhabilitaciéon) y contractuales (p. ej., rescisiones) a las empresas que infringen
las politicas de contratacién publica. Sea cual sea la forma que adopten, para garantizar el
cumplimiento los mecanismos de ejecucién deben tener consecuencias reales.

La supervisién no solo debe provenir del gobierno. La sociedad civil puede desempenar un
papel importante en lo que respecta a supervisar los sistemas nacionales de contratacion
publica (Banco Mundial, 2013). En Africa occidental, por ejemplo, se establecid una red
regional de partes interesadas procedentes de Ghana, Sierra Leona, Liberia y Nigeria destinada
a realizar el seguimiento de las adquisiciones publicas en la region. La Red Regional de Africa
Occidental estd compuesta por organizaciones de la sociedad civil, instituciones publicas,
medios de comunicacion y empresas privadas, y esta coordinada por la Coalicién de Lucha
contra la Corrupcién de Ghana.*

NOTAS FINALES

24. El marco basado en los resultados también tiene en cuenta las «actividades», que son las tareas
realizadas para producir los productos, y los «insumos», tales como los recursos humanos, financieros
y materiales. En esta guia se describen los productos, efectos e impactos, y los indicadores de
desempenfo que llevan asociados. Para un analisis pormenorizado de cémo el ITC y las organizaciones
de las Naciones Unidas utilizan el marco de la GBR en la planificacién, seguimiento y evaluacién de las
intervenciones, véase el PNUD (2009).

25. Articulo 631(a) del Titulo 15 del Codigo de los Estados Unidos.
26. Articulo 644(g) del Titulo 15 del Cédigo de los Estados Unidos.

27. Otros pardmetros de medicion de los cuales suele realizarse el seguimiento son el nimero y el tamarfio
de las adjudicaciones de contratos.

28. Veéase http://gaccgh.org/progs/west-africa-contract-monitoring-programme#.Uz0XkyidXgo.
29. Naciones Unidas, 2013, pag. 34.
30. http://sustainabledevelopment.un.org/focussdgs.html
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«No existe ninguna sociedad que haya prosperado sin una contribucién
importante de sus mujeres».*

racias a sus poderes normativo y adquisitivo, los gobiernos tienen una oportunidad Unica
de liberar el enorme potencial econémico que representan las empresas propiedad de mujeres.
Hasta la fecha, se ha prestado poca atencién a la forma en que los gobiernos pueden utilizar
los programas y politicas de contratacién publica para aprovechar este potencial, pese a que
cada vez existen mas pruebas que evidencian que la igualdad de género y el empoderamiento
de la mujer son fundamentales para el crecimiento econémico sostenido y la consecuciéon de
los objetivos de desarrollo.

Los paises con menores diferencias de género son mas competitivos a nivel internacional,
tienen un PIB per céapita mas elevado y obtienen una clasificacion mas alta en el Indice de
Desarrollo Humano (Foro Econdmico Mundial, 2013).

Como reconocimiento del papel primordial de la mujer en las economias actuales, el Grupo
de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo Post 2015ha instado a los
gobiernos del mundo a crear las condiciones que permitan a las mujeres desarrollar plenamente
su potencial de modo que puedan «transformar sus familias, sus comunidades, sus economias
y sus sociedades». Los gobiernos pueden contribuir a crear estas condiciones a través de sus
politicas de contrataciéon publica.

Una forma de llevar adelante este proceso es velar por que se contraigan compromisos a nivel
internacional en materia de igualdad de género y empoderamiento de la mujer. En el momento
de publicarse este informe, el objetivo de lograr la igualdad de género y el empoderamiento
de la mujer, lo que constituye la esencia del ODM 3, se habia propuesto como un objetivo
independiente en la Agenda de Desarrollo post 2015.4” Para llevarlo a la practica de manera
responsable desde un punto de vista fiscal, los gobiernos pueden utilizar sus procesos de
contratacién publica como un instrumento para aumentar las adquisiciones a empresas
propiedad de mujeres.

Ello estaria en linea con otros objetivos propuestos por el Grupo de Trabajo Abierto de la
Asamblea General sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible: «12.7 promover préacticas
de contratacién publica que sean sostenibles, de conformidad con las politicas y prioridades
nacionales». La mayoria de los gobiernos tienen politicas de género nacionales conformes con
los compromisos asumidos en el plano internacional con la Convencién sobre la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer y otros tratados internacionales. El ODM 3,
relativo a la igualdad de género y el empoderamiento de la muijer, es una prioridad de desarrollo.

Entre los elementos clave para utilizar eficazmente las politicas de contratacién publica con
objeto de estimular la actividad empresarial de las mujeres se incluyen:

= Reformas especificas en funcién del género, concebidas para eliminar las barreras y los
problemas a los que se enfrentan las mujeres empresarias, aumentando asf su acceso a los
mercados de contratacién publica;

= Asistencia especifica destinada a desarrollar la participacion de las empresas propiedad de
mujeres en esos mercados en el largo plazo.

Es importante que los gobiernos reconozcan y aprovechen al maximo los conocimientos
y capacidades de las organizaciones de mujeres empresarias. Cuanto antes inviertan los
gobiernos en estas reformas, antes repercutiran los beneficios en las mujeres, sus familias, sus
comunidades y sus paises.
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