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Introd .

Maria José Jarquint

“Esta [la transparencia] es una prioridad para el BID porque sabemos
que, en cada uno de nuestros paises, las fallas y debilidades instituciona-
les pueden generar un caldo de cultivo para la corrupcion”.

Mauricio Claver-Carone

199 Conferencia Internacional Anticorrupcion Virtual, 2020

Corrupcion: modalidades y consecuencias

El Marco Sectorial de Transparencia e Integridad del
Grupo Banco Interamericano de Desarrollo (GBID)
(BID, 2020) sefala que la corrupcién se manifiesta
de diversas maneras tanto en la esfera publica como
en la privada. Es decir, la corrupcion se presenta en
distintas modalidades y clasificaciones. Desde luego,
incluye el soborno, asi como el prevaricato, los con-
flictos de interés, el uso de informacion privilegiada,
el fraude vy el tréfico de influencias, entre otras ma-
niobras.

Asi como hay distintas modalidades, la corrupcién su-
cede a distintas escalas. Junto a los grandes escanda-
los coexiste, en muchos casos, la llamada corrupcion
a pequena escala. Este tipo de soborno o extorsion
es conocido en la literatura académica como “petty
corruption” (Barr y Serra, 2009) y suele asociarse a
los trdmites ordinarios —permisos, licencias—, o al
acceso a bienes y servicios basicos —medicinas, la sa-
lud y educacion publicas— que afectan a las personas
de menores recursos.

Estas formas y modalidades suelen ser simultaneas.
Por ejemplo, la decisién de construir una gran obra
publica a partir de contribuciones ilicitas a una cam-
pafia politica no precluye que durante la ejecucion de
esa obra también se deban pagar pequefios sobornos
para aprobar determinados permisos o habilitaciones.

Tanto la academia como grupos de pensamiento y
organismos de desarrollo han llegado al consenso de
gue, en cualquiera de estas formas y modalidades,
la corrupcion tiene efectos negativos para la gober-
nabilidad democratica, el Estado de derecho, la pro-
vision de servicios publicos y el desarrollo del sector
privado. En esta linea, el Informe del Grupo Asesor
de Expertos en anticorrupcién, transparencia e inte-
gridad para América Latina y el Caribe, alertaba que
la serie de escandalos sin precedentes en la region
—especialmente aquellos relacionados con el sector
de la financiacion de la infraestructura— amenazaba
con erosionar los cimientos de gran parte del bienes-
tar econdmico vy la estabilidad politica, asi como del
Estado de derecho (Engel et al., 2018).

El Banco Mundial sostiene que la corrupcién consti-
tuye “un obstaculo enorme para el desarrollo eco-
némico y social”, ya que desvia los recursos publicos
de aquellos que mas los necesitan. Diversos estudios
han analizado cémo la corrupcién afecta de manera
directa y negativa el crecimiento en aquellos paises
de mas bajos recursos. Asimismo, ha demostrado
gue los paises mads corruptos son los que, en gene-
ral, tienen menores niveles de desarrollo humano.
Estas reflexiones son consistentes con los datos que
proporciona el Bardmetro Global de la Corrupcién de
Transparencia International, pues refleja cémo la co-

1. Especialista lider de modernizacion del Estado en el Banco Interamericano de Desarrollo



rrupcion afecta a los sectores mas carenciados. Por
su parte, el Fondo Monetario Internacional encuen-
tra una correlacidn robusta entre los indicadores de
control de la corrupcion y una adecuada gestion fi-
nanciera, incluidas las compras publicas y la recolec-
cién de impuestos (2018). Al respecto, el documento
de Didlogo Empresarial de las Américas (BID, 2018)
presenta evidencia sobre el hecho de que la falta de
transparencia e integridad puede afectar la producti-
vidad y el crecimiento econdmico de los paises. Por
otro lado, la ONU estima que entre el 10% y el 25%
del valor de las compras publicas se pierde por la co-
rrupcion.

Ademas de afectar al sector publico, la corrupcion y
la falta de transparencia también surte efectos nega-
tivos sobre la inversion privada (BID, 2018), pues la
corrupcién eleva los costos de la inversion publica y
desincentiva la inversion privada, ambos motores cla-
ve para la prestacidn de servicios basicos inclusivos y
el crecimiento econdmico sostenible.

En el dmbito de la inversion publica, la manipulacion
de licitaciones excluye a potenciales competidores y
altera los procesos de ejecucion de contratos de obra
publica (OCDE, 2010). Regulaciones innecesarias o re-
quisitos burocraticos excesivos y basados en papel no
solo incrementan los costos de transaccion, sino que
también generan oportunidades para la discreciona-
lidad y las practicas ilicitas, lo que aumenta los costos
de hacer negocios en algunos casos e incentiva a ope-
rar en la informalidad, en otros. Las investigaciones
penales por casos de corrupcion en la financiacion
de la infraestructura de los Ultimos afios en mas de
una decena de paises de la region han despertado la
expectativa de que se reducird la impunidad (Casas y
Carter, 2017), pero también acarrearon una serie de
efectos econdmicos y financieros, incluyendo la para-
lizacién de obras, y quiebras de pequefias y medianas
empresas ajenas a cualquier hecho ilicito (De Miche-
le, Prats y Losada, 2018).

También esta demostrado que, cuando los indica-
dores sefialan mayores niveles de corrupcién, estos
datos se traducen en una mayor prima de riesgo en
los mercados de deuda. Varios estudios del BID de-
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mostraron una fuerte correlacidn inversa entre las
calificaciones emitidas por las tres principales agen-
cias de calificacion y los principales indicadores de
corrupcién (Araki y Panizza, 2019).

Cabe sefialar que la integridad en el uso de los re-
cursos publicos corre mas riesgo durante desastres
naturales, epidemias y crisis humanitarias debido a
la necesidad de responder de manera urgente. La
urgencia promueve la discrecionalidad en el uso de
los recursos, lo que a su vez crea incentivos para el
fraude, el uso indebido y la corrupcién. En contex-
tos de urgencias, se exacerban problemas latentes
de debilidad institucional, conflictos de interés entre
funcionarios y empresas, sobreprecios injustificados
o la contratacién de firmas creadas ad hoc.

¢Qué dicen los indicadores?

En América Latina y el Caribe (ALC), la corrupcién es
uno de los obstaculos mas importantes para el de-
sarrollo. Segun el indice Global de Competitividad
2017-18 del Foro Econémico Mundial, la corrupcion
es uno de los principales factores que afecta hacer
negocios en ALC. Es mads, en Colombia, México y Pa-
raguay ese es el principal factor y, segun el Informe
2018 de Latinobardmetro, la corrupcién es el tercer
problema mas importante que afectaba a los paises
de América Latina.

Estos datos son consistentes con lo que reportan los
principales indicadores internacionales que infor-
man sobre la materia. De esta manera, el indice de
Percepcion de Corrupcion (IPC) de Transparencia In-
ternacional? reporta para ALC niveles relativamente
altos de percepcion de corrupcién. En 2020, el IPC
promedio de ALC era de 39 puntos, nivel que, con pe-
guefas variaciones, se ha mantenido desde 2012 y
que esta muy por debajo del promedio de los paises
de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémicos (OCDE), que obtienen 66 puntos. Los
Indicadores Mundiales de Gobernabilidad del Banco
Mundial® (2019) reportan debilidades en efectividad
gubernamental, con un puntaje de -0,24, y en con-
trol de corrupcidn, con -0,27 para el promedio de

2. EI IPC mide los niveles percibidos de corrupcion en el sector publico en escala de 0 (muy corrupto) a 100 (muy limpio).

3. indice de Efectividad Gubernamental mide, en escala de -2,5 (débil) a 2,5 (fuerte), la percepcion de (i) la calidad de los servicios publicos, (ii) la calidad de la
administracion publica y su grado de independencia de las presiones politicas, (iii) la calidad de la formulacidn e implementacion de politicas, y (iv) la credibilidad
del compromiso del Gobierno con esas politicas. El indice de Control de la Corrupcion mide, en igual escala, la valoracion de encuestados y opiniones de expertos

sobre el abuso del poder publico para el beneficio privado.
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ALC; en ambos casos muy por debajo del promedio
de la OCDE, con puntaje de 1,13 y 1,08, respectiva-
mente. Si bien Chile reporta un desempefio similar al
del promedio de paises de la OCDE, se observa una
ligera tendencia a la baja en las ultimas mediciones
en todos estos indicadores, mientras que Colombia
reporta niveles similares al promedio de ALC y Méxi-
co inferiores.

La prolifera revelacion de casos de corrupcién en ALC
en los ultimos afios, que involucra a autoridades del
mundo publico y privado, igualmente rinde cuentas
de esta realidad. Muchos de estos casos, ademas,
han puesto de relieve su complejidad y magnitud
geografica, pues han trascendido fronteras.

También han expuesto que los paises de la region
comparten debilidades y fracturas institucionales,
aunque con distintos grados de profundidad. En este
sentido, se observa que un area especialmente pro-
pensa a la corrupcion son las compras publicas. Por
su importancia econdmica, esta requiere particular
atencién. Segun datos de la OCDE (2020), en 2017
el gasto en compras publicas en ALC correspondio al
17,4% del gasto total de los gobiernos y al 6,0% del
PIB en la regidn; de estos porcentajes, los gobiernos
subnacionales representan el 38,2% del total de estas
contrataciones, con lo cual pasan a ser actores clave.

Enfrentar la corrupcion con mejores institucio-
nes y conocimiento

Existe consenso en los estudios académicos mas so-
lidos respecto de que la debilidad institucional, la in-
adecuada regulaciéon y la opacidad permiten explicar
la corrupcion. Y si bien la configuracién exacta de es-
tos factores varia de un pais a otro, es posible afirmar
gue América Latina y el Caribe enfrentan desafios im-
portantes relacionados con asegurar que se produz-
can reformas efectivas en estas materias.

Este consenso también reconoce que la calidad de las
instituciones y la transparencia son fundamentales
para la gobernanza democrdtica, la prestacion efec-
tiva de servicios publicos y el establecimiento de un
clima para los negocios que incentive la inversién y
respalde el desarrollo del sector privado.

En consecuencia, el BID apoya a los paises de la re-
gién para que mejoren su capacidad institucional,
adopten mejores leyes, y desarrollen regulaciones
que eliminen la opacidad y la captura de rentas. Estas
reformas estan alineadas con los estandares inter-
nacionales de transparencia e integridad y el uso de
tecnologias de digitales a fin de garantizar un mayor
acceso a la informacién, asi como un uso eficiente y
eficaz de los recursos publicos.

En suma, enfrentar la corrupciéon de manera efecti-
va es uno de los principales desafios que enfrentan
los paises de ALC. En funcién de ello, los encargados
de formular politicas publicas necesitan entender a
cabalidad la corrupcion, junto a las causas que la ex-
plican en cada pais; ademas, analizar rigurosamente
los datos permite identificar las mejores respuestas
de politica para cada caso.

Los estudios sistematizados que se presentan en esta
publicacion son un aporte en esta direccién y son el
resultado del trabajo conjunto del Centro de Sistemas
Publicos de la Universidad de Chile, la Fundacion para
la Educacion Superior y Desarrollo (Fedesarrollo) y el
Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO),
con la colaboracién del Espacio Publico, centro de es-
tudios independiente en Chile. Estos tres centros de
investigacion, lideres en sus respectivos paises, han
sumado esfuerzos para crear un Laboratorio Latinoa-
mericano de Politicas de Probidad y Transparencia,
un proyecto de cooperacion Sur-Sur cuyo objetivo es
generar y proveer a los formuladores de politicas pu-
blicas y a los tomadores de decision de insumos para
promover politicas de probidad y transparencia mas
efectivas para prevenir y controlar la corrupcion.

El Banco Interamericano de Desarrollo, en el marco
de la iniciativa Bienes Publicos Regionales, en 2017
adjudicé una asistencia técnica con recursos no re-
embolsables (donacion) a la creacion del Labora-
torio de Probidad, que se encargaria de desarrollar
de manera independiente una agenda robusta de
investigacion aplicada sobre el fenomeno de la co-
rrupcion y como hacerle frente. A partir de una serie
de reuniones técnicas, el Laboratorio identifico siete
temas fundamentales: compras publicas y Big Data,
homologacion y comparacion de compras publicas,
lecciones de casos emblematicos de corrupcién, uso



de nuevas tecnologias para contraloria social, evalua-
cion de nuevas leyes de declaraciones de intereses y
patrimonio, dindmica en gobiernos subnacionales e
impacto de sistemas de seleccién por mérito. Como
se aprecia, se trata de un esfuerzo por analizar cier-
tos temas o areas especificas a la luz de modalidades
concretas de corrupcion.

Los primeros tres temas se trabajaron individual-
mente, por pais, y posteriormente se sistematizaron
en una Nota Técnica Regional en la que se presen-
tan conclusiones y recomendaciones para la region.
La investigacidn de los Ultimos cuatro temas gird en
torno a la efectividad de reformas y herramientas
especificas en Chile y México, respectivamente, y las
dinamicas de la corrupcién a raiz de la relacion del
Municipio con el entorno institucional de Colombia.

La publicacidn se estructura en cuatro capitulos. El
primer capitulo consta de cuatro estudios donde se
presentan los resultados de la aplicacién de la me-
todologia de deteccion de anomalias e irregularida-
des en las compras publicas desarrollada por IMCO
(2018), y aplicada a las compras publicas de México,
Chile y Colombia. Esta metodologia contempla el
analisis exploratorio de estadisticas generales para
identificar patrones de riesgo, y el uso de banderas
rojas y Big Data para construir un indice de riesgos de
corrupcién (IRC) en compras publicas. El primer estu-
dio sintetiza los principales resultados de este ejerci-
cio en cada uno de los tres paises y destaca algunos
aprendizajes sobre los beneficios de las plataformas
electrénicas de compras publicas, el alcance y viabili-
dad de la exploracién de Big Data, la importancia de
generar datos estandarizados y de calidad para opti-
mizar la utilidad de su analisis, y como el acceso a da-
tos publicos propicia una fiscalizacién mas eficiente y
una contraloria social mas efectiva. Luego se presen-
tan los resultados de la aplicacion del IRC en cada uno
de los tres paises.

El segundo capitulo se refiere a las bondades y limita-
ciones de diferentes instrumentos —indicadores de
banderas rojas, homologacién de compras publicas y
analisis de tendencias de compra— para aprovechar
las oportunidades que ofrecen los sistemas electro-
nicos de compras publicas y los grandes volimenes
de datos que estos generan, ya sea para la gestidn
de riesgos de corrupcion, el monitoreo de las com-
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pras publicas o para aumentar la eficiencia en las
compras. El primer estudio resefia cada uno de estos
instrumentos y sintetiza el andlisis realizado sobre
cada uno a partir de la experiencia de su uso en Mé-
xico, Chile y Colombia. Posteriormente, se presentan
en detalle los beneficios y riesgos —de corrupcion y
otros— de la Homologacion de compras publicas en
Meéxico a partir del andlisis de compras homologada
de medicamentos e insumos del sector salud. Luego
se estudia el poder predictivo de indicadores de ban-
deras rojas como instrumento para detectar irregula-
ridades en procesos de compras en Chile. Finalmente,
se revisan Tendencias de compra en las modalidades
de contratacion directa y de régimen especial, de
contrataciones de obra publica de infraestructura de
transporte y de compras para el Programa de Alimen-
tacion Escolar en Colombia.

En el tercer capitulo se caracterizan tres casos em-
blemdticos de corrupcion, uno por cada pais, México,
Chile y Colombia, analizando posibles causas, descri-
biendo las formas que toma la corrupcién —redes
criminales, empresas fantasma, servicios sin entrega-
bles— y compartiendo aprendizajes para la region. El
capitulo parte con un estudio en que se consolidan
y presentan, brevemente, las investigaciones realiza-
das en cada uno de estos tres paises y se analizan
algunas lecciones, entre las que destaca la necesidad
de contar con una agenda de reforma estructural de
largo plazo que aborde las causas de la corrupcion
desde el proceso politico, las capacidades institu-
cionales y la cultura de cada sociedad. Los casos en
gue se basa el andlisis son los denominados Estafa
Maestra y Operacion Safiro, en México, cuyo comun
denominador es el uso de empresas fantasma y las
compras publicas; los casos Basura y Penta, en Chile,
gue expusieron los conflictos de interés presentes en
distintos rubros del sector publico y debilidades en
los mecanismos anticorrupcién, en tanto la investiga-
cién de ambos casos responde a eventos casuisticos;
y cuatro casos especificos de corrupcion en el sector
salud en el departamento de Cérdoba, Colombia: el
Cartel del Baston, el Cartel del VIH, el Cartel del Sin-
drome de Down y el Cartel de la Hemofilia, todos los
cuales develan estructuras de redes.

Finalmente, el cuarto capitulo presenta los hallazgos

de cuatro estudios sobre acciones concretas para
enfrentar la corrupcién. Por una parte, se abordan
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dos acciones de reformas recientemente implemen-
tadas en Chile, una en materia de declaraciones de
intereses y patrimonio, y otra en materia de empleo
publico, que proveen evidencia sobre su efectividad
en cuanto a transparencia, el comportamiento mas
cauteloso de diputados sobre la base de la propen-
sién a inhabilitarse y un aumento en el numero de
postulantes a la Alta Direccidon Publica. Por otra, se
hace referencia al uso de nuevas tecnologias para
la contraloria social en México —“Mapeando la co-
rrupcion”—, en colaboracidn con organizaciones de
la sociedad civil y entidades de gobierno del Estado
de Chihuahua y la Sindicatura del Municipio de Chi-
huahua. El capitulo concluye con un analisis de la
relacion entre corrupcién e indicadores del entorno
institucional, politico y econdmico en los municipios
de Colombia, a partir de la revisién de las sanciones
disciplinarias impuestas por la Procuraduria General
de la Nacion a los alcaldes municipales; y se ofrece
evidencia sobre la existencia de redes clientelares en-
tre congresistas y mandatarios municipales, y cémo
una mayor dependencia de recursos no propios se
asocia a mayor corrupcion.

Como aprovechar esta publicacion

Tener mas y mejor conocimiento sobre la corrupcion
permite elaborar mejores respuestas a este proble-
ma. Por ello, los estudios de esta publicacién aportan
evidencia para que las politicas publicas identifiquen
con precision (a) las dindmicas y causas de la corrup-
cion; (b) las brechas institucionales, legales y de dise-

flo que limitan la efectividad de las politicas publicas
de probidad y transparencia, y aquellas referidas al
sistema politico y a patrones socioculturales; (c) por
qué algunas reformas funcionan y otras no, y bajo
cuales condiciones institucionales, legales y politicas;
y (d) los efectos de la participacidn ciudadana.

Asimismo, en practicamente todos los casos se mues-
tra cdmo los corruptos se aprovechan de los sistemas
de compras publicas como herramienta para delinquir
y la forma en que diferentes actores buscan facilitar
el monitoreo, evaluacién y fiscalizacion del uso de los
recursos publicos a partir del volumen de datos que
manejan. Por ello, el Banco Interamericano de Desa-
rrollo invita a continuar promoviendo las plataformas
georreferenciadas de inversion publica?, los sistemas
digitales de declaraciones de interés de funcionarios
publicos, plataformas electronicas de compras publi-
cas, la estandarizacion y apertura de los datos, y el
fortalecimiento del marco legal y las herramientas de
control interno y externos de la region.

Finalmente, cabe destacar un elemento comun a toda
la publicacidon: la generacion, el acceso y el uso de
datos publicos de calidad —sobre compras publicas,
sanciones, concursos de empleo publico— es esen-
cial para incrementar la transparencia y el acceso a la
informacion; para mejorar la eficiencia y efectividad
de los drganos de control; para facilitar el andlisis, la
participacion ciudadana y la accion colectiva; y para
favorecer la generacidn de espacios de colaboraciéon
entre los diversos actores.

4. Ver, entre otros ejemplos, las plataformas de Paraguay (www.rindiendocuentas.gov.py) y Costa Rica (https://rendircuentas.mideplan.go.cr). Plataformas
similares se han implementado en Argentina, Colombia, Peru, Jamaica y Republica Dominicana, entre otros paises.
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La finalidad del presente documento es sintetizar y
presentar los hallazgos derivados de las investigacio-
nes que cada centro de investigacion realizé en su
pais en la tematica “Compras publicas y Big Data”,
con la intencién de presentar conclusiones y reco-
mendaciones para la region.

La mayoria de los contenidos del documento pro-
viene de las respectivas investigaciones, “Compras
Publicas y Big Data: El Caso Mexicano™; "Compras
Publicas y Big Data: Investigacion en Chile sobre el
indice de Riesgo de Corrupcién™ ; e “indice de Riesgo
de Corrupcion en el Sistema de Compras Colombiano
a partir de una Metodologia Desarrollada por IMCO™.

Aqui se presentan acd resumidas para contextualizar
y apoyar las recomendaciones formuladas.
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Introd .

Durante la ultima década los escandalos de corrup-
cion han sido una constante en América Latina. In-
vestigaciones periodisticas, auditorias de gobierno e
incluso investigaciones extranjeras han dado a cono-
cer, cada vez con mayor frecuencia, casos en los que
funcionarios publicos, politicos, empresas y ciudada-
nos abusan de sus funciones y de los recursos publi-
Cos para conseguir ganancias privadas. En respuesta,
se ha intentado estudiar y entender este fenémeno
complejo y variable, que, dada su naturaleza oculta,
es sumamente dificil de cuantificar.

La mayoria de los estudios se enfoca en aumentar el
conocimiento y comprension de las modalidades de
corrupcién que existen, en dilucidar sus causas, en
entender y cuantificar sus efectos, y en proponer ac-
ciones concretas para prevenir y sancionar este mal.
Gracias a eso, ahora es de comun entendimiento que
la corrupcién, sobre todo la politica, funciona me-
diante redes.

¢Qué significa esto? Que un caso de corrupcién no
es un fendmeno aislado segun el cual un grupo de
individuos encuentra la manera de desviar recursos
(por ejemplo) y la ejecuta en una ocasion, sino que
la mayoria de las veces un esquema de corrupcion
consiste en la repeticién de transacciones corruptas
por los mismos actores a lo largo del tiempo (Nielsen,
2003). Esto ocurre porque, una vez que una red en-
cuentra una manera exitosa de aprovechar recursos
publicos para su beneficio, repite la misma estrate-
gia unay otra vez. Por lo tanto, el descubrimiento de
un caso de corrupcién generalmente sirve como guia
para encontrar casos similares o idénticos en los que
participd el mismo grupo de actores.

Si bien la corrupcidn mediante redes es conocida,
pocas veces se pensé que pudiera traspasar fronte-
ras nacionales. La mayoria de las veces el estudio de
redes de corrupcién estaba enfocado en patrones de
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comportamiento de actores nacionales y subnacio-
nales. Por eso, el caso Odebrecht fue al mismo tiem-
po sorpresa y ensefianza de que un mismo esquema
de corrupcion podia ser ejecutado en modalidades y
estructuras idénticas en mas de diez paises al mismo
tiempo. La manera como Odebrecht soborné politi-
cos mediante el financiamiento ilegal de campafias
electorales con el objetivo de obtener contratos mi-
llonarios en Brasil se replicd de manera casi idéntica
en México, Colombia y Peru, por mencionar algunos
paises. Detalles tan particulares como la estructura
del pago de sobornos y lavado de dinero encuentran
un eco en multiples ocasiones dentro de un mismo
pais a lo largo del tiempo, y, mas importante aun, de
un pais a otro.

Esta nueva concepcion de la corrupcién como feno-
meno regional obliga a replantear los mecanismos
utilizados hasta el momento para analizar y detectar
este tipo de delitos. Es cada vez mas necesario crear
metodologias que permitan identificar patrones de
comportamiento y riesgos de corrupcidn en sectores
vulnerables, como las compras publicas. Ademas, es-
tas metodologias deben poder aplicarse en distintos
paises y regiones con la intencion de afrontar un pro-
blema que ha aprendido a adaptarse a instituciones y
marcos legales distintos.

En consecuencia, el objetivo de este estudio es in-
troducir al anadlisis de Big Data en compras publicas
como una herramienta de utilidad para el combate
regional contra la corrupcién. Con ese fin, se presen-
tan los principales resultados, hallazgos y limitacio-
nes de la implementacién de una metodologia de de-
teccién de riesgos de corrupcién en compras publicas
desarrollada por el IMCO, aplicada originalmente en
México, e implementada por los centros de investiga-
cién Espacio Publico y Fedesarrollo en Chile y Colom-
bia, respectivamente.



La corrupcion se manifiesta de diversas maneras en
la vida publica, de modo que con frecuencia actos
sumamente distintos son agrupados bajo un mismo
concepto. Cuando se habla de corrupcidn se puede
estar haciendo referencia al mismo tiempo al sobor-
no que un automovilista ofrece a un oficial de transi-
to para evitar una infraccidn, al financiamiento ilegal
de una campania electoral, a la creacion de una em-
presa fantasma cuyo Unico objetivo es simular opera-
ciones de contrataciones publicos, o a la colusién de
empresas contratistas del gobierno que se ponen de
acuerdo para simular competencia y maximizar sus
ganancias, entre muchos otros ejemplos mas.

Y aunque se podria estar de acuerdo en que cada
uno de los actos mencionados es corrupcion, su na-
turaleza, sus causas, y, sobre todo, los mecanismos
de deteccidon e investigacién son considerablemen-
te distintos. Por eso, al hablar de “la corrupcion” se
alude a muchas corrupciones, con particularidades y
soluciones distintas.

Por lo tanto, antes de disefiar mecanismos de detec-
cién de corrupcion, es importante diferenciar y defi-
nir el espectro de acciones que se pretende analizar.
Para hacerlo, una practica comun es identificar donde
ocurren frecuentemente las practicas de corrupcion.
Es decir, aquellos espacios, sectores o actividades de
gobierno donde el riesgo de que ocurra una transac-
cién corrupta es considerablemente mayor que en
otras actividades de gobierno, y donde los actos de
corrupcién tendran una naturaleza similar dado que
se desenvuelven en un mismo contexto. Es en estos
espacios de alto riesgo donde se ubica el sector de
compras publicas de cualquier gobierno.

Dado que para un gobierno es imposible producir y
generar todo lo necesario para cumplir con sus la-
bores, debe apoyarse en la contratacion de servicios
y compra de productos a privados. Para proveer un
servicio tan basico como la salud, el gobierno nece-
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sita construir hospitales, comprar equipamiento para
tratamientos y andlisis, surtir medicinas, contar con
ambulancias, etcétera. Por eso, las compras publicas
son una actividad fundamental de la vida publica, ya
gue a través de ellas el Estado puede adquirir los bie-
nes y servicios necesarios para dotar a la poblacion
de servicios basicos. De igual forma, es a través de
la contratacién de privados con dinero publico que
el Estado es capaz de construir obras de infraestruc-
tura necesarias para el bien publico como carreteras,
escuelas, drenaje, etc. Por lo tanto, es practicamente
imposible pensar en un gobierno funcional que no
ejecute compras, ya que de estas dependen en gran
medida la calidad y eficiencia con la que puede afron-
tar los problemas publicos (UNCITRAL, 2014).

Vulnerabilidad frente a la corrupcion

La necesidad de suministrar los bienes necesarios
para todas las actividades de gobierno se traduce en
un volumen titanico de transacciones, de modo que
practicamente no pasa un dia sin que un gobierno
nacional o local efectie una compra. Esto significa
un gasto de cantidades exorbitantes de dinero pu-
blico. Segun reporta Espacio Publico con datos de la
OCDE (2017), las compras publicas representan en
promedio el 13% del producto interno bruto (PIB) y
el 29% del gasto publico en los paises pertenecien-
tes ala OCDE. Para cada una de dichas transacciones,
el gobierno tiene la responsabilidad de contratar de
manera eficiente e imparcial para garantizar en todo
momento la obtencion del bien de la mejor calidad y
el mejor precio disponible en el mercado (UNCITRAL,
2014).

No obstante, las oportunidades de corrupcion en
las compras publicas abundan y los funcionarios en-
cargados de asignar un contrato pueden favorecer
a cierto proveedor a cambio de una dadiva. Esto se
debe a que cada transaccién representa una serie de
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interacciones entre funcionarios publicos con la res-
ponsabilidad de decidir a quién contratar y provee-
dores interesados en extraer ganancias. Por lo tanto,
en cada compra confluyen diversos intereses que fre-
cuentemente opacan el interés publico (Fazekas, Toth
y King, 2013). Por eso, la mayoria de los sistemas de
compras publicas estdn basados en leyes y reglamen-
tos que limitan fuertemente el grado de discreciona-
lidad de los funcionarios publicos mediante procesos
estandarizados que incentivan y favorecen la compe-
tencia econdmica entre los proveedores con el obje-
tivo de contratar la oferta de menor precio que cum-
pla con una serie de condiciones y criterios minimos
de calidad (UNCITRAL, 2014).

Sin embargo, dichos procesos no siempre son respe-
tados y la mayoria de los casos de corrupcidon en com-
pras publicas consisten en la manipulacién de estos
procesos para favorecer a un proveedor en especifico
(Fazekas, Toth y King, 2013).

La manera de lograrlo varia, pero en general consis-
te en limitar o simular la competencia entre los pro-
veedores, pero asignando directamente el contrato
sin realizar un concurso, ajustando los criterios de la
compra para que solo cierto proveedor pueda cum-
plirlos, o simulando la competencia mediante em-
presas ficticias o acuerdos de colusidn. La principal
manera en la que la corrupcidn transita en las com-
pras publicas es asegurando que cierto contratista,
generalmente el que haya pagado un soborno o con
guien se tenga una relacidn cercana, gane el concur-
so (Fazekas y Koscis, 2017).

Como explica Fedesarrollo, el impacto negativo de
estos esquemas de corrupcidén recae en la pérdida
de recursos publicos producto de asignaciones que
resultan en un mayor gasto por una menor calidad
de bienes, servicios y obras. Ademas, los contratistas
involucrados querran recuperar el dinero destinado
a sobornos inflando precios, simulando operaciones
o incumpliendo con los estandares de calidad de los
productos o materiales. Esta practica tiene ademas
un efecto negativo en el mercado y el ambiente de
negocios del sector o pais, ya que las empresas exito-
sas dejaran de ser las que puedan ofrecer un mejor
producto y seran reemplazadas por las que puedan
ofrecer el mejor soborno (Torres Alcocer, 2015).
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Debido al alto volumen de dinero publico (Tran,
2009), a la interaccion entre funcionarios publicos y
posibles contratistas del gobierno (Volosin, 2014), y
a la dificultad de monitorear y auditar un sinfin de
transacciones, el sector de compras publicas es espe-
cialmente vulnerable a la corrupcidon. Prueba de ello
es el gran numero de escandalos de corrupcion que
involucran por lo menos en alguna de sus etapas la
obtencion de un contrato de gobierno.

No obstante, las técnicas y estructuras de corrupcion
suelen ser similares, ya que la mayoria involucran
manipulaciones de los procesos para limitar la com-
petencia y favorecer a un proveedor (Fazekas, Toth y
King, 2013). Estas técnicas suelen dejar un rastro y, si
bien auditar la totalidad de las contrataciones publi-
cas seria casi imposible, los datos registrados en los
sistemas electrénicos de compras publicas permiten
elaborar anélisis de Big Data para identificar riesgos
puntuales de corrupcion.

¢Qué es el Big Data?

Segun explica el IMCO con informacién del McKinsey
Global Institute (2011), el término Big Data se refiere
a volumenes gigantescos de informacién almacenada
en “conjuntos de datos cuyo tamafio estd mds alla de
la capacidad de las herramientas tipicas de software
de bases de datos para capturar, almacenar, adminis-
trar y analizar”. Es decir, se trata de acervos de infor-
macion generados la mayoria de las veces de manera
automatica, que contienen un nimero tan grande de
observaciones que dificilmente pueden ser analiza-
dos sin programas y software especializados.

Estos conjuntos de datos se recopilan a través de la
infinidad de interacciones que hoy dia se llevan a
cabo de manera electrdnica. Ya sean interacciones
entre empresas y clientes, o entre individuos median-
te redes sociales, compras, busquedas, entre otros,
la gran mayoria de las operaciones electrdnicas deja
un registro que es almacenado por fines comerciales,
pero que también puede tener utilidad publica.

El nUmero de interacciones almacenadas ha crecido
exponencialmente a partir del uso cada vez mas in-
tensivo de medios electrdnicos para establecer todo
tipo de comunicacién o transacciones. En la actua-



lidad practicamente toda interaccién social queda
registrada en ciumulos de informacién en forma de
datos que pueden ser analizados.

Esta informacién puede tener distintos usos depen-
diendo del tipo de interaccion del cual provenga.
Para las empresas, el analisis del Big Data generado
a través de las compras e interacciones con sus clien-
tes es fundamental para conocer las preferencias del
mercado, mejorar productos y procesos, establecer
estrategias de negocio, entre otros fines. Por su par-
te, la informacién de las operaciones de gobierno
puede ser de gran utilidad para el mismo gobierno y
la sociedad civil para evaluar politicas publicas y me-
jorar procedimientos dentro de las dependencias de
gobierno.

¢Como se relaciona el Big Data con las compras
publicas?

Hoy, muchos paises cuentan con plataformas electro-
nicas de compras publicas, portales donde se registra
informacion y documentos relevantes que detallan
cada proceso de compra publica, y, en ocasiones,
portales transaccionales donde todo el proceso de
compra es electrdnico. Estas plataformas represen-
tan una gran oportunidad para combatir la corrup-
cion, ya que, ademas de limitar la interaccién entre
funcionarios publicos y contratistas en el caso de ser
sistemas transaccionales, generan y registran infor-
macion detallada de los procesos de compra publica
realizados por un gobierno en especifico.

La publicacidon y analisis de los datos generados y al-
macenados por los sistemas electrénicos de compras
publicas es de gran utilidad para prevenir y detec-
tar esquemas de corrupcion. En primer lugar, como
explica Espacio Publico con informacién de la OCDE
(2017), estos datos representan un bien publico que
permite activar mecanismos de transparencia y ren-
dicién de cuentas, asi como evaluar el desempefio
del gobierno y mejorar la competitividad nacional.
El solo hecho de publicar la informacién de la toma
de decisiones relativa al gasto del gobierno permite
detectar practicas corruptas, toda vez que los ciuda-
danos y los medios de comunicacién pueden acceder
a los datos de cada proceso.
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En segundo lugar, mediante el analisis del Big Data, la
informacion registrada en estos sistemas puede ser
utilizada para sefialar problemas sistematicos en la
promocién de la competencia econdmica, para en-
contrar cotos especialmente susceptibles a practicas
de corrupcién y para detectar irregularidades en los
procedimientos inclusive en tiempo real.

También es posible analizar los acervos historicos
para detectar patrones de comportamiento, redes de
actores y ciclos, y similitudes en las compras periddi-
cas que de otra forma no se podrian detectar. Estos
analisis facilitan los esfuerzos de auditoria, toda vez
gue permiten asignar riesgos de corrupcién a depen-
dencias o transacciones especificas, y realizar proce-
sos de planeacién de compras publicas mucho mas
eficientes. En consecuencia, los datos estructurados
generados por los sistemas electrénicos de compras
publicas pueden ser un excelente insumo para el di-
sefio y propuesta de politicas publicas enfocadas en
mejorar las condiciones de compra para el Estado,
reducir los riesgos de corrupcion, y detectar y sancio-
nar irregularidades especificas.

En linea con lo anterior, la generacidn y uso de da-
tos masivos de las contrataciones publicas depende
de los sistemas electrénicos y plataformas disefiadas
para administrar dichos procedimientos. No obstan-
te, la calidad de los analisis depende en gran medida
de la calidad de los datos almacenados.

Por eso, es de suma importancia que la captura, re-
gistro, almacenamiento y publicacion de los datos de
los sistemas de compras publicas se ajuste a estan-
dares internacionales. De acuerdo con las mejores
practicas establecidas por la OCDE (2018), la explo-
tacidon adecuada de datos gubernamentales requie-
re que los datos cumplan con estandares adecuados
de: (1) registro, (2) actualizacion, (3) sistematizacion,
(4) accesibilidad, (5) transparencia, (6) calidad y (7)
salida. Si los datos no cumplen con estos requisitos,
el andlisis realizado mediante herramientas de Big
Data se verd entorpecido.

1. Registro. Los datos deben seguir un proceso pres-
tablecido de registro que defina principalmente
quién y cdmo se genera la informacién gubernamen-
tal. El quién hace alusién a qué dependencias, areas
y funcionarios son los encargados de la generacién y
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registro de datos, y el cdmo a la politica de datos que
las dependencias siguen. Uno de los grandes retos es
lograr que el proceso se ajuste a la normativa oficial
para dejar establecido:

a) el tipo de datos que generan las dependen-
cias publicas al llevar a cabo sus funciones

b) la publicidad o no de esta informacion

c) la fuente de los datos, es decir, si provienen
de las labores de las instituciones o de otras
fuentes como encuestas, registros oficiales o
expedientes.

d) la discrecionalidad que el servidor publico
tiene en la creacidn de datos publicos

e) la forma de captura de los datos, es decir, si
se hace sobre papel o de forma electrdnica, asi
como la plataforma utilizada

f) cdmo y dénde se almacenan los datos (de
forma fisica o también electrodnica).

g) como se resguardan los datos publicos, es
decir, si se llevan respalda la informacién y con
qué temporalidad.

2. Actualizacion. La informacién debe ser actualiza-
da para que sea de utilidad publica. La dependencia
actualiza tanto la generacién como la publicacién de
datos publicos.

3. Sistematizacion. La informacion y los datos publi-
cos de una dependencia deben ser registrados, al-
macenados y publicados de forma estandarizada, en
formatos abiertos, en bases de datos interoperables
y comparables, de forma tal que puedan usarse con
facilidad.

4. Accesibilidad. La informacidn debe ser accesible
para los ciudadanos. Debe definirse de qué manera
pueden ser consultados los datos publicos, ya sea por
medio una plataforma digital o un proceso de soli-
citud. La informacion de caracter publico, salvo ex-
cepciones debidamente justificadas, debe estar dis-
ponible y su obtencién no debe de ser onerosa ni en
tiempo ni en dinero a quien la solicita.
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5. Transparencia. Las dependencias deben cumplir
con sus obligaciones de transparencia en la publica-
cién de informacidn, y, de no cumplir con estas, el
solicitante deberd contar con mecanismos eficientes
gue permitan su obtencion.

6. Calidad. Los datos e informacion provistos por la
dependencia deben ser verificados por la misma, asi
como guardar congruencia con las reglas y procedi-
mientos requeridos por las leyes.

7. Salida. El uso de datos publicos requiere que la
informacion sea exportable en formatos abiertos y
de facil de interpretacion al usuario, y, en caso de no
poder asegurar una facil manipulacién y/o interpre-
tacion, debera proporcionarse una guia de uso.

Metodologias de analisis de riesgo

El uso de herramientas de andlisis de Big Data es
ya una practica establecida para el estudio de las
compras publicas. Como explica y sintetiza Espacio
Publico en su investigacion pais, varios autores han
propuesto metodologias de deteccién de riesgos de
corrupcién utilizando la informacion recopilada en
las grandes bases de datos generadas por los siste-
mas electrdnicos de compras publicas.

Estos autores han estudiado que los actos de corrup-
cién en compras publicas frecuentemente dejan una
huella en el momento en que los funcionarios favore-
cen a cierto proveedor. Esta linea de pensamiento ha
permitido generar una gran cantidad de indicadores
y sistemas de deteccion de riesgo de corrupcion.

La mayoria de estos indicadores se basa en metodo-
logias de banderas rojas, las cuales emiten una alerta
cuando se cumplen una serie de condiciones que de-
notan un desarrollo anormal de determinado proce-
so (Open Contracting Partnership, 2016).

Por ejemplo, una bandera roja de riesgo de corrup-
cidn bastante comun es la medicion del tiempo trans-
currido entre la convocatoria de una compray la pre-
sentacidn de las propuestas técnicas. Si es demasiado
corto (segln rangos de las mejores practicas o la mis-
ma ley), se levanta una alerta, ya que es posible que



el plazo haya sido acortado con el propdsito de limi-
tar el nimero de competidores capaces de elaborar
una propuesta en un periodo tan acotado. Se supone
entonces que los funcionarios publicos le avisan de la
compra a la empresa preferida antes de que la convo-
catoria sea publicada.

De esta manera, dicha empresa tendria una ventaja
sobre las demdas porque tiene mas tiempo para pre-
parar una propuesta al grado de ser la Unica parti-
cipante. Si bien hay casos en que el plazo reducido
tiene una explicacién alternativa aparte de un arreglo
corrupto, el riesgo de encontrar corrupcién en com-
pras con esta caracteristica es mayor que en el res-
to. Por lo tanto, esta bandera roja ayuda a guiar a las
autoridades a aquellos procesos con mas sefiales de
alerta, en un ejercicio de preauditoria.

El indicador presentado como ejemplo es relativa-
mente simple de calcular, sin embargo, existen indi-
cadores mucho mas complejos capaces de detectar
mecanismos de colusién y el nivel de concentracion
de un mercado, entre otras cosas. Todos responden a
la misma dinamica: el analisis de casos emblematicos
de corrupcién devela las caracteristicas y los rastros
gue las distintas modalidades de corrupcion dejan en
la documentacién oficial (Ferwerda, Deleanu y Unger,
2017).

A lo largo del tiempo los investigadores han creado
muchas banderas rojas, algunas mas efectivas que
otras, que varian segun la practica por detectar, la
normatividad de la entidad que estd siendo analizada
y la disponibilidad de los datos.

Es cierto que algunos de estos indicadores pueden
analizarse caso por caso sin la necesidad de contar
con herramientas de Big Data. No obstante, la venta-
ja del analisis de datos es que permite analizar miles
de procedimientos a la vez y en tiempo real. Por lo
tanto, las metodologias de banderas rojas aplicadas
a la informacién recopilada en los sistemas de con-
trataciones publicas permiten identificar riesgos es-
pecificos en procesos de contratacidon y problemas
sistémicos en las contrataciones de una dependencia
especifica o inclusive un pais.
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Metodologia propuesta por el IMCO

En marzo de 2018 el IMCO presenté el estudio “in-
dice de riesgos de corrupcién: el sistema mexicano
de contrataciones publicas”. Para ello, disefié una
metodologia hibrida de estadisticas generales con
banderas rojas para asignar calificaciones de riesgo
de corrupcién a cada uno de los 700.000 procesos
de compra realizados por el Gobierno Federal Mexi-
cano entre 2012 y 2017. El estudio analizé a 1.537
Unidades Compradoras del gobierno mexicano, co-
rrespondientes a 2,3 billones de pesos mexicanos,
cifra equivalente al 10% del gasto publico en los afios
mencionados.

La metodologia del IMCO consiste en detectar ano-
malias e irregularidades en las compras publicas
mexicanas analizando (1) el grado de discrecionali-
dad (o ausencia de competencia econdémica), (2) el
grado de transparencia y (3) las anomalias de acuer-
do con la ley que presenta cada proceso de compra.
Para ello, aplica 43 indicadores con una calificacion
de cero a cien a la informacidn de compras y provee-
dores contenida en nueve bases de datos distintas.

Contrario a lo que podria parecer, el principal reto no
fue tanto la creacion y disefio de los indicadores, sino
el cruce y cotejo de bases de datos con estructuras
y programaciones distintas con informacién de los
mismos procesos de compra. Es decir, para recopi-
lar los datos de tan solo una compra fue necesario
encontrar y traducir la informacion de dicha compra
repartida en nueve fuentes de informacion distintas.
El resultado final fue la creacién de una base de datos
con mas de 200 millones de celdas de informacion,
donde la calidad de los datos encontrados definié y
limitd en gran parte los indicadores que fueron apli-
cados.

Ademas de los 43 indicadores, se incorpord una serie
de ejercicios comparativos de estadisticas generales
con la intencién de mostrar tendencias y patrones de
comportamiento que pudieran sugerir riesgos de co-
rrupcion.
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Hallazgos

Los resultados de la aplicacion de la metodologia del
indice de riesgos de corrupcién del IMCO en los siste-
mas de compras publicas de México, Chile y Colom-
bia se presentan a continuacion.

Sistema de compras mexicano

La metodologia del IMCO permitié detectar patro-
nes de comportamiento preocupantes en la mane-
ra como el gobierno federal mexicano ejecuta sus
compras. En primer lugar, los resultados muestran de

6%

.

manera consistente la preferencia y abuso de proce-
dimientos de excepcion sobre los concursos abiertos.
A pesar de que las leyes mexicanas obligan a las dis-
tintas dependencias a comprar mediante procesos de
licitacidn publica a través de convocatorias abiertas a
todos los proveedores interesados, la realidad mues-
tra que la mayoria de los procesos de contratacion
fueron realizados mediante adjudicaciones directas
o invitaciones restringidas. Es decir, en lugar de fa-
vorecer la competencia econdmica, las dependencias
mexicanas han optado por elegir discrecionalmente
a sus proveedores alegando alguna causal de emer-
gencia, que en verdad refleja un acto cotidiano y ge-
neralizado.

Porcentaje del monto contratado y nimero de contratos
adjudicados por tipo de contratacion en México, 2012-2016

7%

Monto

[ | Adjudicacion Directa

Numero de Contratos

Invitacién Restringida M Licitacion Publica [ otros

Fuente: IMCO (2018).

Entre 2012 y 2017, el 71% de los procesos de compra
publica del gobierno federal mexicano fue adjudica-
do directamente. Si bien este porcentaje representd
solo el 31% del monto total contratado, un nimero
tan alto de compras discrecionales es alarmante.
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Asimismo, al analizar los contratos asignados a los
30 proveedores mas exitosos del periodo, se obser-
va que la gran mayoria fue favorecida por contratos
de adjudicacion directa sobre los concursos abiertos
(Gréfico 2).



La prevalencia de la discrecionalidad sobre la compe-
tencia significa un riesgo de corrupcion enorme, toda
vez que, al poder elegir al proveedor de su preferen-
cia sin criterios de precio o calidad, los funcionarios
publicos pueden exigir algin tipo de renta a cambio.
Esto propicia que las empresas se enfoquen en enta-
blar relaciones cercanas con los funcionarios publicos
clave para extraer rentas, en lugar de mejorar la ca-
lidad y precio de los productos ofertados. En conse-
cuencia, un sistema de compras que favorece la ad-
judicacion directa sobre la licitacién publica corre un
riesgo alto de sufrir de transacciones corruptas, ade-
mas de que seguramente estard comprando obras y
productos de menor calidad y a un mayor precio que
el que podria encontrar en el mercado.

Los efectos negativos de la discrecionalidad al mo-
mento de asignar contratos aparecen nuevamente
al analizar las posibles conexiones politicas entre las
empresas mas exitosas y los funcionarios de una ad-
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ministracion. Si las empresas con mas contratos ga-
nados fueron exitosas debido a la calidad de sus pro-
ductos y propuestas, se esperaria que estas ganaran
contratos de manera recurrente sin importar quién
esta en el gobierno. No obstante, al analizar a las cien
empresas mas exitosas durante aiflos con gobiernos
distintos, se observa que su éxito esta fuertemente
ligado a la administracion en curso.

A este efecto el IMCO lo tituldé “cambio de sexenio,
cambio de ganadores”, ya que al analizar a las cien
empresas mas exitosas en 2012 se tuvo que solo 23
figuraban en el top 100 en 2016, con un gobierno dis-
tinto. De esta manera, las 73 empresas que fueron
exitosas en 2012 y no en 2016 pasaron de acaparar
el 29% del monto total adjudicado por el gobierno en
2012 a tan solo el 1,16% en 2016, con una caida del
19% en 2013, primer afio de la nueva administracion.
Es decir, su éxito termind con la entrada de un nuevo
gobierno.

Proporcién de contratos por tipo de proceso a los principales
proveedores del gobierno mexicano, 2012-2016

Contratos
SUMMA COMPANY I 2615
FARMACEUTICOS MAY PO I — mmm 2475
GRUPO FARMACOS ESPECIALIZADOS | — 2415

CIA PROCTER & GAMBLE MEXICO S DE RL DE CV I 1772
MARCAS NESTLE I | 1684

LABORATORIOS PISA I — W 1657
FABRICA DE JABON LA CORONA I 1649
DISTRIBUIDORA INTERNACIONAL DE MEDICAMENTOS Y EQUIPO MEDICO i — w1640
INFRA I— . 1392
ALEN DEL NORTE N 1185
DENTILAB ™ 1090

Proveedor - Contratista

PROVEEDORES INDUSTRIALES DE EQUIPOS Y REFACCIONES UNIVERSALES I m—— 1046
DEGASA I—— M 1042
CONSERVAS LA COSTENA H— 1011
PRAXAIR MEXIVO S DE RL DE CV I — = 1007
LICONSA N 1005
IUSA MEDICON I—
COMERCIALIZADORA PEPSICO MEXICO S DE RL DE CV I 964
RALCA I— w941
CONTROLTECNICO Y REPRESENTACIONES i — 1913
ACCESORIOS PARA LABORATORIOS I — 1861
EDENRED MEXICO —
EFECTIVALE S DE RL DE CV —

I 983

i 846

=810 TIPO PROCEDIMIENTO

EQUIPOS ELECTRICOS PARA ALTATENSION S 795

BAXTER I— _—

BIOMA FARMACEUTICA | 769

PROVEEDORA NACIONAL DE MATERIAL DE CURACION e 753
COMPANIA COMERCIAL HERDEZ H— 753 ™

SELECCIONES MEDICAS DEL CENTRO I — —

ADJUDICACION DIRECTA FEDERAL
LICITACION PUBLICA

INVITACION A CUANDO MENOS 3 PERSONAS
LICITACION PUBLICA CON OSD

OTRO

== PROYECTO CONVOCATORIA

1770

1740

VIMA SUMINISTROS INDUSTRIALES N 739

0

1000 1500 2000 2500

Fuente: IMCO (2018).




COMPRAS PUBLICAS Y BIG DATA

Asimismo, las 73 empresas que las sustituyen en el
top 100 para 2016, los “nuevos ganadores”, pasaron
de ganar muy pocos contratos publicos a acaparar
casi una tercera parte del mercado en tan solo tres
afios. Es decir, en 2012 estas empresas tenian el
1,74% del monto adjudicado por el gobierno y crecie-
ron de manera estratosférica en los siguientes afios
para llegar al 32,08% del gasto en 2016. Los datos
presentados muestran una fuerte conexién entre
el éxito de las empresas mas ganadoras y los perio-
dos de gobernacién. Esta asociacidn, sumado a que
la mayoria de las contrataciones son discrecionales,

35,00%

0,
30,00%  29,099%

25,00%
20,00%
15,00%

10,27%
10,00%

9,59%

refleja un problema sistematico de limitaciones a la
competencia econdmica en el sistema de contrata-
ciones publicas de México.

Si bien los 43 indicadores disefiados por IMCO sirven
para mostrar problematicas relacionadas con el con-
trato, lo mas relevante del andlisis mexicano es que
se detectaron problemas generalizados. En un siste-
ma tan corroido, la mayoria de los indicadores dise-
fados obtendrd una calificacion alta, como se aprecia
en la totalidad del estudio.

Porcentaje del dinero contratado obtenido por las
empresas mas exitosas en México, 2012-2016

32,08%

5,44%

2014

1,16%
2016

Fuente: IMCO (2018).

Sistema de compras chileno

El centro de estudios independiente Espacio Publico
realizé un esfuerzo importante para adecuar la meto-
dologia del IMCO al sistema de compras publicas de
Chile. Aungue ambos sistemas persiguen favorecer
la eficacia, eficiencia, transparencia y ahorro en las
compras del Estado, existen importantes diferencias
en la naturaleza de los procedimientos y lineamien-
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tos de compras de cada pais. Por ejemplo, en Chile
una de las modalidades de compra mas utilizadas son
los convenios marco, que, aunque estd prevista en la
legislacidn mexicana, rara vez se utiliza.

Estas diferencias necesariamente cambian el tipo de
informacion que estard disponible en los sistemas
electrénicos. Por lo tanto, se debe tener especial cui-
dado en la manera en que se compara la informacion



de cada pais. No obstante, tanto los ejercicios de ex-
ploracidon como la implementacién de los indicadores
desarrollados por la metodologia original en la infor-
macion de los tres principales sistemas de informa-
cién de compras publicas del pais arrojaron hallazgos
importantes.

En primer lugar, los analisis exploratorios muestran
gue, a diferencia de México, Chile no padece un pro-
blema sistematico de discrecionalidad en las com-
pras publicas, ya que las dos modalidades que mas

29%
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favorecen la competencia econdmica, los convenios
marco y la licitacién publica, fueron las mas utiliza-
das en cuanto a volumen de operaciones y monto
adjudicado. Entre 2012 y 2018 el 82% de las compras
publicas en Chile se realizé a través de procesos que
favorecen la competencia econdmica, mientras que
los tratos directos —comparables con la adjudicacion
directa en México— fueron utilizados verdaderamen-
te como mecanismo de excepcién, en tan solo el 17%
de los casos.

Porcentaje del monto contratado y numero de contratos
adjudicados por tipo de contratacion en Chile, 2012-2018

44%

Monto

¥ Trato Directo Licitacién Privada

M Licitacion Publica

Numero de Contratos

Convenio Marco

Fuente: Jorquera (2019).

La preferencia por procesos competitivos se refleja
también en la prevalencia de proveedores exitosos a
lo largo del tiempo. A diferencia de México, los pro-
veedores muestran un éxito similar a pesar de los
cambios de gobierno, lo que sugiere que gracias a
gue los procesos de contratacion incentivan la com-
petencia econdémica, los proveedores contratados
son exitosos debido a la calidad de sus productos y
no a la cercania con funcionarios de la administracion
publica.

Como se muestra en el Gréafico 5, el porcentaje del di-
nero adjudicado a empresas que solo fueron exitosas
en uno u otro gobierno es bajo. En otras palabras, las
empresas que fueron exitosas en 2013 y no en 2017
acaparan un maximo del 9,6% del dinero adjudica-
do en el afio, mientras que en el caso contrario, las
empresas que solo fueron exitosas en 2017, con un
nuevo gobierno, acaparan un maximo del 14,3% del
dinero contratado.
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Ambas cifras son sustancialmente inferiores a las en-
contradas en México. Ademas, un volumen alto de
empresas son exitosas tanto en 2013 como en 2017.
Es decir, fueron capaces de ganar contratos publicos

35,00%
30,00%

25,00%

21,50%
20,40%

sin importar el gobierno en turno. Las ganancias de
dichas empresas son representadas por la linea ver-
de, la cual muestra una tendencia estable a pesar del
cambio de gobierno en 2014.

Porcentaje del dinero contratado obtenido por las
empresas mas exitosas en Chile, 2012-2018

19,60%
20,00% /Nm% 18,70% 17,90% 18,80%

15,00%
10,00% 8,00% 2,60%
! (! ,/o /\ 6,80%
5,00%
2,80%
2,10% 3,20%
0,00%
2012 2013 2014

6,50%

14,30%

7,50%

3,40% 2,20% 2,70%

2015 2016 2017 2018

D Top Empresas s6l0 2017 ~ e===== Top Empresas 2013y 2017

Fuente: Jorquera (2019).

El hecho de que el sistema de contrataciones publicas
de Chile no muestre problematicas generalizadas no
quiere decir que no existan irregularidades, sino que
se necesita indicadores mas precisos para identificar
practicas especificas. Es en este punto donde los in-
dicadores desarrollados por IMCO e implementados
por Espacio Publico son utiles para diferenciar a las
dependencias y contratos con riesgos de corrupcion.

Como se menciond, los indicadores propuestos por
IMCO pretenden cuantificar (1) el grado de discre-
cionalidad (o ausencia de competencia econémica),
(2) el grado de transparencia y (3) las anomalias de
acuerdo con la ley que presenta cada proceso de
compra. Al agregar los resultados de los contratos es
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posible asignar calificaciones a cada dependencia o
unidad compradora.

En cuanto a los indicadores de competencia, llaman
la atencién en primera instancia los indicadores de
excepcion. Estos indicadores son similares a los ejer-
cicios de exploracién mostrados anteriormente, ya
gue miden la recurrencia y magnitud en la que una
unidad de compra en especifico opta por procesos
de compra discrecionales en lugar de procesos que
fomenten la competencia econdmica. Estos indicado-
res son: i) porcentaje de procedimientos realizados
mediante trato directo o licitacién privada, vy ii) pro-
porcidn de dinero adjudicada mediante trato directo
o licitacién privada.



Tabla 1:

Como recién se expuso, el sistema de contrataciones
de Chile privilegia en la ley y en los hechos la con-
tratacion mediante convenios marco o licitaciones
publicas, pero ¢serd esto consistente en todas las

Organismo

Hermanas Misioneras Franciscanas de
Purulén

Intendencia Il Regidén, Atacama
Gobernacidn Provincial de Petorca
Gobernacién Provincial de Cauquenes
Intendencia IV Regidn, Coquimbo
Ilustre Municipalidad de Taltal
Gobernacion Provincial de Aysén
Intendencia XI Regidn, Aysén
Gobernacidn Provincial de Quillota
Intendencia XIl Regién de Magallanes y
la Antartica Chilena
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dependencias de gobierno? ¢O habrd unidades de
compra que van en contra de la norma y presentan
altos riesgos de corrupcion debido a la prevalencia
de procesos discrecionales?

Diez organismos con mayor riesgo de
corrupcién por indicadores de excepcion

% de % de dinero en indice de
operaciones TDyLP excepcion
TDy LP

95,2 98,8 97,0
66,8 98,7 82,7
57,5 89,2 73,3
74,8 65,4 70,1
62,1 78,0 70,0
78,7 61,1 69,9
58,0 76,0 67,0
63,0 67,3 65,2
45,1 77,0 61,1
62,1 59,9 61,0

Fuente: Jorquera (2019).
TD: trato directo; LP: Licitacion publica.

La Tabla 1 muestra los 10 organismos chilenos con la
calificacién de riesgo mas alta para los indicadores de
excepcidn. Queda claro que, a pesar de que el siste-
ma de contrataciones publicas chileno fomenta pro-
cesos de licitacion publica y convenios Marco, existen
dependencias con niveles alarmantes de procesos de
excepcion.

En este sentido, la bandera roja activada por la pro-
porcidén excesiva de procesos discrecionales deberia
servir como guia para que las autoridades correspon-
dientes investiguen las razones que justifican que una
dependencia compre en un 95% de las veces median-
te tratos directos o licitaciones privadas. En caso de
no existir justificacion, debe investigar a los provee-
dores que fueron favorecidos y las conexiones que
pudieran tener con funcionarios publicos. La bandera
roja sirve entonces como un atajo o guia de auditoria

para enfocar las investigaciones en aquellas depen-
dencias con riesgo anormalmente alto.

Ahora bien, existen riesgos de corrupcidon que van
mucho mas alld de los procesos de compra discre-
cionales, ya que incluso cuando las contrataciones
se realizaron mediante licitaciones publicas, algunas
técnicas y modalidades de corrupcion permiten ama-
nar los procesos de compra para facilitar el éxito de
proveedores especificos. En estos casos son utiles los
indicadores de participacién propuestos por IMCO y
aplicados en Chile por Espacio Publico. Su objetivo es
cuantificar si los procesos de contratacion competi-
tivos reflejan el nivel de competencia adecuado o si,
por el contrario, a pesar de que se realizan mediante
procesos abiertos, las contrataciones de una depen-
dencia favorecen a cierto o ciertos proveedores (Ta-
bla 2).
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IELJEWHE Indicadores de riesgo de corrupcién por participacion
Indicador Descripcion

Porcentaje de licitaciones publicas y
privadas con un solo oferente

Promedio de participantes por
procedimiento

Numero de participantes distintos en
todos los procedimientos

Calcula la concurrencia de empresas a los
procedimientos realizados por la dependencia. Un
porcentaje alto implica que la unidad compradora
no tuvo mas opcién que asignar el contrato al
unico licitante

Captura la presion competitiva que existe en los
procedimientos. Mientras mas participantes por
procedimiento, mas competencia dentro de la UC
Calcula la variedad de participantes que
presentan propuestas en los procedimientos de la
dependencia

Fuente: IMCO (2018).
UC: Unidad de Compra.

En la Tabla 3 se muestran los diez organismos con cién propuestos por IMCO, asociados a categoria de
mayor valor en los indicadores de riesgo de corrup- participacion.

Tabla 3:
% de . P
Organismo operaciones % de dinero en Indice de
TDyLP TDyLP excepcion
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Empresa de Abastecimiento de Zonas
Aisladas Emaza

Centro de Formacion Técnica Estatal de
la Regidn de Los Lagos

Servicio de Bienestar Cenabast
Fundacién de Las Familias

Corporacion de Asistencia Judicial de
las Regiones de Tarapaca y Antofagasta
Gobernacidn Provincial de Tocopilla
Subsecretaria del Patrimonio Cultural
Corporacion de Asistencia Judicial de la
V Regidén

Comité de Seguros del Agro
Gobernacion Provincial de Coyhaique

Diez organismos con mayor riesgo de
corrupcién por indicadores de participacion

100,0 100,0 100,0
80,0 90,7 50,0
45,5 78,1 16,7
50,0 70,0 10,5
50,0 72,1 5,4
56,3 67,8 2
33,3 59,1 25,0
45,5 70,3 3,2
50,0 60,2 5,7
51,6 62,3 0,7

Fuente: Jorquera (2019).



Una vez mas, los indicadores muestran su valia al
identificar dependencias especificas donde los pro-
cesos de licitacion carecen de niveles aceptables de
competencia. La informacidn muestra graves defi-
ciencias en los procesos de licitacion de dependen-
cias en especifico. Estas carencias pueden explicarse
por la naturaleza del sector o la especificidad de los
productos requeridos. No obstante, también pueden
deberse a arreglos entre funcionarios y un grupo se-
lecto de proveedores que se ven beneficiados al mo-
mento de competir en licitaciones. Como en el caso
anterior, la bandera roja cumple con su propdsito de
identificar espacios de riesgo donde las autoridades
tendran que realizar auditorias e investigaciones para
descartar casos de corrupcion.

Sistema de compras colombiano

Tal como Espacio Publico en Chile, la Fundacion para
la Educacion Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo)
coordind la aplicacién de la metodologia de riesgos
de corrupcion desarrollada por IMCO en el sistema
de compras publicas de Colombia. De igual manera,
hacerlo implicé un ejercicio de adaptacion de los in-
dicadores al marco normativo colombiano, asi como
a la informacion disponible en los sistemas electréni-
cos de compras publicas. En funcidn de ello, se elimi-
naron 9 de los 43 indicadores propuestos por IMCO y
fue posible calcular 15 de 16 indicadores de falta de
competencia, 9 de 15 de transparencia, y 8 de 12 de
violaciones a la ley o anomalias.
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Al igual que en México, la aplicacion de los prime-
ros ejercicios exploratorios al sistema de compras
publicas colombiano reveld un problema importante
al momento de seleccionar el tipo de proceso para
efectuar una contratacién.

Como se aprecia en el Gréfico 6, la cantidad de dinero
contratada bajo la modalidad de contratacién directa
es mayor a la de licitacion publica y a otras moda-
lidades de competencia abierta. Si bien la suma de
todos los procesos abiertos rebasa al dinero asignado
mediante contratacion directa, el cruce de las con-
trataciones realizadas bajo el régimen especial con
indicadores de riesgo de corrupcion muestra que la
mayoria de las veces esta modalidad es utilizada para
contratar directamente.

El régimen especial es una modalidad de contrata-
cién disefada para aquellas dependencias publicas
gue por su naturaleza tienen que competir en el mer-
cado, como pudiera ser una compania petrolera de
propiedad estatal. Dicho régimen permite a dichas
dependencias flexibilizar las disposiciones estableci-
das por las leyes de compras publicas de forma tal
gue una contratacién publica no signifique una des-
ventaja frente a sus competidores en el mercado. Si
bien las dependencias que contraten bajo el régimen
especial tienen que respetar los principios de compra
publica, pueden utilizar manuales de compray dispo-
siciones de derecho privado para agilizar los procesos
o establecer condiciones distintas.
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Proporcién del monto contratado tipo de
contratacion en Colombia, 2014-2018

(a) Modalidad de contratacion

Régimen especial

Contratacion directa

Licitacion publica

Seleccion abreviada

APP

Subasta

Minima cuantia

Concurso de méritos

Convenio marco

I Nacional [ Territorial

Valores en billones de pesos

02 06 408 0

0

100

Fuente: Zuleta, Ospina y Caro (2019).

Contratar bajo régimen especial parece no ser pro-
blema a primera vista, ya que dichas contrataciones
tienen el mandato por igual de favorecer la eficiencia
y la competencia econdmica. No obstante, al aplicar
la metodologia de indicadores de riesgo, Fedesarrollo
detectd que mas de la mitad de los procesos de con-
tratacion realizados bajo el régimen especial duran
menos de cinco dias.

Dado que no es posible realizar una contratacion bajo
una modalidad de contratacién abierta a la compe-
tencia econdmica en un periodo tan corto, la mayoria
de las compras realizadas bajo dicho régimen no pa-
saron por un proceso competitivo para seleccionar al
contratista. Es decir, la mayoria de esas contratacio-
nes fueron en verdad contrataciones directas.

Estos resultados son alarmantes sobre todo si se con-
sidera que algunas dependencias contratan bajo la
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modalidad de régimen especial cuando en verdad no
tienen participacién alguna en mercados competiti-
VOS.

En la Tabla 4 se muestra el porcentaje anual del valor
contratado por contratacidn directa y régimen espe-
cial para tres casos especificos: (i) las entidades es-
tatales que hacen parte de los municipios de Mede-
llin, Cali y Barranquilla; (ii) las entidades estatales del
orden departamental centralizado y descentralizado
de Antioquia, Valle y Cundinamarca; y (iii) la Agencia
Nacional de Infraestructura (ANI), el Instituto Nacio-
nal de Vias (INVIAS), la Direccién General de la Policia
Nacional, el Ejército Nacional, la Fiscalia General de
la Nacidn, la Procuraduria General de la Nacidn, el
Consejo Superior de la Judicatura, el SENA, el ICBF y
FONADE.
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J Contratacion directa (CD) y régimen especial (RE)
Tabla 4: .
como porcentaje del valor contratado

Medellin (todas) 6% 96% 4% 99% 24% 86% 10% 94% 0% 96%
Cali (todas) 35% 60% 21% 37% 36% 78%  62% 78% 6% 38%
Barranquilla (todas) 28% 30% 39% 47% 18% 20%  48% 51% 0% 3%
Antioquia (centralizado) 32% 50% 15% 23% 37% 59% 25% 81% 2% 60%
Antioquia 54% 82% 34% 87% 43% 93% 51% 95% 8% 85%
(descentralizado)

Valle (centralizado) 15% 41%  34% 47% 38% 90% 55% 66% 3% 32%
Valle (descentralizado) 16% 77%  20% 63% 16% 51% 25% 84% 10% 85%
Cundinamarca 67% 79%%  57% 82% 55% 67% 66% 78% 0% 27%
(centralizado)

Cundinamarca 42% 82% 28% 78% 34% 85% 39% 86% 2% 79%
(descentralizado)

Agencia Nacional de 2% 2% 0% 0% 13% 13% 3% 3% 0% 0%
Infraestructura (ANI)

Instituto Nacional de Vias 13% 13% 1% 1% 3% 3% 11% 11% 0% 0%
(INVIAS)

Direccidn General de la 35% 35% 17% 17% 23% 23% 25% 25% 0% 0%
Policia Nacional (PONAL)

Ejército Nacional 41% 41%  54% 54% 25% 25% 26% 26% 1% 1%
Fiscalia General de la 6% 6% 13% 15% 30% 31% 29% 29% 0% 0%
Nacién (FGN)

Procuraduria General de 5% 5% 7% 7% 12% 12% 2% 2% 0% 0%
la Nacion (PGN)

Consejo Superior de la 51% 51% 6% 6% 12% 12% 14% 14% 0% 0%
Judicatura

Servicio Nacional de 35% 35%  42% 42% 46% 46%  56% 56% 3% 3%

Aprendizaje (SENA)

Instituto Colombiano de 30% 93% 17% 68% 7% 99%  25% 99% 4% 13%
Bienestar Familiar (ICBF)

Fondo de Proyectos de 0% 100% 0% 100% 0% 100% 0% 100% 0% 100%
Desarrollo (FONADE)
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Conclusiones

La aplicacion de una metodologia conjunta de indica-
dores de riesgo a los sistemas de compras publicas de
tres paises distintos demuestra la utilidad del andlisis
de Big Data, una herramienta innovadora para detec-
tar y combatir la corrupcién. Los indicadores permi-
tieron identificar problemas sistémicos en el caso de
Meéxico y Colombia, donde la mayoria de las contra-
taciones publicas fueron adjudicadas mediante mo-
dalidades de contratacién caracterizadas por la dis-
crecionalidad en lugar de la competencia econdmica.

En el caso de Chile, se identificaron dependencias
de gobierno en especifico con altos niveles de ries-
go de corrupcion, ya que sus procesos de compra, a
pesar de ser realizados mediante procesos abiertos y
competitivos, estuvieron caracterizados por la poca
afluencia de proveedores y la seleccion recurrente de
las mismas empresas.

Los ejercicios realizados proporcionan informacion
estadistica valiosa en lo agregado y por dependencia
gue podria ser usada por los gobiernos para mejo-
rar y dirigir sus esfuerzos de auditoria y para mejorar
la planeacion del ejercicio del gasto. No obstante, la
mayoria de las iniciativas de uso de datos estructura-
dos de compras publicas ha provenido de la acade-
mia y la sociedad civil.

Sin embargo, es necesario que el potencial principal
usuario y beneficiario de la informacion incorpore a
sus labores cotidianas la generacidn y uso de este tipo
de datos. Una participacion mucho mas activa de los
gobiernos en el uso de Big Data de compras publicas
expandiria el uso posible de la informacion a éareas
prioritarias de la administracion publica. Ademas, la
normalizacion en el uso de estos cimulos de infor-
macion mejoraria en gran medida la calidad y dispo-
nibilidad de los datos, lo cual posibilitaria la creacion
y aplicaciéon de indicadores mucho mas precisos.

Si bien los indicadores aplicados permitieron identi-
ficar problemas sustantivos, enfrentan graves limita-
ciones, ya que la mayoria explica condiciones genera-
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les de las contrataciones de una dependencia, pero
es insuficiente para detectar practicas especificas de
corrupcién y vincular a actores especificos, ambos as-
pectos necesarios para mejorar la deteccion e inves-
tigacion de esquemas de corrupcion.

La disponibilidad de informacion estructurada y des-
agregada por contrato posibilitaria la aplicacion de
banderas rojas capaces de detectar y diferenciar mo-
dalidades de corrupcion dentro de un mismo proceso
de contratacién. Es decir, con informacién de mayor
calidad, gobierno y ciudadanos podrian identificar en
tiempo real no solo si un contrato en proceso de ad-
judicacion tiene riesgo de corrupcién, sino también la
modalidad de corrupcién en especifico.

Las mejores practicas de generacion de datos estruc-
turados deben estar acompafadas de estandares de
informacion que permitan tener datos de dependen-
cias, niveles de gobierno e inclusive paises en un mis-
mo formato. Lo anterior permitiria realizar andlisis
comparativos de una manera mucho mas completa
y precisa. Una de las principales complicaciones de
los analisis realizados por el Laboratorio de Probidad
y Transparencia fue encontrar informacion compa-
rable entre los paises, ya que esta responde primor-
dialmente a legislaciones y procesos distintos, lo cual
imposibilité la aplicacién de todos los indicadores
propuestos y ademas requirié de su adecuacién en la
mayoria de los casos.

Esfuerzos como el Estdndar de Datos de Contrata-
ciones Abiertas de la Open Contract Partnership son
fundamentales para detonar el potencial completo
de los analisis de Big Data. Después de todo, las prac-
ticas de corrupcidn han encontrado la forma de tras-
pasar fronteras y de replicarse de manera casi idénti-
ca en marcos normativos distintos.

Los esfuerzos de auditoria requieren del mismo gra-
do de adaptabilidad para poder combatirla frontal-
mente.
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Introd .

El objetivo de este estudio es explorar y proponer
nuevas formas de utilizar una politica de datos ade-

cuada para las contrataciones publicas.

La mayoria de los gobiernos cuenta con plataformas
electrénicas de compras publicas, que, ademas de
funcionar como un espacio transaccional entre go-
bierno y proveedores, generan informacién detalla-
da de cada proceso de compra, lo que permite a los
gobiernos evaluar el desempefio de sus sistemas de

contrataciones.

Un analisis de la informacion contenida en dichas
plataformas puede ser instrumental para diagnosti-
car problemas de competencia en las compras publi-
cas, sefialar irregularidades en los procedimientos y
encontrar espacios de discrecionalidad susceptibles

a actos de corrupcion.

Asimismo, los datos estructurados del historial de
compras son utiles para encontrar ciclos y patrones
gue permitan planear mejor o que evidencien defi-
ciencias en la programacion de adquisiciones. Los
diagndsticos que arrojan los datos estructurados
pueden ser la pieza faltante para proponer y disefiar
intervenciones de politica publica necesarias para
asegurar las mejores condiciones de compra para el
Estado, procedimientos apegados a la ley, y un ejer-
cicio del gasto publico mas transparente, competitivo
y con menos oportunidades para cometer actos de

corrupcién.

Por lo tanto, es necesario comprender, en un primer
momento, qué es el Big Data y cdmo se puede utilizar
en las plataformas gubernamentales. Luego se anali-
zaran ejemplos de como se ha utilizado este enfoque

en el pais.

En la primera seccidn se describe de manera general
qué son y por qué pueden ser Utiles los grandes volu-
menes de datos generados en los sistemas de contra-

taciones publicas. En la segunda seccidn se hace un
recuento de las condiciones necesarias para explotar
el Big Data con la informacidon generada por estos sis-
temas de compras.

En la tercera seccion se realiza un diagnéstico de la
implementacién o existencia de las condiciones ne-
cesarias para utilizar datos de los sistemas de contra-
taciones en México. La cuarta seccion contiene ejem-
plos de avances que se han dado en México para el
uso de Big Data en contrataciones publicas. Por ulti-
mo, se presentan las conclusiones y recomendacio-
nes de politica publica.

Big Data

Big Data es probablemente uno de los conceptos mas
utilizados y menos comprendidos de la era digital. Sin
duda, la capacidad de las sociedades modernas para
producir, almacenar y consumir informacién y datos
ha crecido de manera exponencial en las Ultimas dé-
cadas.

Sin embargo, el volumen de los datos es solo una di-
mension del Big Data, y su valor publico reside prin-
cipalmente en el acceso y la capacidad de generar
analisis con base en ellos.

La tendencia de crecimiento exponencial en la pro-
duccién de informacién es alimentada por mejores
dispositivos de almacenamiento, el internet y los flu-
jos cada vez menos restrictivos de informacion en el
mundo.

La llegada de los dispositivos méviles y millones de
sensores en red que estan integrados a teléfonos,
contadores de energia inteligentes, automoviles y
magquinas industriales que detectan, crean y comu-
nican datos en la era del internet de las cosas? (Chui,
Loffler y Roberts, 2010) también han abonado a la

1. El concepto “Internet de las cosas” se refiere a sensores y actuadores integrados en objetos fisicos, conectados por redes a computadoras.
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generacion de datos. Asimismo, la interaccion de las
empresas con sus clientes, proveedores y operacio-
nes genera una enorme cantidad de datos digitales.
Del mismo modo, el uso intensivo de los consumi-
dores de las redes sociales, teléfonos inteligentes y
otros dispositivos de consumo que incluyen compu-
tadoras, laptops y tabletas electrdnicas portatiles han
permitido que miles de millones de personas en todo
el mundo contribuyan al gran volumen de datos dis-
ponibles (McKinsey Global Institute, 2011).

Hoy en dia, practicamente toda interaccion social y
comercial se registra y genera informacion en forma
de datos que puede ser analizada y aprovechada.
De igual manera, la introduccién de herramientas
de gobierno electrénico ofrece oportunidades para
registrar y sistematizar datos sobre las interacciones
de cualquier nivel de gobierno con ciudadanos, con-
tribuyentes y proveedores, ademas de transparentar
informacion sobre eficiencia en la implementacion
de politicas publicas y uso de recursos.

Este gran volumen de datos generados, almacenados
y, a veces, disponibles, es lo que se ha llamado en
recientes afios Big Data. McKinsey Global Institute
(2011) define este concepto como “los conjuntos de
datos cuyo tamafio esta mas alla de la capacidad de
las herramientas tipicas de software de bases de da-
tos para capturar, almacenar, administrar y analizar”.

Es importante sefialar también que en la literatura se
hace frecuente mencién a la definicion de Big Data?
acompafiada de las “3 V” para diferenciar el término
Big Data de solo datos en general. Las “3 V” corres-
ponden a volumen de los datos, velocidad de reco-
leccién de datos y variedad de la informacién agrega-
da. A esta definicidn, Stucke y Grunes (2016) agregan
una cuarta “V”, que corresponde al valor de los datos.

Mas alla del volumen, el Big Data es un concepto que
refiere cada vez mas a su utilidad comercial, pero
también publica. Las empresas, por ejemplo, usan los
datos que generan para mejorar productos, los pro-
cesos de produccidn, las estrategias de negocio y las
relaciones con los consumidores. Los gobiernos vy las
organizaciones no gubernamentales, por otra parte,
han puesto énfasis en el uso de datos para evaluar
politicas publicas. Entre los ejemplos concretos de
como el Big Data crea valor social se encuentran la

2. La definicion de las “3 V” fue originalmente introducida por Laney en 2001.
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transparencia de informacion publica que posibilita
descubrir necesidades, la reduccién de la variabili-
dad y efectividad de procesos, la segmentacion de
poblaciones para hacer productos y mercadotecnia a
la medida, la ayuda a la toma de decisiones huma-
nas con algoritmos automatizados, y la innovacion
de nuevos modelos de negocio, productos y servicios
(McKinsey Global Institute, 2011).

Big Data en el gobierno

El sector publico tiene un area de oportunidad im-
portante para explotar y aprovechar el Big Data. Los
tres niveles de gobierno, el sistema de salud publico,
la seguridad social y los registros fiscales, asi como
los programas y servicios publicos, producen y reco-
lectan una cantidad de informacion enorme, cam-
biante y de muy diferente naturaleza sobre los ciu-
dadanos, beneficiarios de programas, proveedores,
obras, finanzas y dependencias publicas. La publica-
cién y uso de esta informacion con fines de andlisis es
el siguiente paso en la agenda de apertura de datos
de gobierno.

En la actualidad es una practica frecuente que los go-
biernos de paises de ingreso medio, como México y
el resto de América Latina, cuenten con dependen-
cias que publiquen estadisticas macroecondémicas,
datos sobre encuestas en hogares, e informacidn so-
bre presupuestos y finanzas publicas. La publicacion
de informacién sectorial es probablemente menos
comun.

La informacidn y andlisis de datos mejoraria la efi-
ciencia de los sistemas de contratacion publica, segu-
ridad social, seguridad publica y procuraciéon de jus-
ticia, y permitiria desarrollar inteligencia financiera
desde los sistemas tributarios, por ejemplo.

Los gobiernos pueden mejorar su relacidon con los
ciudadanos ofreciéndoles mejores y mas rapidas al-
ternativas para atender sus necesidades en temas
como infraestructura, impuestos, programas socia-
les, tramites y pagos gubernamentales, entre otros
(McKinsey Global Institute, 2011).

Segun la Organizacién para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econdmicos (OCDE), la explotacion intensiva
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de datos publicos en areas como seguridad interna,
prevencién del delito, salud, trafico e incluso politica
macroecondémica puede conducir a ahorros masivos
de fondos publicos, mejoramiento de los servicios v,
en ultima instancia, crecimiento econdmico (OCDE,
2016a). Ejemplos concretos incluyen la utilizacién de
Big Data por las autoridades correspondientes para
aumentar la recoleccién y cerrar brechas fiscales,
combatir practicas monopdlicas y de colusién. Asi-
mismo, el acceso (open access) por si solo a la infor-
macion del sector publico crea oportunidades a las
empresas de innovar, evita que se formen monopo-
lios gubernamentales y genera una competencia mas
vigorosa (OCDE, 2016a).

Para dar una idea de los recursos publicos que se po-
dria ahorrar a través del uso y explotacién de Big Data,
McKinsey Global Institute (2011) estima un ahorro de
300 mil millones de ddlares en el sistema de salud
publica de Estados Unidos al elevar los niveles de efi-
ciencia y calidad de sus servicios, de los cuales dos
tercios corresponden a la reduccién de costos por
8%. Asimismo, el uso de Big Data en la administracion
publica de las economias europeas podria generar un
valor de 148 mil millones de délares en ahorro por la
mejora en la eficiencia de procedimientos.

Requisitos para la explotacion de Big Data

Los ejemplos anteriores muestran el beneficio poten-
cial que la utilizacién de Big Data podria tener en el
sector publico. Sin embargo, la utilidad de Big Data
en estos ejemplos, asi como en otras areas del que-
hacer publico, esta delimitada por caracteristicas es-
tructurales de los sistemas que generan, almacenan
y publican dichos datos.

Ademas, la informacidon almacenada y compartida
debe cumplir ciertos requisitos antes de hacer posi-
ble su explotacién de manera eficiente. De acuerdo
con las mejores practicas de datos abiertos estableci-
das por la OCDE, el reto de una agenda publica para
la explotacion de datos gubernamentales es garan-
tizar que la informacién cumpla con los siguientes
requerimientos: (1) registro, (2) actualizacion, (3)
sistematizacion, (4) accesibilidad, (5) transparencia,
(6) calidad y (7) salida (OCDE, 2018)3.

Si la informacion y datos publicos no cumplen con
los requisitos antes mencionados, el uso de Big Data
para cualquier propdsito estara entorpecido y no po-
dra brindar todos los beneficios que podria generar
su explotacidn. Por lo anterior, es necesario realizar
un diagnéstico del pais para saber con cuales reque-
rimientos si cumple la informacién y datos proporcio-
nados por las dependencias gubernamentales y con
cuales no, asi como su correcto funcionamiento.

Big Data en el sector publico mexicano

Como se menciond, las posibilidades de usar el Big
Data en el gobierno son multiples y abarcan todos los
sectores. Sin lugar a duda, México puede beneficiar-
se enormemente de la incorporacion de estrategias
de registro y apertura de Big Data en el gobierno vy,
en especial, en compras publicas. El andlisis de Big
Data les permitira a las autoridades y funcionarios,
en conjunto con analistas, investigadores y usuarios
comerciales, tomar mejores y mas rapidas decisio-
nes utilizando datos publicos que antes eran inexis-
tentes, inaccesibles o poco amigables con el usuario.
El gobierno podria analizar de forma independiente
fuentes de datos que no hayan sido explotadas pre-
viamente o datos publicos para obtener nuevas ideas
que le permitan tomar decisiones para mejorar la ad-
ministracion publica de manera mas informada.

Sin embargo, México alun debe enfrentar grandes re-
tos antes de que sea posible explotar completamente
los beneficios que el Big Data podria traer a los dis-
tintos 6rdenes y sectores de gobierno. Estos retos a
estan intimamente relacionados con los siete reque-
rimientos mencionados en la seccién anterior y, en
particular, con la calidad, disponibilidad y accesibili-
dad de los datos publicos.

Si bien el Gobierno Federal y algunos gobiernos lo-
cales han creado herramientas y plataformas que
coadyuvan en algunos de los siete requerimientos,
hasta ahora ninguna politica publica ha sido capaz de
garantizar el correcto (1) registro, (2) actualizacidn,
(3) sistematizacion, (4) accesibilidad, (5) transparen-
cia, (6) calidad y (7) salida de datos publicos en todas
las dependencias publicas y en todos los érdenes de
gobierno.

3. Para una descripcion detallada de cada uno de estos requerimientos, ver pp. 9-10 de este documento.
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Sin duda, el esfuerzo mas relevante para contar con
una politica de datos se llevd a cabo durante el sexe-
nio del presidente Enrique Pefia Nieto (2012-2018).
La Estrategia Digital Nacional (EDN) fue la primera
politica publica federal encaminada a digitalizar la ac-
tividad gubernamental.

Sin embargo, a pesar de los continuos esfuerzos, la
EDN resultd insuficiente porque no logrd instaurar
una politica de datos que respondiera a los requisitos
aqui planteados. En la siguiente seccion se delinean
los objetivos, asi como sus resultados en relacién con
la implementacion de los siete requisitos.

Estrategia Digital Nacional

La EDN (Gobierno de la Republica, 2013) deriva del
Programa para un Gobierno Cercano y Abierto es-
tablecido en 2013 para cumplir con los objetivos
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo del
Gobierno Federal, el cual contempla el “Objetivo 5:
Establecer una Estrategia Digital Nacional que acele-
re la insercion de México en la Sociedad de la Infor-
macion y del Conocimiento” y , en especifico, con la
linea de accion “Acercar a los particulares la informa-
cién gubernamental con las nuevas tecnologias facili-
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tando el acceso a la informacion” (Diario Oficial de la
Federacion, 2013).

El plan de accidn para cumplir con dicho objetivo re-
quirié la creacidn de la EDN, que contempla dos ob-
jetivos principales: que México alcance el indice de
digitalizacién promedio de los paises de la OCDE para
2018 vy, paralelamente, que alcance los indicadores
de Chile, el pais lider de América Latina (Gobierno de
la Republica, 2013). Ambas metas estaban inalcanza-
das a diciembre de 2018.

La EDN planteé como “propdsito aumentar la digita-
lizacién de México, para que con ello se maximice su
impacto econémico, social y politico en beneficio de
la calidad de vida de las personas” (Gobierno de la
Republica, 2013).

Para ello establece cinco grandes objetivos: transfor-
macion gubernamental, economia digital, educacion
de calidad, salud universal y efectiva, e innovacion
civica y participacién ciudadana. En particular, los
objetivos de transformacién gubernamental e inno-
vacion civica y participacién ciudadana contribuyen
a generar el marco fundamental para el uso de datos
abiertos siguiendo los siete requisitos previos para
usar Big Data (Tabla 5).
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Tabla 5: Objetivos 1y 5 de la Estrategia Digital Nacional

Objetivo Lineas de accion Requisito al que
coadyuva

Transformacion
gubernamental

territorio nacional.

(1) Generar y coordinar acciones orientadas hacia
el logro de un gobierno abierto.
(2) Coordinar la politica digital de gestién del

(1) registro
(2) actualizacion
(3) sistematizacion

(3) Implementar una politica TIC sustentable para
la Administracién Publica Federal.
(4) Adoptar una comunicacion digital centrada en

el ciudadano.
Innovacién civica y
participacion ciudadana

(1) Impulsar la innovacion civica para resolver
problemas de interés publico por medio de las TIC.
(2) Usar datos para el desarrollo y el mejoramiento
de politicas publicas.

(3) Generar herramientas y aplicaciones de
denuncia ciudadana en multiples plataformas.

(2
(3
(4
(5
(
(

actualizacion
sistematizacion
accesibilidad
transparencia
calidad

salida

6
7

—_— — — — — ~—

Fuente: Gobierno de la Republica (2013).

En general, la EDN marcé la agenda de digitalizacidon
del gobierno de Enrique Pefia Nieto, enfocada en dar
acceso al 80% de los mexicanos a internet y digitali-
zar todos los tramites burocraticos, al menos del Go-
bierno Federal. Si bien la EDN ha dado resultados en
la asequibilidad de los servicios, la digitalizaciéon de
5.000 tramites gubernamentales y la infraestructura
detras de la plataforma Gob.mx, sus resultados no
son claros a la fecha (Riquelme, 2018).

La EDN tiene una clara limitante, ya que solo concentra
datos de las dependencias publicas del Poder Ejecuti-
vo, que son las que deciden qué publicar a través de
la plataforma, la mayoria de las veces sin un estandar
de datos compartido incluso dentro de bases de da-
tos de la misma dependencia. Asimismo, la plataforma
Unicamente concentra datos del gobierno federal, por
lo que la falta de disponibilidad y accesibilidad de da-
tos publicos del nivel subnacional es ain mas severa.
Se puede concluir que la EDN no logré establecer una
politica nacional de datos publicos que cumpliera con
los requisitos necesarios para explotar al maximo el
Big Data.
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Con la entrada de un nuevo gobierno, es incierto si
los esfuerzos de generar y unificar una politica de
datos se mantendran. No obstante, como se verd a
continuacion, esta es fundamental para transitar ha-
cia un sistema de contrataciones con una planeacion
eficiente y un monitoreo puntual de espacios y ries-
gos de corrupcioén.

Big Data en compras publicas

Los aparatos gubernamentales alrededor del mundo
utilizan las contrataciones publicas como un mecanis-
mo para acceder a bienes, contratar servicios y rea-
lizar obras que de otra manera no podrian satisfacer
por si mismos.

Estas contrataciones se acaban convirtiendo en es-
cuelas, hospitales, carreteras y muchas otras obras y
servicios proporcionados con el objetivo de benefi-
ciar a la sociedad en su conjunto. Open Contracting
Partnership estima que en el mundo se gastan 9,5
billones de dodlares anualmente en contrataciones



publicas, un equivalente al 15% del producto interno
bruto mundial (Open Contracting Partnership, 2019).

Dada la importancia y objetivos de las contrataciones
publicas, los distintos gobiernos del mundo han im-
plementado en sus respectivas leyes una ldgica fun-
damental de eficiencia en el gasto y optimizacién de
recursos detras de los esquemas de contrataciones
publicas. Es decir, la mayoria de los Estados reconoce
gue es mas eficiente utilizar mecanismos de merca-
do mediante procesos de licitacidn abiertos para ob-
tener servicios y obras que el sector privado puede
ofrecer en condiciones mas competitivas en precio,
calidad y pertinencia (UNCITRAL, 2014).

Para cumplir con los criterios de competencia, efi-
ciencia, optimizacidon y transparencia la tendencia
mundial ha optado por implementar sistemas elec-
trénicos de gestion de contrataciones publicas, los
cuales son un componente central para el fortaleci-
miento institucional del sector publico (ADB, IDB y
World Bank, 2004).

De acuerdo con el Banco Europeo para la Reconstruc-
cion y Desarrollo, los sistemas electrénicos de contra-
taciones publicas son plataformas en linea que en-
marcan los procesos de compra de bienes, servicios
y desarrollo de obras. Ademas, estos sistemas pue-
den involucrar sistemas de red para el intercambio
de datos y procesos de planeacion de contrataciones
(EBRD, 2015). El E-procurement, o contratacion elec-
trénica, utiliza la tecnologia y herramientas en linea
para reemplazar los trdmites tradicionales con proce-
sos interactivos de licitacidn y subastas.

El propdsito final de implementar sistemas electro-
nicos de este tipo es establecer un mercado abier-
to para los procesos de licitacién, incrementar la
transparencia y hacer los procesos de contratacién
accesibles a un universo amplio de proveedores de
una manera mas sencilla, rapida y econémica (ADB,
2013). Ademas, el desarrollo de sistemas con esta fi-
nalidad ofrece la oportunidad de hacer mas eficien-
tes los procesos y materializar ahorros para el sector
publico. Estos efectos positivos son posibles si los
sistemas respaldan la introduccién de reformas para
una mejor gestién y monitoreo de las actividades y
datos creados por la contratacion publica.
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Ademas, es recomendable que estos sistemas gene-
ren un registro en tiempo real de la toma de decisio-
nes a lo largo del proceso de planeacién, contrata-
ciény ejecucién del contrato en linea. Un registro con
estas caracteristicas es fundamental para el monito-
reo y la auditoria de los recursos publicos, la evalua-
cién de las condiciones de mercado y competencia, la
identificacion de practicas relacionadas con el riesgo
de corrupcién y colusion, asi como la reduccion de la
carga burocratica (Warnes, 2011).

En linea con lo anterior, la generacién y uso de datos
masivos relativos a las contrataciones publicas estan
relacionados con los sistemas electrénicos y plata-
formas disefiadas para administrar dichos procedi-
mientos. Los sistemas electrénicos de contrataciones
publicas funcionales tienen el potencial de ofrecer in-
formacion y herramientas sobre los procesos para la
adjudicacion de contratos con el objetivo de evaluar
el desempefio de las unidades compradoras en las
dependencias de gobierno. De hecho, uno de los acti-
vos mas relevantes de estos sistemas electrénicos es
su capacidad para registrar, almacenar, administrar y
transparentar informacion.

La literatura internacional —Ley Modelo de la Comi-
sién de las Naciones Unidas para el Derecho Mercan-
til Internacional, Acuerdo para la Procuraciéon Publica
de la Organizacion Mundial del Comercio, Directrices
para Combatir el Aprovechamiento de la Oferta en la
Contratacion Publica de la OCDE y Directivas para las
Contratacion Publica de la Union Europea— sefiala
ocho caracteristicas con las que un sistema de con-
trataciones publicas electrénico debe contar:

— Automatizacion de procesos y decisiones: inhibe
la discrecionalidad de los funcionarios.

— Transaccionalidad: la compra publica debe forma-
lizarse y validarse a través del sistema.

— Facilidad de uso: el funcionamiento del sistema
debe ser comprensible y accesible a cualquier
funcionario publico con un nivel minimo de capa-
citacion.

— Niveles de acceso y autorizacion: los accesos al
sistema deben estar relacionados con el tipo de
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usuario y las autorizaciones con el nivel de riesgo
que enfrentan los funcionarios publicos.

— Validacién de identidad: los funcionarios publicos
qgue tengan la facultad de hacer cambios en los
procesos de contratacidon publica y en su histo-
rial tienen que tener una identificacion y generar
cambios Unicamente con la validacion de su firma
electrénica.

— Validacién de transacciones: el uso de nueva tec-
nologia, como Blockchain, permite integrar un
mecanismo que verifique la validez de las transac-
ciones e inscriba la compra en un libro electrénico
de registros contables que pueda ser fiscalizable.

— Competencia: la eficiencia, accesibilidad y reduc-
cién de costos del sistema debe permitir que la
mayor cantidad de oferentes compitan por un
contrato publico, y, de igual forma, excluyan a
proveedores con sanciones, con un pobre desem-
pefio histérico y/o con problemas de integridad
con otros contratos con el gobierno.

— Analisis continuo de la eficiencia del sistema: los
datos generados durante los procesos de contra-
tacion deben utilizarse para el constante mejora-
miento tanto de los procedimientos de contrata-
cién como del mismo sistema electroénico.

Un sistema electrdnico con las caracteristicas men-
cionadas permite a los gobiernos realizar sus compras
publicas con control, vigilancia, eficacia y eficiencia
en los procedimientos, asi como generar transaccio-
nes mas rapidas, transparentes vy, sobre todo, utiles
para los distintos agentes econémicos.

El beneficio principal de la creaciéon e implementa-
cion de un sistema electrénico de contrataciones pu-
blicas es la integracién de un proceso complejo en
una sola plataforma computacional, lo cual facilita los
procesos de mejora, auditoria y fiscalizacién.
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En los ultimos afios, muchas naciones han incorpo-
rado un elemento electrénico a las contrataciones
del gobierno. Corea del Sur es uno de los paises mas
avanzados en términos de contratacién publica en
forma electrénica. El elemento mas innovador de su
sistema, segun el estudio “El servicio de contratacién
publica de Corea” elaborado por la OCDE, es que los
usuarios utilizan la huella digital para participar en
los procedimientos electrénicos, lo cual evita parti-
cipaciones ilegales o de proveedores no autorizados
(OCDE, 2016b).

De igual forma, la plataforma es accesible a través
de teléfonos inteligentes, lo cual garantiza un acce-
so continuo a los procedimientos y sus resultados.
La OCDE apunta otra caracteristica fundamental del
sistema coreano, la transaccionalidad: todas las con-
trataciones publicas se pagan de manera electrénica
a través de la plataforma.

De esta forma, se impide que se desvien recursos, y
se asegura el monto pactado y su destino. Finalmen-
te, los mecanismos de vigilancia de la plataforma y
sus usuarios estan a cargo de la Comision Anticorrup-
cién y de Derechos Civiles de Corea, que evalua la
calidad de las contrataciones y sanciona en caso de
encontrar alguna irregularidad en el procedimiento.

La ruta de politica publica necesaria para generar y
usar datos masivos para mejorar los procesos de con-
tratacion implica fortalecer los sistemas electrénicos
en los que se llevan a cabo dichos procesos, asi como
su marco regulatorio.

Sin embargo, esta ruta también funciona en sentido
contrario: la generacién de mejores datos a partir de
los sistemas electrdnicos es clave para ayudar a los
gobiernos a comprender dénde se encuentran las
areas de oportunidad en los procesos de contrata-
cién y los riesgos en las actividades relacionadas con
los mismos.
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publicas
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Fuente: Elaboracion propia.

Dado que las plataformas electrénicas son piezas
fundamentales en los complejos sistemas de contra-
taciones publicas y son un requisito previo para el
uso de Big Data, es necesario hacer un diagndstico
tanto de los esfuerzos en materia de politica de datos
en contrataciones publicas como de las plataformas
electrénicas de compras publicas en el nivel federal.
A continuacion, se presenta un diagnéstico (1) del
avance en la aplicacidn del Estandar de Datos para
la Contratacion Abierta, (2) del sistema electrénico
de contrataciones publicas federal, CompraNet, (3)
del sistema de contrataciones electrénicas Petréleos
Mexicanos y (4) del sistema electrénico de contrata-
ciones de la Comisién Federal de Electricidad.

Avance en la aplicacion del Estdndar de Datos
para la Contratacion Abierta (EDCA)

En los ultimos afios los gobiernos locales han avanza-
do en subsanar las deficiencias en la implementacidn
de los requisitos de (1) registro, (2) actualizacién,

(4) accesibilidad, (5) transparencia y (7) salida de los
datos publicos. En un esfuerzo proactivo por dar una
solucidn a estos retos, la Ciudad de México adoptd en
2014 el Estandar de Datos para la Contratacion Abier-
ta junto con otros seis paises y ciudades?.

En el entorno local, este estandar coadyuva a cumplir
con los requisitos antes mencionados, ya que permi-
te divulgar datos y documentos en todas las etapas
del proceso de contratacion mediante la definicidn
de un modelo de datos comun. El estandar fue de-
sarrollado por Omidyar Network y el Banco Mundial
para ayudar a las dependencias publicas a aumentar
la transparencia en procesos de contratacién y que
una amplia gama de usuarios pueda hacer un andlisis
mas profundo de los datos de estos procesos.

Sin embargo, una de sus limitantes es que el Go-
bierno Federal no ha implementado ni incorporado
dicho estandar en las transacciones registradas en
el sistema electrénico de contrataciones publicas,
CompraNet. En el siguiente apartado se revisa el fun-

4. Ver Open Contracting Data Standard. “Documentation”. http://standard.open-contracting.org/latest/en
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cionamiento de los sistemas electrénicos de compras
publicas en México.

Es importante sefialar que si bien tanto el Gobierno
federal como algunos gobiernos locales han dado
pasos hacia la digitalizacién de la actividad guberna-
mental y la creacion de herramientas que permitan
satisfacer los siete requisitos planteados, México no
ha logrado consolidar en su totalidad la disponibi-
lidad y accesibilidad de datos publicos en todos los
ordenes de gobierno ni en los tres poderes y drganos
constitucionales auténomos.

Sin estos siete requerimientos, compuestos por el
correcto funcionamiento del (1) registro, (2) actuali-
zacion, (3) sistematizacion, (4) accesibilidad, (5) trans-
parencia, (6) calidad y (7) salida de datos publicos es
imposible crear las sinergias necesarias entre funcio-
narios publicos, analistas e investigadores para ex-
plotar los datos publicos y obtener nuevas ideas que
permitan tomar decisiones mas eficientes en politica
publica.

A pesar del poco avance, la actividad gubernamental
de contratacion publica muestra un nicho particular
para la explotacién de Big Data. Esto se debe en gran
medida a que la introduccidn de sistemas electréni-
cos de contratacion publica en América Latina ha sido
parte fundamental de los esfuerzos por mejorar la
gestion y monitoreo de las compras y contrataciones
de los gobiernos. Los beneficios se observan desde su
impacto en el aumento de la competencia entre pro-
veedores privados, hasta en la reduccion de espacios
de discrecionalidad y la eficiencia del gasto publico.

Sin embargo, ademdas de los lineamientos bdsicos
para mejorar su funcionalidad, estos sistemas tie-
nen la capacidad de contener cantidades masivas de
datos que deben ser aprovechados y explotados a
través de metodologias que utilizan Big Data. La in-
formacion registrada en las plataformas, asi como la
generada a partir de su uso y seguimiento de los pro-
cesos de contratacién, es fundamental para analizar
su funcionamiento e identificar areas de oportunidad
tanto en la regulacién como en el proceso de contra-
taciones publicas. Los datos generan evidencia que
los gobiernos deben utilizar para hacer las compras
publicas mds competitivas y menos vulnerables a la
corrupcién.
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Por eso, es necesario que las autoridades obtengan
un entendimiento integral del funcionamiento de las
compras publicas en un nivel general y de sus plata-
formas electrdnicas en todo el pais.

Sistema electrénico de contrataciones publicas
federal: CompraNet

CompraNet es el sistema electrénico de contrata-
ciones publicas que se utiliza en el nivel federal en
Meéxico. Fue creado en 1996 para simplificar las acti-
vidades de contratacidn publica y aumentar su trans-
parencia, y ha ido evolucionando en conjunto con las
reformas gubernamentales.

Como todo sistema, CompraNet ha tenido una evo-
lucion escalonada. Surgié como una plataforma de
oportunidades para contratar con el Gobierno Fede-
ral, y con el paso del tiempo tanto las exigencias le-
gales como las necesidades de control la convirtieron
en una plataforma con capacidad para realizar tran-
sacciones. Sin embargo, no esta cerca del enorme po-
tencial que podria tener.

Las reformas de 2009 a la Ley de Obra Publica y Ser-
vicios Relacionados con las Mismas (LOPSRM) y a la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico (LAASSP) otorgaron a CompraNet
personalidad juridica como la plataforma oficial para
administrar informacion electrénica sobre la contra-
tacion publica del Gobierno Federal. De esta forma,
CompraNet se establecié oficialmente como el sis-
tema electrdénico de contrataciones publicas, lo cual
obligd a las dependencias publicas a utilizarlo.

Con estos cambios, CompraNet paso de ser una plata-
forma que promovia oportunidades de contrataciéon
con el Gobierno Federal a un portal que concentra los
expedientes electrénicos de todas las contrataciones
publicas hechas con recursos federales.

Sin embargo, el potencial de CompraNet es aiin ma-
yor: no debe funcionar Unicamente como un portal
en el que se publican las fotos de los documentos
relacionados con el procedimiento de contratacion,
sino que debe convertirse en una plataforma transac-
cional, asi como en un mecanismo de transparencia,
control y vigilancia de los procedimientos de compra



publica que se mantiene actualizado al momento,
con expedientes electrdnicos que incorporan todos
los documentos del proceso en formato de datos
abiertos. Lo anterior permitiria divulgar y usar infor-
macion abierta, accesible y oportuna sobre las con-
trataciones del gobierno, para lograr que los ciuda-
danos y las empresas puedan participar, con el fin de
identificar problemas y solucionarlos.

Ya que los sistemas electrénicos son un componente
fundamental para las contrataciones publicas, a con-
tinuacion se presenta un diagndstico de CompraNet
con base en las mejores practicas internacionales en
procuracion electroénica.

El estdndar de comparacion que se utiliza es el desa-
rrollado por la consultora PriceWaterhouseCoopers
(PWC) en su estudio “E-Procurement Golden Book of
Good Practices” (PWC, 2013). Se trata de un estandar
de las practicas adoptadas por los paises de la Unidn
Europea, las cuales han mejorado el funcionamiento
de las plataformas electrdnicas de contratacion.

De acuerdo con la Comisién Europea, las entidades
gue han adoptado la mayoria de estas practicas han
logrado ahorrar entre un 5% y un 20% del presupues-
to total destinado a contrataciones, asi como mejorar
sustancialmente su capacidad de control y vigilancia.

La lista de mejores practicas establecidas por PWC
contiene elementos esenciales para mejorar el con-
trol y la vigilancia, asi como la eficiencia y la eficacia
de las plataformas electrdnicas de contratacion pu-
blica.

La adopcién de dichas practicas permitiria fomentar
la transicién a sistemas puramente electrénicos para
lograr la mejor asignacion de recursos gubernamen-
tales en contrataciones publicas. Cada una de las
mejores practicas debe evaluarse en términos de su
capacidad para generar alguno de los siguientes re-
sultados deseables:

— Accesibilidad para Pymes

— Garantias de seguridad juridica y confianza por
parte de los contratantes

— Transparencia y rendicidn de cuentas
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— Mejoras en la eficiencia y facilidad de uso de la
plataforma

— Estrategia de transicién a un sistema de contra-
taciones publicas totalmente electréonico que sea
capaz de incorporar la experiencia adquirida y
considerar el factor humano.

Con base en la lista de mejores practicas, se puede
diagnosticar que CompraNet tiene cinco caracteristi-
cas que se relacionan intimamente con la falla en la
implementacion de alguno de los siete requisitos para
la explotacion del Big Data: (1) registro, (2) actualiza-
cién, (3) sistematizacion, (4) accesibilidad, (5) transpa-
rencia, (6) calidad y (7) salida de datos.

1. Incompleta

CompraNet Unicamente cubre la etapa de contrata-
cién de la compra publica y falla en el (1) registroy en
la (3) sistematizacion de las dos etapas de la contra-
tacion publica restantes: planeacion y ejecucién. De-
bido a ello, se pierden los dos extremos del ciclo: en
primer lugar, la programacién global por dependen-
cia publicay la planeacidn de cada proceso de contra-
tacion, y, en segundo lugar, la ejecucion del contrato.
Esto es particularmente grave si se considera que, se-
gun la Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y
el Delito, los riesgos de corrupcién suelen generarse
en la etapa de programacion y planeacion, y mate-
rializarse en mayor medida en la etapa de ejecucion.

2. Desarticulada

La informacion sobre el procedimiento de contrata-
cién que incluye la plataforma no cumple con el co-
rrecto (1) registro, (2) actualizacién, (3) sistematiza-
cién, (4) accesibilidad y (7) salida, ya que no siempre
estd completa y ademas se encuentra en ventanas
o incluso plataformas diferentes. Lo ideal seria que
cada proceso de contratacidon apareciera desde su
planeacién hasta el ultimo pago, de tal manera que el
usuario pudiera leer la historia de un proyecto desde
un solo lugar.

3. Desintegrada

Para que CompraNet funcione como una verdadera
herramienta de vigilancia y control, debe tener la ca-
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pacidad de acceder a informacién de otras platafor-
mas para verificar los datos relevantes de los proce-
dimientos de contratacién.

Por ejemplo, para evitar conflictos de interés, la plata-
forma deberia estar conectada al sistema de declara-
cion de intereses para que se emitan alertas a tiempo
cuando un servidor publico pueda incurrir en un con-
flicto. Otro ejemplo puede ser estar conectado al sis-
tema del SAT para verificar la existencia fiscal y legal
de las empresas que se va a contratar, y asi minimizar
el riesgo de que el Estado contrate con empresas fan-
tasma. Hoy, CompraNet estd completamente aislado
de otros sistemas o plataformas gubernamentales, lo
cual es reflejo de la falla en cumplir con los requisitos
de (1) registro, (3) sistematizacién, (4) accesibilidad,
(5) transparencia y (7) salida de datos.

4. Complicada

Se agrava la falla de la plataforma para cumplir con el
requisito de (1) registro, (3) sistematizacién y (4) ac-
cesibilidad, ya que presenta la informacidn utilizando
diferentes formatos de datos y de documentacion,
lo que dificulta enormemente la labor de mineria
de datos, pues resulta muy complicada y costosa.
Ademas, debido al escaso control sobre credencia-
les y niveles de acceso, y a la falta de reglas claras,
el usuario de CompraNet no tiene manera de saber
si los documentos que ve fueron los que se usaron
para la contratacion. Esta falla dificulta sobremanera
la contraloria social, que es una de las razones de ser
de las plataformas electrénicas.

5. Subutilizada

Como la plataforma no cumple con los requisitos
de (3) sistematizacion, (4) accesibilidad, (5) trans-
parencia, (6) calidad y (7) salida, es subutilizada por
los actores interesados (dependencias compradoras,
proveedores, fiscalizadores y generadores de politica
publica). Esto implica que CompraNet no cumple con
la meta ultima de cualquier plataforma electrénica
de contrataciones publicas: fungir como una herra-
mienta transaccional que genere eficiencia, eficacia
y reduzca de manera importante los riesgos de co-
rrupcion.

Los cinco retos que enfrenta CompraNet se relacio-

5. Articulo 13, fraccion V de la Ley de Petréleos Mexicanos.
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nan estrechamente con los siete requisitos mencio-
nados en las secciones anteriores, los cuales son una
condicidon necesaria previa a la explotacion del Big
Data.

Si bien CompraNet es el sistema electrdnico que con-
centra la mayor cantidad de contrataciones publicas
federales, derivado de una serie de reformas consti-
tucionales en 2014, ahora existen otros dos sistemas
electrénicos de compras publicas que son utilizados
por dos empresas productivas del Estado: Petrdleos
Mexicanos (PEMEX) y la Comisidon Federal de Elec-
tricidad (CFE). Ambas plataformas adolecen en gran
medida de los mismos problemas que su antecesor,
CompraNet; sin embargo, en algunos aspectos han
agravado algunos de sus retos en cuanto a (1) regis-
tro, (2) actualizacion, (3) sistematizacion, (4) accesibi-
lidad, (5) transparencia, (6) calidad y (7) salida.

Estas dos empresas productivas del Estado son de
particular importancia. Segun el estudio “indice de
riesgos de corrupcion”, elaborado por IMCO en 2018,
entre 2012 y 2017 la CFE se adjudicdé contratos por
424,5 mil millones de pesos (21 mil millones de dodla-
res a un tipo de cambio de 19,7 pesos por délar), lo
cual representa casi el 20% de los 2 billones de pesos
analizados en dicho estudio. Lo anterior implica que
las unidades compradoras de la CFE se mantienen
activas en la creacién y seguimiento de los procedi-
mientos de contratacion, por lo que es importante
monitorear qué sucede con esta informacién en la
nueva plataforma. Para el caso de PEMEX es de parti-
cular interés, ya que en 2017 fue catalogada como la
marca mas valiosa de México con un valor de 8.477
millones de ddlares, segin un estudio de Brand Fi-
nance (Rodriguez, 2017). A continuacién se delinean
las principales caracteristicas y problemas de ambos
sistemas electrénicos de compras publicas.

Sistema electronico de contrataciones de Pemex

Derivado de la Reforma Constitucional al Sector Ener-
gético de 2013, la empresa productiva del Estado, Pe-
tréleos Mexicanos (Pemex), a través de su Consejo de
Administracién, quedo facultada para emitir sus pro-
pias disposiciones en materia de contrataciones pu-
blicas>. Por lo anterior, mudé todas sus contratacio-
nes publicas de la plataforma CompraNet al Sistema



de Contrataciones Electronicas Pemex (SISCeP), con
el objetivo de contribuir con la eficiencia, eficacia,
transparencia, certidumbre, trazabilidad, homologa-
cion y sistematizacién de los procesos de procuracion
de bienes y servicios de Petréleos Mexicanos y de sus
empresas productivas subsidiarias.

A pesar de que uno de los beneficios mas mencio-
nados de esta nueva plataforma es la transparencia,
es claro que el cambio poco la fomenta. Cuando se
quiere consultar informacion de un procedimiento
de compra publica en CompraNet, basta con acceder
a la plataforma y buscarlo. Sin embargo, segun el pro-
cedimiento para la habilitacidn y participacion en SIS-
CeP, es necesario conocer la identidad de la persona
fisica y la constitucion legal de las personas morales,
por lo que el interesado debera registrarse en la sec-
cion de Registro de Proveedores.

Lo anterior representa serios problemas, como que
el Registro de Proveedores de PEMEX es distinto del
inscrito en CompraNet. Aun cuando se obtuviera un
registro de forma exitosa, el interesado tendria que
realizar una manifestacién de habilitacion e interés
de participacién para poder recibir, por parte de Pe-
mex, la Comunicacién de Incorporacién al procedi-
miento de su interés. Esta manifestacion de interés
de participacién se tendra que realizar para todo pro-
cedimiento en el que se tenga interés, y la informa-
cion proporcionada por el interesado tiene que coin-
cidir con aquella del registro de proveedores.

De lo anterior se desprende que los ciudadanos que
no quieran participar en calidad de proveedores que-
dan excluidos de toda informacién acerca de los pro-
cedimientos de compra publica llevados a cabo por
PEMEX. Incluso, si se tuviera la calidad de proveedor
ante la dependencia, existen dos barreras insupera-
bles para acceder a la informacion: los proveedores
solo tienen acceso a aquellos procedimientos en los
gue presentan la manifestacion de interés y, en esos
procedimientos, solo tienen acceso a la informacion
gue la dependencia les hace llegar.

Si bien es cierto que la plataforma CompraNet mues-
tra ciertas deficiencias, la reforma en materia energé-
tica agravo estos problemas para los procedimientos
de compra publica llevados a cabo por PEMEX. Sin
los requisitos minimos de (4) accesibilidad, (5) trans-
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parencia y (6) calidad en la informacién es imposible
para la ciudadania y las empresas realizar el andlisis
y explotacidn intensiva de datos que podrian no solo
mejorar el sistema electrénico de contratacién, sino
también detectar mejoras en los esquemas de licita-
cidén que permitan una contratacién con mas compe-
tidores y aseguren mejores precios y condiciones al
Estado para el sector energético del pais.

Sistema electronico de contrataciones de la Co-
mision Federal de Electricidad

Debido a las reformas en materia de energiay a la Ley
de la Comision Federal de Electricidad, los procedi-
mientos de compra publica llevados a cabo por la Co-
mision Federal de Electricidad (CFE) ya no se regulan
por la Ley de Obra Publica y Servicios Relacionados
con la Misma ni por la Ley de Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Servicios del Sector Publico. Actualmente,
es el Consejo de Administracion de la CFE la instancia
encargada de elaborar las disposiciones a las que se
tiene que sujetar la dependencia y sus subsidiarias en
términos de procedimiento para la contratacion de
bienes, obras y servicios que desarrollen en territo-
rio nacional. Las disposiciones fueron emitidas por el
Consejo de Administracion y publicadas en el Diario
Oficial de la Federacidn el 23 de junio de 2015.

Dadas las disposiciones, los procedimientos de con-
tratacion se trasladaron a una nueva plataforma que
habita en la misma pégina web de la CFE. El Siste-
ma Electrénico de Contrataciones se define como un
sistema informdtico mediante el cual se desarrolla-
ran los procedimientos de contratacién, de consulta
gratuita, integrado por informacién relevante para el
Proceso de Suministro y Contratacion de la CFE y sus
empresas productivas subsidiarias®.

Si bien es cierto que la plataforma creada opera de
forma muy similar a CompraNet, por lo que cualquier
persona puede acceder a los procedimientos de com-
pra publica, la legislacién no es clara en mencionar
qué debe pasar con los procedimientos anteriores a
la expedicidn de las leyes en la materia. Es decir, no
sefiala si estos procedimientos deben permanecer
alojados en la plataforma de CompraNet o si deben
ser mudados a la nueva plataforma de la CFE. Actual-
mente, la plataforma alberga procedimientos hechos

6. Diario Oficial de la Federacion, Disposicion 3. DISPOSICIONES Generales en materia de adquisiciones, arrendamientos, contratacion de servicios y ejecucion de
obras de la Comision Federal de Electricidad y sus empresas productivas subsidiarias, 23 de junio de 2016.
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a partir de 2015, pero resulta preocupante la incer-
tidumbre a la que se enfrentan los procedimientos
previos a este afo.

Como se menciond en las secciones pasadas respecto
de la literatura internacional, un sistema de compras
publicas tiene que cumplir con los principios funda-
mentales de competencia, transparencia e integri-
dad del procedimiento, por lo que mudar y dividir
en distintas plataformas las contrataciones publicas
del Gobierno Federal entorpece la competencia, toda
vez que segmenta el mercado de proveedores, limita
el acceso a la informacién y crea procedimientos de
contratacién publica regulados por distintos ordena-
mientos, lo cual complica la rendicidn de cuentas y
el cumplimiento integro de los procesos. Los puntos
anteriores en gran medida son un reflejo de como la
separacion de los procedimientos afecta el cumpli-
miento de los siete requerimientos necesarios para
el uso de Big Data en contrataciones publicas.

Estudios de caso en México

Dado que desde hace algunas décadas el gasto gu-
bernamental en compra de bienes y servicios como
porcentaje del producto interno bruto en México ha
mostrado una tendencia al alza, pues paso del 9,5%
en 1960 al 25,5% en 2011 (Fondo Monetario Inter-
nacional, s. f.), es importante el analisis presentado
de los tres sistemas de contrataciones publicas en
el nivel federal, ya que delinea el panorama adverso
para el uso de Big Data en la actividad gubernamental
llevada a cabo en México.

Los sistemas no cumplen con los requerimientos ba-
sicos que permitirian una adecuada explotacién de la
informacion generada por las dependencias publicas.
Sin embargo, aun con los impedimentos anteriores,
estos sistemas electronicos —en particular Compra-
Net— vy los esfuerzos derivados de politica publica
llevados a cabo por distintos gobiernos, distintas
organizaciones de la sociedad civil mexicana han lo-
grado explotar la informacién sobre contrataciones
publicas, y crear analisis y estudios.

A continuacidn se presentan dos casos particulares

de como, a pesar de los retos y deficiencias identifi-
cadas, es posible explotar el Big Data en el sistema de
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contrataciones publicas nacional, e identificar riesgos
y proponer soluciones basadas en evidencia.

indice de riesgos de corrupcion

En 2018 en México se presentd un ejemplo de cémo
la informacion contenida en los sistemas electrénicos
de compra publica posibilita que distintos actores
realicen labores de deteccidn, prevencion vy vigilan-
cia de diversos riesgos. El Instituto Mexicano para la
Competitividad presenté el estudio “indice de riesgos
de corrupcién (IRC): el sistema mexicano de contra-
taciones publicas”, que evalua las practicas de com-
petencia, transparencia e integridad de las Unidades
Compradoras, es decir, las areas responsables de las
contrataciones publicas dentro de las dependencias
y/o entidades del Gobierno Federal, con el objetivo
de identificar riesgos de corrupcidn. El proyecto fue
desarrollado en cuatro etapas:

1. Generacidn e integracion de bases datos
2. Estimacion de indicadores

3. Calificacién de riesgo para cada Unidad Com-
pradora

4. indice de riesgos de corrupcién de dependen-
cias o entidades

El IRC diagnostica mas de 700.000 procedimientos de
contratacién publica entre 2012 y 2017. Estos pro-
cedimientos fueron realizados por 1.536 Unidades
Compradoras (UC) relevantes y representan mas de
2,3 billones de pesos asignados en contrataciones
publicas, es decir, poco mas del 10% del gasto publico
ejercido durante el mismo periodo.

El trabajo en esta etapa del proyecto consistié en in-
tegrar una base de datos con informacién suficiente
para generar variables que permitieran medir cuan-
titativamente el desempeiio de las UC en los tres
temas analizados: competencia, transparencia y ano-
malias en el proceso de contratacion.

Crear esta base de datos no fue sencillo. Como se
menciond en las secciones anteriores, diversos facto-
res limitan el potencial de CompraNet. Por ejemplo,



faltaba informacion sobre las propuestas que no re-
sultaron ganadoras.

Tampoco habia publicidad de indicadores en la pla-
taforma para los procedimientos de adjudicacién
directa que rebasaban los limites establecidos en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, por lo cual
deben cumplir con ser excepciones contempladas en
la Ley de Obra Publica y Servicios Relacionados con
las mismas son algunas de ellas. Por otra parte, se
carecia de un formato estandarizado y datos abiertos
de los documentos que son parte de cada procedi-
miento de contratacidn para que puedan ser analiza-
dos utilizando técnicas de mineria de textos.

Los problemas mencionados se vuelven obstaculos
fundamentales al considerar el volumen de expe-
dientes que se genera cada dia en dicha plataforma.
El incumplimiento de los siete requisitos dificulta la
evaluacion integral del sistema de contrataciones
publicas. De no remediarse este problema, no serd
posible tomar en cuenta los niveles de competencia,
transparencia e integridad en los procedimientos de
contratacion.

Por lo anterior, es de particular interés la forma como
la metodologia utilizada en el estudio superd los obs-
taculos que imponia la plataforma. En primer lugar,
se complementé la base de contrataciones de Com-
praNet con otras fuentes de informacion que permi-
tieron solventar las deficiencias, principalmente en
lo que respecta al acceso, disponibilidad, calidad y
formato de los datos publicos de CompraNet. A con-
tinuacion se enumeran algunas de las medidas que
se implementaron en el estudio:

1. Para obtener detalles sobre cada propuesta
presentada durante los procesos de contrata-
ciéon, y no solo la del ganador, se pidié informa-
cién mediante solicitudes de informacion a la
Secretaria de la Funcién Publica (SFP).

2. Se utilizd una técnica de programacion para
hacer web scraping y asi extraer los documen-
tos publicados de cada procedimiento. El al-
goritmo inspecciond cada publicacién que se
ha hecho en CompraNet desde 2012 a 2017.
Durante dicha inspeccion, el algoritmo extrajo
la informacién contenida dentro de la publi-
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cacion: datos sobre el procedimiento y docu-
mentacidn generada durante el proceso.

3. Para identificar contrataciones que no cum-
plieron con montos maximos autorizados en
procesos de adjudicacion directa e invitacién
a cuando menos tres participantes (INV3), se
consultd el Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion de cada afio.

4. Se solicité una base de datos al Sistema de
Administracién Tributaria (SAT) sobre empre-
sas con operaciones inexistentes (empresas
fantasma).

5. Con el objetivo de identificar proveedores
y contratistas sancionados, se consultd la Lis-
ta Publica de Proveedores y Contratistas San-
cionados por el Gobierno de la Republica que
pone a disposicion del publico la SFP.

6. Se incluyé informacién de los Programas
Anuales de Adquisiciones, Arrendamientos,
Servicios, y de Obras Publicas y Servicios rela-
cionados con las mismas (PAAASOP) para eva-
luar el cumplimiento con lo establecido en la
normatividad.

7. Al analisis se integré el Registro Unico de
Proveedores y Contratistas (RUPC), que con-
tiene detalles sobre la experiencia y el cumpli-
miento de empresas.

8. Por ultimo, se consulté el directorio de Uni-
dades Compradoras para extraer los datos
gue no estaban disponibles en la base de con-
tratos, y que son de utilidad para complemen-
tar el andlisis, como el puesto del responsable
o la clave de la UC y la dependencia a la que
pertenece (una dependencia publica puede
tener multiples Unidades Compradoras).

La compilaciéon de informacién para el IRC es un
ejemplo de la manera en que se pueden aprovechar
grandes volumenes de datos. Sin embargo, esta pri-
mera aproximacion deja claro que no es suficiente
contar con un sistema electrénico de compras publi-
cas aislado de bases de datos que complementan la
informacion contenida en el mismo.




COMPRAS PUBLICAS Y BIG DATA

En el caso mexicano, analizar irregularidades en los
procesos de contrataciones publicas es practicamen-
te imposible si no se consultan otras bases de datos,
como las de propuestas perdedoras o empresas fan-
tasma, que son administradas por las autoridades
fiscales.

Por otra parte, la necesidad de programar un algo-
ritmo para descargar la informacién almacenada en
la plataforma indica que los formatos publicos de in-
formacion no son procesables por la ciudadania en
general.

El reto para CompraNet es garantizar la accesibilidad
y calidad de los datos, asi como la publicaciéon de in-
formacion en formatos abiertos y la comunicacién
entre bases de datos operadas por autoridades per-
tenecientes a distintas dependencias publicas.

Fue posible explotar el Big Data solo después de inte-
grar las nueve fuentes de informacién mencionadas.
Se cred una base de datos con mas de 200 millones
de celdas de informacién, lo que hizo posible crear
variables cuantitativas que midieran el desempefio
de todas las Unidades Compradoras al analizar sus
procedimientos de contratacion.

El objetivo de estas variables es evaluar tres dimen-
siones fundamentales de los procedimientos de con-
tratacion publica: transparencia, competencia e inte-
gridad.
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Para construir el indice se elaboraron tarjetas de pun-
tuacién para cada UC perteneciente a la Administra-
cién Publica Federal (APF) y para las unidades dentro
de las dependencias que se encargan de las activida-
des de contratacion publica, ya que una dependencia
puede tener mas de una Unidad Compradora.

La tarjeta de puntuacion incluye el promedio de falta
de competencia, falta de transparencia y las anoma-
lias o falta de integridad para cada procedimiento de
contratacién hecho por la dependencia compradora.
Dado que se tiene la tarjeta de puntuacién de cada
dependencia, se utilizaron ponderadores para poder
comparar todas las unidades comparables.

Entre los resultados destacados se encuentra que solo
30 dependencias de la APF, correspondiente al 11%
de las dependencias y entidades, gastan el 85,9% de
los recursos federales utilizados para procedimientos
de contratacién, es decir, estas 30 dependencias aca-
paran el mercado de contrataciones publicas en Mé-
xico. Mas aun, estas 30 no son las dependencias que
reciben mas recursos publicos en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

En el Grafico 7 se observa el monto total en contrata-
ciones publicas de estas 30 dependencias, asi como
el tipo de contratacion. También se sefialan diferen-
cias en el uso de los diversos tipos de procedimientos
utilizados y un alto porcentaje de excepciones legales
al concurso publico (invitacién a tres y adjudicacion
directa).
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procedimiento

COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD
INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES

INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES DEL ESTADO
GRUPO AEROPUERTO DE LA CIUDAD DE MEXICO, S.A. DE C.V.
PETROLEOS MEXICANOS (CORPORATIVO)

COMISION NACIONAL DEL AGUA

CAMINOS Y PUENTES FEDERALES DE INGRESOS Y SERVICIOS CONEXOS
SERVICIO DE ASMINISTRACION TRIBUTARIA

DICONSA, S.A.DEC.V.

SECRETARIA DE HACIENDA'Y CREDITO PUBLICO

SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

SERVICIO DE ADMINISTRACION Y ENAJENACION DE BIENES

LICONSA, S.A.DE C.V.

COMPANIA MEXICANA DE EXPLORACIONES, S.A. DE C.V.

SECRETARIA DE SALUD

SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

CONSEJO DE PROMOCION TURISTICA DE MEXICO, S.A. DE C.V.
SECRETARIA DE GOBERNACION

BANCO DEL AHORRO NACIONALY SERVICIOS FINANCIEROS, S.N.C.
SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES

AEROPUERTO INTERNACIONAL DE LA CIUDAD DE MEXICO, S.A. DE C.V.
COMISION NACIONAL FORESTAL

SECRETARIA DE MARINA

NACIONAL FINANCIERA, S.N.C.

ADMINISTRACION PORTUARIA INTEGRAL DE VERACRUZ, S.A.DE C.V.
BANCO NACIONAL DE OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS, S.N.C.
PRONOSTICOS PARA LA ASISTENCIA PUBLICA

INSTITUTO NACIONAL DE CANCEROLOGIA

DEPENDENCIA

$0

Monto total por dependencia y tipo de

Monto total (millones de pesos)
I $404,436
m— $364,169
e $309,207
mm $133,701
1$120,698
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mE$22,016
E$20,156
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516,312
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15,472
mn$12,535
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mi$9,212
m$8,853
158,523
M$7,462
m$7,361
W$7,326
157,185
m$7,121
156,651
W $6,631

TIPO PROCEDIMIENTO

ADJUDICACION DIRECTA FEDERAL
LICITACION PUBLICA

INVITACION A CUANDO MENOS 3 PERSONAS
LICITACION PUBLICA CON OSD

OTRO

$50,000 $100,000 $150,000 $200,000 $250,000 $300,000 $350,000 $400,000

Fuente: IMCO (2018a).

Otro hallazgo importante es a lo que el estudio se re-
fiere como “cambio de compadres”. En el Grafico 8
se aprecia cdmo, a comienzos de 2013, en el inicio
del sexenio de Enrique Pefia Nieto, hubo un drasti-
co cambio de proveedores en las 30 dependencias
y entidades que gastan el 85% del presupuesto en

contrataciones publicas. Para detectar este cambio
se analizaron las cien empresas a las que mas monto
les adjudicé la APF en 2012, sexenio de Felipe Calde-
ron, y se compararon con las cien empresas que mas
monto les adjudicd la APF en 2016.
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Porcentaje del monto total adjudicado por la APF
al top 100 empresas, 2012 y 2016

51,41%

43,44%

25,03%

0,
21,77% 22,79%

19,44% 20,49%

16,09% 17:63%
1,16%
2012 2013 2014 2015 2016
Top Empresas 2012 Top Empresas 2016

Fuente: IMCO (2018a).

El top empresas 2012 pas6 de ostentar el 43% del
monto total al 20% en 2016, un decremento del 53%
en su participacion en las compras publicas.

Por su parte, el top empresas 2016 paso de tener el
16% del monto total en 2012 a tener el 51%, equiva-
lente a un incremento del 218% de su participacion
en el mercado de las contrataciones publicas.

Finalmente, en la Tabla 6 se indican las diez depen-

dencias con mas Unidades Compradoras en riesgo de
corrupcion.
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Las primeras cinco son la Comisién Federal de Elec-
tricidad, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado, el Instituto Mexicano
del Seguro Social, Aeropuertos y Servicios Auxiliares,
y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, que
representan mas de la mitad de todo el gasto corres-
pondiente a las contrataciones publicas en el periodo
analizado.



Numero de UC

Las 10 dependencias

con mas UC en riesgo en riesgo
CFE 91
ISSSTE 46
IMSS 42
Aeropuertos y SA 28
SCT 18
Prospera 17
Liconsa 14
CNDPI 11
Sagarpa 10
Semarnat 9
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Tabla 6: K dependencias con mayor riesgo de corrupcion

Monto de la
dependencia o

Porcentaje del total
de UC enriesgo de la

dependenciariesgo entidad 2012-2017

25% $424,466,885,322
53% $147,627,542,114
38% $401,055,667,795
47% $6,319,534,861
27% $327,324,355,171
52% $4,539,204,482
52% $19,477,741,036
35% $6,223,063,582
30% $4,556,218,295
53% $2,692,089,607

Fuente: Gobierno de la Republica (2013).

De la Tabla 8 destaca el caso de la CFE, que en el pe-
riodo analizado hizo contratos por 424 mil millones
de pesos, es decir, por el 19% del monto total de to-
das las dependencias y entidades. Como se observa,
esta entidad concentra 91 de las 500 UC mas riesgo-
sas, correspondientes al 25% de las UC al interior de
la CFE. El estudio precisa que sus contratos suman el
70% del monto de toda la entidad y las 10 UC mds
riesgosas concentran el 28% del monto contratado
por la dependencia.

El IRC del sistema mexicano de contrataciones publi-
cas calculado por IMCO es un ejemplo aplicado de
como la catalogacion de informacidn y datos publicos
se pueden convertir en indicadores concretos que
permiten identificar dodnde deben estar las priorida-
des de vigilancia y control en cada una de las depen-
dencias compradoras del gobierno.

En suma, es una herramienta de administracién para
el control de la corrupcién que debe formar parte
del disefio de CompraNet. Son necesarias reformas
para que CompraNet tenga acceso a la informacion
y datos publicos, asi como la capacidad para aplicar

de manera automadtica y en tiempo real esta herra-
mienta.

La compilacion de informacion realizada para el IRC
es un ejemplo de la manera en que se pueden apro-
vechar grandes volumenes de datos. Sin embargo,
esta primera aproximacidn a su uso deja claro que
no es suficiente contar con un sistema electrénico de
compras publicas si este se encuentra aislado de ba-
ses de datos que complementan la informacién con-
tenida en el mismo.

En el caso mexicano, hacer un analisis integral de
irregularidades en los procesos de contrataciones pu-
blicas es practicamente imposible si no se consultan
otras bases de datos, como las de propuestas perde-
doras o empresas fantasma, que son administradas
por las autoridades fiscales.

Por otra parte, la necesidad de programar un algo-
ritmo para descargar la informacién almacenada en
la plataforma indica que los formatos publicos de in-
formacidon no son procesables por la ciudadania en
general.
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El reto para CompraNet se relaciona con la accesi-
bilidad y calidad de los datos, con la publicacion de
informacidn en formatos abiertos y con la comunica-
cion entre bases de datos operadas por autoridades
pertenecientes a distintas dependencias publicas.

Estandar de datos en contrataciones abiertas: Nuevo
Aeropuerto Internacional de México

Un ejemplo de cémo la aplicacién del Estandar de
Datos en Contrataciones Abiertas (EDCA) permite la
divulgacion y uso de informacion abierta, accesible y
oportuna sobre las contrataciones del gobierno, para
lograr que los ciudadanos y las empresas puedan
participar con el fin de identificar problemas y solu-
cionarlos, es el megaproyecto de infraestructura del
Nuevo Aeropuerto Internacional de México (NAIM).

El recientemente cancelado proyecto del NAIM se
encontraria entre los tres aeropuertos mas grandes
del mundo y la dependencia paraestatal encargada
de su construccién era el Grupo Aeroportuario de la
Ciudad de México (GACM). Esta dependencia fue la
encargada de aplicar el EDCA en los procedimientos
de este proyecto y es la primera dependencia publica
en aplicar dicho estandar en un megaproyecto de in-
fraestructura en el pais.

Gracias a la transparencia inédita en los procesos de
contratacion, diversas organizaciones de la sociedad
civil pudieron realizar contraloria social en este pro-
yecto. Ejemplos de lo anterior es el seguimiento he-
cho por México Evalta a la competencia de los pro-
cedimientos de contratacién adjudicados (Campos y
Mucifio, 2017), asi como el estudio de riesgos de co-
rrupcion en dichos procedimientos elaborado por el
IMCO “Nuevo Aeropuerto Internacional de México,
un proyecto indispensable: riesgos y oportunidades”
(IMCO, 2018b).

El proyecto de IMCO analiza 320 procedimientos de
contratacion desde su inicio hasta la etapa final de
ejecucién del contrato. Para capturar cada procedi-
miento se utilizaron 121 variables creadas a partir
del proceso de contratacion publica establecido en
la legislacion y las mejores practicas internacionales.
Los datos de estas 121 variables se extrajeron de los
documentos contenidos en los expedientes electro-
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nicos para todas las contrataciones, y se cred una
base de datos a partir de la cual se plantearon 16 pre-
guntas que cubren las tres etapas de la contratacion y
facilitan la deteccion de riesgos de corrupcion.

El esfuerzo proactivo de transparencia llevado a cabo
por el GACM incluyé la publicacién y actualizacion
continua de los documentos comprendidos en los
procedimientos de contratacidon. En este caso resalta
el hecho de que los expedientes electrénicos publi-
cados por el GACM en el portal Datos Abiertos del
Gobierno Federal estaban mucho mas completos y
actualizados que los del portal oficial de contratacio-
nes publicas, CompraNet.

Sin embargo, a este esfuerzo de transparencia fue
necesario sumar un total de 1.154 solicitudes de in-
formacion para completar aquella que faltaba para el
llenado de la base de datos a partir de las 121 varia-
bles. Las solicitudes se enfocaron en obtener los do-
cumentos dentro del proceso de contratacién que la
dependencia no estd obligada a publicar, tales como
finiquitos, estudios de mercado y dictdmenes de ex-
cepcion a la licitacion publica, entre otros.

La transparencia y la aplicacion de EDCA en los pro-
cedimientos del NAIM son un ejemplo de como el
acceso a datos publicos en formatos abiertos propi-
cia que los ciudadanos realicen contraloria social en
proyectos fundamentales para el desarrollo del pais.

Conclusiones

Si bien es cierto que los dos estudios anteriores son
muestras claras de la explotacion de Big Data con in-
formacion sobre las contrataciones publicas en Mé-
xico, ambos también evidencian los problemas y de-
ficiencias de los sistemas de contrataciones publicas
qgue tuvieron que enfrentar para obtener los datos,
ordenarlos y pasarlos a formatos que permitieran ex-
plotarlos.

Estos problemas y deficiencias se concentran en par-
ticular en los siete requisitos necesarios para la ex-
plotacidn de Big Data en el gobierno y, en particular,
en la actividad de contrataciones publicas. Sin no se
aplica una politica correcta de datos, el mejoramien-
to de las contrataciones publicas se vera frenado de



entrada y no podran aportar todos los resultados que
podrian dar, junto con las propuestas de politica pu-
blica que llevarian a nuestro sistema de contratacio-
nes publicas a ser mas competitivo, transparente y
apegado a la legislacion aplicable. También es nece-
sario mencionar el costo, tanto en tiempo como en
dinero, en el que los ciudadanos, la sociedad civil y
las empresas tienen que incurrir para subsanar las
fallas de las dependencias publicas, que no cumplen
con su obligacién de garantizar el acceso efectivo a
los datos publicos.

Las acciones gubernamentales tomadas hasta este
momento para solucionar estos problemas y garan-
tizar los siete requisitos minimos necesarios para la
explotacion de la informacidn han probado ser insu-
ficientes y descoordinados, en el sentido de que no
se conciben como un plan conjunto sino como accio-
nes individuales que intentan resolver distintos ele-
mentos sin considerar el problema en su conjunto. La
politica publica tanto del Gobierno Federal como es-
tatal, e incluso de los municipales, tiene que dirigirse
en primera instancia a crear una estrategia unificada
gue permita satisfacer los requerimientos necesarios
para la explotaciéon de los datos publicos.

Propuestas

Del estudio realizado se derivan dos propuestas fun-
damentales. La primera es la necesidad y urgencia de
contar con una politica de datos unificada. No basta
con que las dependencias sepan cudles son los re-
guerimientos basicos de la politica de uso de datos,
sino que la politica para todas las dependencias pu-
blicas en relacién con datos publicos debe estar ba-
sada en los mismos principios, independientemente
del orden de gobierno o poder al que pertenezcan.
Una politica publica de datos unificada y abierta debe
incorporar los 12 principios establecidos por la OCDE,
toda vez que procuran el desarrollo e implementa-
cion de estrategias dirigidas a la creacion y fortale-
cimiento de gobiernos digitales. A continuacién se
delinean dichos principios, el avance que se observa
en México y lo que se podria mejorar.

1. Apertura, transparencia e inclusion. Si bien
México ha mostrado avances en esta materia,
como la creacidn del portal nacional de venta-
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nilla inica —gob.mx—, estos se han dado solo
en el nivel federal y no concentran el total de
datos publicos, ni tampoco la forma y formatos
requeridos para su inmediato procesamiento y
explotacion.

2. Compromiso y participacién en la formula-
ciéon de politicas y la prestacidn de servicios. La
EDN incluyd una accién encaminada a la inclu-
sion digital a través de un programa piloto de
alfabetizacién, sin embargo, el programa se en-
foca en otorgar aparatos electrénicos a nifios
de cinco afios, lo cual no cubre los millones de
necesidades diversas relacionadas con el uso
de datos. Este principio supone consultar las
preferencias de los usuarios respecto del tipo
y formatos de salida para los datos, asi como
asegurar que los procesos de toma de decisio-
nes involucren mas a la ciudadania.

3. Crear una cultura basada en datos en el sec-
tor publico. Si bien el gobierno mexicano dio
pasos para la consolidacion de la informacién
no solo en el orden federal, sino también en el
estatal y el municipal a través de la plataforma
Red México Abierto, estos esfuerzos no se han
concretado en una sola plataforma que permi-
ta acceder a todos los datos publicos. La pro-
duccién masiva de datos requiere que los go-
biernos adopten un enfoque estratégico para
el uso de los datos y la tecnologia, de modo
de fortalecer la inteligencia del sector publico.

4. Proteger la privacidad y garantizar la seguri-
dad. La politica publica de proteccion de datos
privados otorgados en tramites o procedimien-
tos gubernamentales en México estd regida
por los organismos de transparencia, y no se
contempla la necesidad de unificar las politi-
cas de utilizacion de datos de las dependencias
publicas en una sola. Asegurar la privacidad y
la proteccién de la seguridad es fundamental
para preservar la confianza en las instituciones
gubernamentales y fomentar una mayor in-
teraccién con el gobierno a través de medios
digitales.

5. Liderazgo y compromiso politico. Uno de los
principales resultados de la Estrategia Digital
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Nacional es que, por primera vez, México tie-
ne una agenda digital que permite alinear los
proyectos de la Administracién Publica Federal
para promover el uso de las TIC y llevar a la
poblacién a la sociedad de la informacién, lo
gue no hubiera sido posible sin liderazgo poli-
tico y compromiso politico, concretado en un
esfuerzo de colaboracién y de conversaciones
con expertos, la industria y académicos, legis-
ladores, organizaciones civiles y ciudadanos.
Es necesario que los siguientes gobiernos, asi
como los érdenes subnacionales, se sumen a
este compromiso.

6. Uso coherente de la tecnologia digital en
todos los ambitos politicos. La END fortalecié
la capacidad de la Comisién Interministerial
para el Desarrollo del Gobierno Electrénico
de coordinar las acciones de la estrategia, asi
como de analizar el presupuesto y distribucion
asignado a estos objetivos. Sin embargo, para
consolidar este objetivo se requiere poner en
marcha un plan conjunto para cualquier orden
de gobierno, asi como diagnosticar las necesi-
dades presupuestarias, ya que una parte sig-
nificativa de los beneficios de las politicas e
iniciativas de gobierno digital solo se pueden
obtener usando las tecnologias de manera co-
herente y coordinada.

7. Marco efectivo de coordinacion organiza-
cional y de gobierno. Si bien la Comisiéon In-
terministerial para el Desarrollo del Gobierno
Electrénico se encuentra en el centro de la
toma de decisiones de la END, muchas de las
necesidades para la explotacién masiva de in-
formacion dependen de las decisiones indivi-
dualizadas de las dependencias publicas, por
lo que tener un dérgano dentro del gobierno
nacional no es medida suficiente, toda vez que
el uso dptimo de las tecnologias digitales de-
pende de la unificacién de los marcos legales y
procedimentales existentes.

8. Fortalecer la cooperacion internacional con
los gobiernos. Si bien México es de los paises
gue mas acuerdos internacionales ha suscrito,
poco se ha hecho para aumentar la coopera-
cién trasnacional en compartir e integrar da-

tos. Los gobiernos digitales se pueden benefi-
ciar si fortalecen la cooperacién internacional,
lo que, a su vez, genera mejores servicios entre
fronteras, beneficios de aprendizaje entre pares
y garantiza el intercambio temprano de conoci-
mientos, asi como la coordinacion internacional
de las estrategias y politicas de gobierno digital.

9. Desarrollar casos de negocio claros. Este prin-
cipio es el que mds se relaciona con las contra-
taciones publicas y con la justificacién de las
inversiones publicas. La prueba del impacto de
las iniciativas de tecnologia en informacion vy
comunicacién (TIC) requieren que los gobiernos
preparen casos empresariales claros para los
proyectos de TIC, punto en que la END prueba
ser un éxito, ya que cumple con el objetivo de
establecer un plan estratégico de TIC que inte-
gra las iniciativas y los proyectos de todas las
dependencias federales. Sin embargo, forta-
lecer este marco ayudara a los inversionistas a
comparar oportunidades y entender cuales son
los motores de los proyectos y su rentabilidad.

10. Capacidades reforzadas de gestion de pro-
yectos TIC. Si bien la END es la primera politica
publica en el pais cuyo objetivo es el desarrollo
de las TIC y la digitalizacién del pais, los organis-
mos creados por esta siguen siendo recientes. A
medida que proliferan los proyectos publicos de
TIC, este principio subraya la necesidad de que
los gobiernos refuercen sus capacidades institu-
cionales para gestionarlos e implementarlos.

11. Adquirir tecnologias digitales. La EDN consi-
dera una estrategia en particular para cubrir las
necesidades de contratacion publica de TIC. Es
necesario robustecer esta estrategia y disponer
de procedimientos de contratacion publica que
permitan contratar productos que generen in-
novacion e incrementen la eficiencia del sector.
Se debe subrayar la importancia de revisar las
normas de contrataciéon y crear un entorno y
una estrategia de adquisicién de TIC que respal-
de la transformacion digital del sector publico.

12. Marco legal y regulatorio. Si bien la EDN fue
el primer paso en politica publica para encami-
narse a un gobierno digital, estos avances po-



drian ser borrados por el siguiente gobierno en
turno. Es necesario asegurar que el marco legal
y regulatorio permitan e impulsen la transfor-
macion digital del gobierno.

Asegurar una politica publica que contemple estos 12
principios no es tarea de un solo sexenio, sino que
el cambio de gobierno debe continuar y mejorar las
estrategias hasta ahora planteadas para asegurar una
adecuada implementacién para el (1) registro, (2) ac-
tualizacion, (3) sistematizacion, (4) accesibilidad, (5)
transparencia, (6) calidad y (7) salida de los datos pu-
blicos en todas las dependencias publicas del Estado.

La segunda propuesta se relaciona con el fortaleci-
miento y transicién del sistema electrénico de com-
pras publicas nacional, CompraNet, que debe ser
mas que una plataforma para publicar documentos
del proceso de compra publica. En consecuencia, se
recomienda:

—  Convertirla en una plataforma transaccional.

— Implementar un mecanismo de control y vigi-
lancia de los procedimientos de compra publica.

— Disponer de un sistema que se mantenga actua-
lizado al momento.

— Que los expedientes electrénicos incorporen
todos los documentos del proceso en formato
de datos abiertos.
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— Que la validez de los contratos firmados esté su-
jeta a su publicacién en la plataforma de forma
integra el dia mismo de su firma.

Lo anterior permitiria la divulgacién y uso de infor-
macion abierta, accesible y oportuna sobre las con-
trataciones del gobierno, para lograr que los ciuda-
danos y las empresas puedan participar con el fin de
identificar problemas y solucionarlos.

Unicamente cuando exista una politica publica de
datos unificada y enfocada a practicas abiertas, y
se cuente con un sistema electrénico basado en los
principios de competencia, transparencia e integri-
dad, el gobierno, la sociedad civil y la iniciativa priva-
da comenzaran a encontrar formas de explotar esta
informacion en una infinidad de areas.

Su explotacién permitird mejorar procedimientos,
detectar areas de gasto improductivo y aumentar la
eficiencia del sector publico en lo general.

Esto, a su vez, conduce a que el gobierno mejore su
relacion con los ciudadanos ofreciéndoles mejores y
mas rapidas alternativas para atender sus necesida-
des en temas como infraestructura, impuestos, pro-
gramas sociales, tramites y pagos gubernamentales,
entre otros, lo cual, en términos agregados, genera
una sociedad mas préspera.
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COMPRAS PUBLICAS
Y BIG DATA:

INVESTIGACION EN CHILE

SOBRE EL INDICE DE RIESGO DE CORRUPCION

Miguel Jorquera



De acuerdo con el Consejo Asesor Presidencial contra
los Conflictos de Intereses, el Trafico de Influencia y
la Corrupcion,’

las compras publicas son un aspecto clave
dentro de la administracion del Estado y
representan un factor determinante en la
calidad de los servicios que este entrega y
en la infraestructura que provee. Es asi que
el buen funcionamiento del sistema com-
promete el interés general y por ello es de
vital importancia que en sus mecanismos y
procesos se asegure la transparencia y efi-
ciencia, se promueva la competencia y se
minimicen los riesgos de corrupcion (Con-
sejo Asesor Presidencial, 2015).

Cada vez mads, el sistema de compras publicas es con-
siderado una herramienta de gobernanza estratégica
para los gobiernos. Sin embargo, algunas caracteris-
ticas de este sector lo hacen vulnerable a la corrup-
cion, lo que pone en riesgo todos los potenciales
beneficios que puede producir en distintas areas de
la economia. Entonces, se ha planteado la necesidad
de buscar constantemente formas de perfeccionar
su funcionamiento, lo que se ha visto reflejado en el
desarrollo de estudios que han avanzado en diversas
propuestas. Una de ellas consiste en hacer uso del
Big Data que se origina en las plataformas electréni-
cas de compras publicas para determinar potenciales
riesgos de corrupcioén.

El sistema de compras en Chile no es ajeno a la co-
rrupcion, por lo que, siguiendo las recomendaciones
de la literatura, este documento estudia el sistema de
compras publicas en el pais a partir del uso de datos
como herramienta en la lucha anticorrupcidén. Para
ello, se utiliza la informacidn producida por la plata-
forma electréonica Mercado Publico, siguiendo la me-
todologia disenada por el Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO). Esta metodologia se basa en
dos pasos secuenciales: el primero es la busqueda de
patrones de riesgo a partir de ejercicios exploratorios
sobre compradores, proveedores y tipos de contra-
tacién, mientras que el segundo consiste en la cons-
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truccién de un indice de riesgo de corrupcién basado
en indicadores asociados a competencia, transparen-
cia, y anomalias o violaciones a la ley.

El documento se estructura de la siguiente forma: en
la siguiente seccién se motiva la importancia del uso
de datos como una herramienta para combatir la co-
rrupcién y cdmo puede tener un impacto significativo
en las compras publicas dado el creciente uso de pla-
taformas electrdnicas. Posteriormente, se revisa la
literatura sobre indicadores de riesgo de corrupcion,
las denominadas banderas rojas en compras publicas
y cdmo se han adaptado al Big Data que se produce
en el sistema de compras publicas.

Luego se describe el sistema de compras publicas en
Chile, detallando su composicién, plataformas elec-
trénicas e informacidn. A continuacidn, se describe
la metodologia utilizada por IMCO, la cual se basa en
la literatura sobre indicadores de riesgo de corrup-
cidén y consiste en ejercicios exploratorios y un indice
de riesgo de corrupcién. A partir de todo lo anterior,
se presentan los resultados de la etapa exploratoria
y los indicadores de riesgo de corrupcion usando los
datos de compras publicas en Chile. Finalmente, se
presentan las conclusiones y se derivan recomenda-
ciones para perfeccionar algunos aspectos deficien-
tes del sistema de compras publicas en Chile.

Motivacion

De acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), en 2017 los datos
abiertos son un bien publico, que pueden ayudar a
prevenir, detectar, investigar, enjuiciar y reducir la co-
rrupcién. En particular, el uso de este tipo de datos
fomenta una colaboracién activa que fortalece los
esfuerzos anticorrupcién desde cuatro perspectivas:
transparencia y rendicion de cuentas, desempefio del
gobierno, competitividad nacional y compromiso so-
cial (OCDE, 2017a).

Para cada una de estas areas, la OCDE entrega ejem-
plos concretos que reflejan como los datos abiertos
pueden ayudar en la lucha contra la corrupcién. Par-

7. En marzo de 2015, la presidenta Michelle Bachelet cred el Consejo Asesor, con el objetivo de “proponer un nuevo marco normativo, que permita el cumpli-
miento efectivo de los principios éticos, de integridad y transparencia, en sus aspectos legales y administrativos”, previniendo asi la corrupcion y los conflictos
de interés en el servicio publico chileno. Como resultado de la formacion de este Consejo, en 2016 se promulgd la Ley “Sobre probidad en la funcion publica y
prevencidn de los conflictos de intereses”. Para mds informacidn sobre el Consejo y su trabajo, visitar http://consejoanticorrupcion.cl
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ticularmente interesantes son los referidos a la trans-
parencia y rendicién de cuentas, y desempeiio del
gobierno, puesto que se relacionan con medidas que
buscan principalmente prevenir y detectar la corrup-
cion.

Especificamente, la idea detras de estas medidas se
basa en que los datos abiertos entregan informacion
sobre las actividades, decisiones y gastos del gobier-
no, lo cual disminuye los incentivos a cometer actos
ilegales, dado que aumenta la probabilidad de que
estas conductas sean visibles y al mismo tiempo se
incrementan los incentivos para monitorear, descu-
brir y desmantelar actividades corruptas, toda vez
gue existe acceso a informacidn critica que puede
ser usada por distintos actores como la sociedad civil
(OCDE, 2017a).

En esta misma linea, algunos estudios apoyan el
uso de datos abiertos para combatir la corrupcion
(G20, 2015; Omdyar Network, 2014; Open Contrac-
ting Partnership y Open Data, 2017; Transparency
International UK, 2015; Transparency International,
2017). Por ejemplo, en el documento de Transpa-
rency International UK, realizado en conjunto con la
Unién Europea (UE), mediante el proyecto Tackling
Corruption through Open Data (TACOD) se estudia el
potencial de los datos abiertos como una herramien-
ta anticorrupcion.

El proyecto analiza su impacto en 95 casos especi-
ficos de corrupcidn ocurridos entre 2009 y 2014 en
el Reino Unido, que estuvieron asociados a soborno,
fraude interno, conflicto de intereses no declarados
y uso indebido de fondo publicos, y abuso de lobby
(Transparency International UK, 2015). Los resultados
del estudio muestran que gracias a los datos abiertos
como método de deteccion se descubrié el 7% de los
casos de corrupcién, mientras que el mecanismo con
mayor porcentaje de deteccion corresponde a la ac-
tuacién policial, con el 34%2.

Si bien este Ultimo método es el principal para reve-
lar actividades corruptas ilegales, el estudio muestra
gue los datos abiertos son complementarios, pues
restringen el desarrollo de ciertas conductas de los
agentes corruptos. Ademads, los datos abiertos pue-

den contribuir a informar sobre actividades que téc-
nicamente son legales, pero éticamente cuestiona-
bles (Transparency International UK, 2015).

En definitiva, los datos abiertos son una herramienta
util en la lucha contra la corrupcién y se espera que
cada vez tengan mayor relevancia, especialmente en
sectores propensos a actos de corrupcidn por sus ca-
racteristicas estructurales y que producen grandes
volumenes de informaciéon como consecuencia de la
intensificacion del uso de plataformas electrdnicas.
Un claro ejemplo son las compras publicas, que cum-
plen con ambos criterios.

Las compras publicas son las adquisiciones de bienes,
servicios y obras que hacen los gobiernos y las em-
presas de propiedad estatal. Incluso, en distintos pai-
ses, el rol de las compras publicas ha evolucionado
hasta el punto de ser un instrumento de gobernanza
estratégica (OCDE, 2015). En particular, las compras
publicas pueden fomentar la eficiencia del sector pu-
blico, inspirar la confianza de los ciudadanos y ayudar
al logro de objetivos de politica como la proteccion
ambiental, la innovacidn, la creacién de empleo, y el
desarrollo de la pequefia y mediana empresa (OCDE,
2015; SELA, 2015).

El sector publico presenta caracteristicas que lo ha-
cen vulnerable a la corrupcién. Una de ellas es el
volumen de las transacciones y la magnitud de los
montos transados (Tran, 2009). Especificamente, las
compras publicas representan una proporcion sig-
nificativa del producto interno bruto y del gasto del
gobierno en los paises OCDE, con un 13% y un 29%
promedio, respectivamente (OCDE, 2017a).

En segundo lugar, el nivel de discrecionalidad que
se le otorga a los funcionarios es mayor en esta area
en comparacién con otras como gasto publico en el
pago de salarios o deudas (Campos y Pradhan, 2007,
Volosin, 2014). En particular, en el sistema de com-
pras publica existen mecanismos de contratacion que
permiten realizar adquisiciones de manera directa en
situaciones excepcionales. Finalmente, los riesgos de
corrupcién son exacerbados por la complejidad del
proceso, la estrecha interaccién entre los funciona-
rios publicos y las empresas, y la multitud de partes

8. Los métodos restantes son investigacion periodistica (25%), solicitudes de informacion publica (14%), delacion compensada (13%), y auditoria publica e infor-

macion filtrada (7%).

60



interesadas (OCDE, 2016). Aquello implica una difi-
cultad adicional al momento de monitorear irregula-
ridades en los procesos de compra, que es transver-
sal a distintos paises.

Los efectos negativos de la corrupcién en compras
publicas se manifiestan de distintas maneras. Por un
lado, los costos directos de la corrupcidn incluyen la
pérdida de fondos publicos a través de asignaciones
erréneas o mayores gastos y menor calidad de bie-
nes, servicios y obras.

En particular, quienes pagan sobornos buscan recu-
perar su dinero inflando los precios, facturando por
trabajos no realizados, no cumpliendo estandares
contractuales, reduciendo la calidad del trabajo o de
los materiales. Por otro lado, los costos indirectos de
la corrupcidn son que distorsionan la competencia,
y disminuyen el acceso a los mercados y el atractivo
empresarial para empresas extranjeras (OCDE, 2015,
2016; Sgreide, 2002).

En este sector se desarrollan cada vez mas transac-
ciones a través de sistemas electronicos. A mediados
de la década pasada, el uso de plataformas electréni-
cas en compras publicas estaba surgiendo en el mun-
do con el potencial de reformar los procesos, mejorar
el acceso al mercado y promover la integridad en la
contratacién publica. La idea de esta implementacion
se basaba en que un correcto disefio de la adquisi-
cion electronica podia reducir drasticamente el costo
de informacidn y al mismo tiempo facilitar el acceso
a informacion. Lo anterior, a su vez, tiene el potencial
reducir la discrecién en las practicas propensas a la
corrupcién (OCDE, 2007a).

En la actualidad, estos beneficios siguen estando pre-
sentes y los paises estan digitalizando cada vez mds
los procesos de contratacion publica, e incluso algu-
nos cuentan con una plataforma central acompanada
de sistemas electrdnicos especificos (OCDE, 2017b).
En este sentido, la informacidn sobre las actividades
gue realizan los participantes en estas plataformas
electrénicas constituye un ejemplo de lo que se de-
nomina Big Data. Este concepto tipicamente se aso-
cia al set de datos cuyo tamafio excede al que puede
manejar el software y hardware estandar para captu-
rar, almacenar y analizar datos (Rodriguez, Palomino
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y Mondaca, 2017). En consideracién a todo lo ante-
rior, es fundamental que la sociedad civil comience
a explotar el uso de estos datos como herramienta
analitica en la lucha anticorrupcion.

En consecuencia, en la siguiente seccidn se revisa li-
teratura que recopila los avances para prevenir, mo-
nitorear y detectar actos de corrupcién en compras
publicas. Esta revision de brinda el sustento tedrico
de la metodologia desarrollada por IMCO. En particu-
lar, se examinan los esfuerzos de distintos organismos
internacionales para definir banderas rojas asociadas
a riesgos de corrupcién en las compras publicas, para
posteriormente detallar estos indicadores para que
pueden ser construidos y utilizados a partir de la in-
formacion que generan los sistemas electrénicos de
compras publicas.

Literatura

De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional
(FMI), los actores corruptos hacen todo lo posible
para mantener sus actividades ocultas, haciendo de
la corrupcién un fenémeno intrinsecamente secreto
y, por lo tanto, dificil de capturar. En consecuencia,
es esperable que haya habido varios intentos en la
literatura por mejorar los indicadores que miden la
corrupcién (FMI, 2018).

En el mismo documento se analiza cémo ha evolu-
cionado la forma de medir corrupcion. La primera
generacion de medidas de corrupcién descansa en
encuestas que miden las percepciones de expertos
y ciudadanos sobre la prevalencia y la naturaleza de
la corrupcion®. Buscando medidas mas objetivas de
corrupcién, una segunda generacion traté de medir-
la con encuestas de victimizacion, en las cuales se
preguntaba a la ciudadania si habia experimentado
directamente la corrupcién, como también con indi-
cadores de calidad burocratica.

Si bien tales medidas ofrecen una vision sobre la na-
turaleza y la extensién de la corrupcién entre paises,
en especial cuando se utilizan en conjunto, siguen
apoyandose en percepciones subjetivas y rigidas, por
lo que es dificil rechazar la hipdtesis de que reflejan
simplemente diferencias en la capacidad burocratica.

9. Ejemplos de la primera generacion de medidas incluyen el indice de percepcion de la corrupcion de Transparency International y las medidas de control de la

corrupcion del Banco Mundial.
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Finalmente, en la Ultima década, el acceso en aumen-
to a grandes bases de datos y el uso exponencial de
internet ha originado una tercera generacion de me-
didas de corrupcion unificada por el uso de Big Data,
que adoptan acercamientos metodolégicos transpa-
rentes, reproducibles y menos subjetivos, y proveen
de indicadores de alta frecuencia, lo que disminuye la
rigidez (FMI, 2018).

Un ejemplo de esta tercera generacion son justamen-
te los estudios realizados a partir de la informacién
de compras publicas para detectar actos corruptos
(FMI, 2018). Ahora bien, antes de entrar en detalles
sobre las investigaciones en compras publicas usando
Big Data, es importante entender cdmo ha avanzado
la literatura hasta llegar a este punto.

En este sentido, pese a las dificultades propias de la
corrupcién, al ser un crimen intrinsecamente dificil
de descubrir, distintos autores y organismos interna-
cionales han estudiado como los actos de corrupcion
pueden dejar una huella cuando un gobierno o un
funcionario publico dirige el contrato a un oferente
favorecido. Luego de varios afios, se ha desarrollado
una larga lista de indicadores de corrupcion o ban-
deras rojas para identificar potenciales adquisiciones
corruptas dentro de un mismo sector y pais (Ferwer-
da, Delenau y Unger, 2017).

En particular, la literatura ha desarrollado estas ban-
deras a partir del andlisis de los esquemas de corrup-
cién o de los mecanismos de corrupcién en las fases
de licitacion. Esta literatura parte con el estudio del
Banco Mundial (BM), que primero explica los esque-
mas de corrupciéon mas frecuentes, como Kickback
Brokers19, Bid Rigging!! y Front Companies!?, y lue-
go entrega un listado de indicadores o banderas ro-
jas para cada esquema (Campos y Pradhan, 2007)%3.
Posteriormente, en el estudio de Transparency In-
ternational (TI) se identifican banderas rojas o indi-
cadores de potencial manipulacién para cada etapa

del proceso de compra, las cuales comienzan con la
evaluacion de necesidades o determinacién de la de-
manda y terminan con auditoria y contabilidad final
(T1, 2006)4. El desarrollo de banderas rojas ha tenido
continuidad en el tiempo y la estructura que ha pre-
dominado para ordenarlas son las fases de licitacion
(Banco Mundial, 2014; Coopers, 2013; Heggstad y
Frgystad, 2011; Transparencia Internacional, 2014).

En la mayoria de los estudios mencionados las ban-
deras rojas se establecian a partir del estudio en pro-
fundidad de casos corruptos particulares, con lo cual
los indicadores propuestos reflejan los elementos
comunes encontrados en esos casos. Si bien fue un
gran avance porque arrojaron elementos mds preci-
sos para prevenir y detectar potenciales actos de co-
rrupcion, algunas de estas banderas rojas requerian
la revision de documentos especificos, lo que hacia
imposible analizar todos los procesos de adquisicion.
Por ejemplo, una bandera roja es que se modifiquen
los criterios de evaluacién luego de la recepcién de
las ofertas (Transparencia International, 2014).

A raiz de esto nace una rama de investigacion que,
motivada por la cantidad creciente de datos, busca
sistematizar la légica de banderas rojas llevandola al
contexto del Big Data. Esta nueva metodologia cuan-
titativa persigue evaluar riesgos de corrupcion es-
pecificamente en compras publicas usando Big Data
sobre contratos publicos para asi obtener patrones e
indicadores que pueden ser un reflejo de actos de co-
rrupcién en un rango de instituciones. Ademas, esta
metodologia intenta construir un indice de riesgo de
corrupcién agregando los indicadores construidos
con Big Data para evaluar a los organismos compra-
dores sobre la base de un criterio multidimensional,
que pudiese abarcar el universo completo de adqui-
siciones de un pais.

Uno de los investigadores que ha estado a la vanguar-
dia en esta rama de investigacion es Mihaly Fazekas.

10. La expresion kickback se usa cuando una compaiiia que gana un contrato publico le “patea de vuelta” un soborno al funcionario de gobierno que influencic la
adjudicacion del contrato (voluntariamente o por coaccién). Por su parte, brokers se usa cuando este soborno lo realiza un agente local, representante o empresa

aliada de una empresa extranjera.

11. La expresion big rigging se usa cuando una licitacion competitiva es manipulada de tal forma que se le adjudica a un oferente preseleccionado.
12. La expresion “Front Companies” se refiere a una compafiia de fachada que permite a un funcionario publico corrupto manipular la licitacion y, cominmente,
ejercer una influencia coercitiva sobre otros postores auténticos, para garantizar que su compafiia de fachada gane el contrato y disfrute de la ganancia ilegal

resultante.

13. La version final de este libro fue publicada en 2007, sin embargo, se comenzo a divulgar antes de esa fecha. Aquello queda de manifiesto en el documento
“Curbing Corruption Public Procurement” de 2006, en el cual se indica: “These red flags have been directly quoted or inspired from ‘Corruption in Public Procu-
rement: A perennial Challenge’ by Ed. Campos et al, in ‘The Many Faces of Corruption’ World Bank. Forthcoming 2007”.

14. En (OCDE, 2007) y (OCDE, 2007) también se menciona el concepto de bandera roja, aunque de forma tangencial.
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En particular, el trabajo de Fazekas, Téth y King (2013)
fue la primera tentativa de desarrollar indicadores
cuantitativos que evalulen la estructura y la magnitud
de la gran corrupcion?s.

Estos indicadores derivan del estudio de las técnicas
de corrupcion mas comunes en el contexto de las
compras publicas. Para identificar cuales son, los au-
tores estudiaron cada etapa de un proceso de adqui-
sicion a partir de una comprensién cualitativa acaba-
da de cédmo las redes de corrupcidn extraen rentas en
los contratos publicos. Para ello, revisaron la eviden-
cia asociada a la literatura académica, realizaron en-
trevistas y analizaron contenido mediatico. El listado
de técnicas de corrupcién en cada etapa les propor-
ciond el marco tedrico y metodoldgico para construir
indicadores cuantitativos de corrupcion, utilizando
los datos disponibles en los sistemas electrénicos de
compras publicas de Hungria entre 2009 y 2012.

En la misma linea, el trabajo de Fazekas y David-Ba-
rret (2015) analiza la aplicabilidad de la metodologia
del documento anterior al conjunto de adquisiciones
del Reino Unido. El objetivo era demostrar cémo se
pueden utilizar los métodos cualitativos y cuantitati-
vos para analizar los riesgos de corrupcion. Para ello,
los autores evaluaron el sistema de compras publi-
cas del Reino Unido a partir de tres casos de estu-
dio que entregaron insumos cualitativos, ademas de
entrevistas con los grupos de interés y una base de
compras publicas con datos disponibles entre 2009
y 2013. Con todo lo anterior, los autores elaboraron
los indicadores testeados en el trabajo anterior, y los
propusieron como herramientas Utiles para detectar
riesgos de corrupcién en el sistema de compras publi-
cas del Reino Unido. De este trabajo se desprenden
recomendaciones de politica publica, entre las cuales
destacan invertir en la infraestructura de datos, intro-
ducir indicadores de riesgo intuitivos que permitan a
la sociedad civil utilizar y entender los datos de con-
tratacion del gobierno, y desarrollar canales institu-
cionalizados a través de los cuales cualquier interesa-
do pueda informarse de los analisis y hallazgos clave
de las adquisiciones pubicas.

Por su parte, en Fazekas, Cingolani y Téth (2016) se
realiza una revisién exhaustiva de los proxies cuan-
titativos de corrupcion en la literatura, para con-
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ceptualizar cémo los indicadores captan diferentes
aspectos de la corrupcion y asi proporcionar un lista-
do completo de mecanismos con sus respectivos in-
dicadores. Para ello se utiliza un conjunto de puntos
de referencia que permiten evaluar los indicadores,
considerando que, si bien los indicadores pueden ser
muy diferentes, los requisitos de los académicos y de
los hacedores de politica son similares. Los puntos
de referencia son la objetividad del indicador, que
sean de facto, a nivel micro, comparables internacio-
nalmente y en el tiempo, exhaustivos y utilizables en
series de tiempo. Los autores sefialan que si un in-
dicador cumple con todas estas caracteristicas tiene
mayores posibilidades de ser accionable y sensible a
cambios en los comportamientos subyacentes. Pro-
ducto de la revisidn realizada en este trabajo se con-
cluye, entre otras cosas, que existe una amplia gama
de indicadores de riesgo de corrupcién objetivos,
aunque se debe trabajar mas para definir el alcance
de la aplicabilidad de cada indicador, asi como su va-
lidez y confiabilidad.

Finalmente, reconociendo el interés académico y po-
litico de medir la gran corrupcion, Fazekas y Koscis
(2017) desarrollaron dos medidas objetivas de gran
corrupcién en compras publicas: (1) licitaciones con
oferente Unico en mercados competitivos y (2) una
puntuaciéon compuesta de banderas rojas de licita-
cion. Para ello se utilizd una base de datos con 2,8
millones de contratos de 28 paises europeos entre
2009 y 2014. La particularidad de este trabajo es
que, si bien los datos fueron calculados por contrato,
producen indices agregados que permiten analizar
regiones, organizaciones o el comportamiento de las
personas, lo que durante mucho tiempo se ha con-
siderado necesario para avanzar en el andlisis de la
gran corrupcion.

En definitiva, la literatura académica sobre banderas
rojas entrega directrices interesantes para preveniry
monitorear los sistemas de compras publicas a partir
de indicadores de riesgos de corrupcion construidos
con datos generados por sus plataformas electréni-
cas. En consideracién a lo anterior, en la siguiente
seccidn se caracteriza el sistema de compras publicas
en Chile y se describe la informacién disponible en las
distintas plataformas electrénicas.

15. La gran corrupcion en la contratacion publica implica que algunos o todos los principios de buena contratacion publica (transparencia, competencia justa y
responsabilidad) son violados sistemdticamente y de forma recurrente por algunos actores para obtener beneficios injustos en la competencia y la contratacion.
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El sistema de compras publicas en Chile
Composicion del sistema de compras publicas

El sistema de compras publicas actual es consecuen-
cia de la Ley 19.886, “Ley de Bases sobre Contratos
Administrativos de Suministro y Prestacion de Servi-
cios”®, cuya fecha de publicacién fue julio de 2003,
y del Decreto 250/2004 del Ministerio de Hacienda,
denominado “Reglamento de la Ley 19.886"”17, publi-
cado en septiembre de 2004.

Ambos cuerpos legales constituyeron una nueva nor-
mativa cuyo objetivo fue uniformar los procedimien-
tos administrativos relacionados con la contratacién
de bienes y servicios necesarios para el correcto fun-
cionamiento de la administracion publica (Subdere,
2011). Su finalidad era aumentar la eficacia, eficien-
cia, transparencia y ahorro, asi como preservar la
igualdad de competencia.

Esta nueva normativa significé un cambio radical en
la forma en que el Estado realizaba sus compras, ya
gue se instaurd el uso de un sistema electrénico que
hoy permite recopilar mas informacion sobre las
transacciones y los participantes del mercado. Este
sistema electrdnico es la plataforma de adquisiciones
Mercado Publico, donde los organismos publicos de
Chile realizan sus procesos de compra, y los provee-
dores ofrecen sus productos y servicios, creandose
asi un espacio de oferta y demanda con reglas y he-
rramientas comunes.

La institucionalidad creada por la nueva legislacion
se expresa, fundamentalmente, en dos organismos
gue se erigen como pilares del sistema: la Direccidon
de Compras y Contratacidon Publica (ChileCompra)
y el Tribunal de Contratacién Publica. La primera se
encarga de administrar la plataforma de compras
publicas, Mercado Publico, cuyo funcionamiento se
rige por un marco regulatorio que tiene como base
los principios de transparencia, eficiencia, universali-
dad, accesibilidad y no discriminacién (ChileCompra,
2017). Este servicio depende del Ministerio de Ha-
cienda y esta sometido a la supervigilancia del presi-
dente de la republica.

16. www.leychile.cl/Navegar?idNorma=213004
17. www.leychile.cl/Navegar?idNorma=230608

Por su parte, el Tribunal de Contratacion Publica es el
drgano jurisdiccional competente que tiene la mision
de conocer las impugnaciones contra actos u omisio-
nes, ilegales o arbitrarios, ocurridos en los procedi-
mientos administrativos de contratacién con los or-
ganismos publicos, que se rigen por la Ley 19.886. A
su vez, debe pronunciarse sobre la legalidad del acto
u omision impugnado. Este drgano constituye una ga-
rantia jurisdiccional de que el proveedor elegido por
el Estado serd el que haga la oferta mas ventajosa,
velando porque todos los procesos licitatorios sean
realizados bajo los principios que persigue la Ley de
Compras Publicas.

Aun cuando la Ley 19.886 establecié un nuevo marco
regulatorio que mejoro el proceso de contrataciones
del Estado, actualmente no existe un sistema unifica-
do de contratacién publica.

En términos institucionales y operacionales, existen
cuatro agencias nacionales que establecen pautas
para las contrataciones del Estado (Banco Mundial,
2014; ChileCompra; 2017): ChileCompra (a cargo del
Ministerio de Hacienda) para la contratacién publica
de bienes y servicios; la Central de Abastecimiento
del Sistema Nacional de Servicios de Salud o Cena-
bast (a cargo del Ministerio de Salud) para insumos y
medicamentos; el Ministerio de Obras Publicas para
las obras publicas, y el Ministerio de Vivienda y Urba-
nismo para las contrataciones asociadas a vivienda.
La Ley 19.886 rige Unicamente el sistema de compras
de bienes y servicios, a cargo de ChileCompra, y el
sistema de compras de insumos médicos, a cargo de
Cenabast!® (ChileCompra, 2017).

La falta de procedimientos consistentes sobre las
practicas de contratacion de las cuatro agencias com-
pradoras fue una situacién constatada por el Banco
Mundial en un estudio realizado en 2004. Este mismo
diagndstico se repite en el trabajo de Bordén (2017),
quien sefala que el sistema actual se compone de
una serie de actores regidos bajo diferentes leyes y
reglamentos, lo cual conlleva que no todos los orga-
nismos estatales realicen sus compras publicas de la
misma forma. Borddn reconoce cuatro instituciones
gue administran los procesos de compras publicas y
las define de la siguiente manera:

18. Es decir, quedan fuera de este sistema las compras de obras publicas que realizan el Ministerio de Obras Publicas (MOP) y el Ministerio de Vivienda y Urba-
nismo (MINVU), ademds de las compras de bienes y servicios realizadas por empresas del Estado (ChileCompra, 2017).
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1. Direccién de Compras y Contrataciones Pu-
blicas (ChileCompra): Su rol principal es pro-
veer los servicios informaticos y asesorias para
la realizacion de las compras publicas reque-
ridas por las Fuerzas Armadas y de Orden, el
Gobierno Central, universidades publicas, mu-
nicipios, servicios publicos y hospitales.

2. Central de Abastecimiento del Sistema Na-
cional de Servicios de Salud (Cenabast): Su ta-
rea principal es gestionar los procesos de com-
pra mandatados por el Ministerio de Salud, la
Subsecretaria de Redes Asistenciales, la Sub-
secretaria de Salud Publica, el Fondo Nacional
de Salud, servicios de salud, municipalidades y
corporaciones municipales, y en general por las
entidades que se adscriban al Sistema Nacional
de Servicios de Salud para el ejercicio de accio-
nes de salud.

3. Ministerio de Obras Publicas (MOP): Su que-
hacer principal consiste en planear, estudiar,
proyectar, construir, ampliar, reparar, conservar
y explotar la infraestructura publica del pais.

4. Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MIN-
VU): Su labor principal es proveer soluciones
habitacionales, y contribuir al desarrollo de ba-
rrios y ciudades.

Por otra parte, Bordon (2017) sefiala que “existen
una serie de roles e instituciones involucradas directa
o indirectamente en los procesos de compra”. De to-
das ellas, cabe destacar las siguientes:

- Demanda: La demanda la componen los or-
ganismos publicos, que realizan sus adquisicio-
nes sobre la base de los requerimientos de los
funcionarios publicos con tal de cumplir con las
funciones que la institucion desempefia. Sus
compras, por ley, deben ser planificadas —aun-
que solo con un caracter referencial— en un
Plan Anual de Compras que cada entidad con-
fecciona afio a afio. Para cada compra, la en-
tidad licitante debe establecer el conjunto de
requisitos, condiciones y especificaciones que
describan los bienes y servicios que se contra-
tard, y que regulan el proceso de compras y el
contrato definitivo.
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- Oferta: La oferta del sistema de compras publi-
cas la integran los proveedores, subcontratistas
e intermediarios que compiten por la provision
de bienes y servicios demandados por las ins-
tituciones estatales. De acuerdo con la Ley de
compras, los proveedores del Estado son perso-
nas naturales o juridicas, chilenas o extranjeras,
gue proporcionan bienes y/o servicios a las en-
tidades.

La oferta y la demanda interactian celebrando acuer-
dos a través de distintos tipos de contratacién, segin
la naturaleza de la adquisicidn. La Ley de Compras
Pubicas reconoce los siguientes mecanismos de con-
tratacion:

1. Convenio marco: Modalidad de compra en
la que se establecen precios y condiciones para
comprar bienes y servicios durante un periodo
definido, a través de una tienda virtual. Los pro-
ductos estdn disponibles en un Catalogo Electré-
nico de Productos y Servicios. Por ley, el conve-
nio marco debe constituir la primera opciéon de
compra de las entidades, es decir, los organismos
publicos deben consultar si aquello que quieren
comprar se encuentra en la tienda antes de op-
tar por los otros mecanismos de adquisicion, sin
importar el monto de las contrataciones.

Para ser parte de un convenio marco es necesa-
rio participar de las licitaciones publicas que ges-
tiona la Direccién ChileCompra, y quienes se ad-
judiquen dichas licitaciones pueden ofrecer sus
productos en la tienda electrdnica ChileCompra
Express. En esta tienda se encuentran bienes y
servicios de uso masivo, desde alimentos y arti-
culos de oficina, hasta servicios de mayor com-
plejidad como hoteleria, tratamientos médicos,
entre otros. De acuerdo con el articulo 8 del
reglamento de la Ley 19.886, la suscripcién de
estos convenios no es obligatoria para las mu-
nicipalidades ni para las Fuerzas Armadas y de
Orden y Seguridad Publica.

2. Licitaciéon publica: Cuando no procede la
contratacién a través de convenio marco, por
ejemplo porque el producto requerido no estd
disponible en la tienda, las entidades deben ha-
cer sus contrataciones a través de licitaciones
publicas. Este procedimiento es un concurso
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publico en que un organismo publico abre la
participacién, a través de Mercado Publico,
a todos los proveedores interesados en pro-
porcionar un producto, y se elige la oferta
mas conveniente de acuerdo con los criterios
previamente establecidos en las bases de la
licitacion. Unicamente en casos fundados, los
organismos publicos pueden realizar sus pro-
cesos de contratacion a través de licitaciones
privadas o tratos directos, aunque la ley es
taxativa al indicar que todos los organismos
estan obligados a realizar licitaciones publicas
cuando sus contrataciones superen las 1.000
UTM?2, En cuanto al proceso de licitacidn, las
licitaciones publicas constan, en general, de
tres fases (OCDE, 2016; Transparencia Inter-
nacional, 2014):

— Fase previa a la licitacidn: Se evaltdan
las necesidades, se planea el presupues-
to, se deciden los documentos requeridos
para la licitacion.

— Fase de licitacidn: Se publica la oferta,
se aclaran dudas, se reciben y evaluan las
ofertas recibidas y se elige a un ganador, a
quien se le adjudica la licitacién.

— Fase posterior a la licitacion: Se imple-
menta y gestiona el contrato, desde fir-
marlo a introducir mas convenios comple-
mentarios, se solicita el producto a través
de una orden de compra y finalmente se
generan los pagos.

Licitacidn privada: Es una modalidad en que
concursan tres o mas proveedores llamados
directamente por el organismo que requiere
un bien o servicio. Consta, en general, de las
mismas fases que la licitacién publica y se ad-
judica el contrato al proveedor que entregue
las mejores condiciones. La licitacidn privada
procede Unicamente en las siguientes circuns-
tancias:

a. Si en la licitacién publica no se presen-
taron interesados

b. Si la razén del contrato es el término
anticipado de otro contrato por falta de
cumplimiento del proveedor

c. En casos de emergencia o imprevistos,
calificados mediante resolucién fundada
del jefe superior de la entidad contratante

d. Si solo existe un proveedor del producto

e. Si se trata de prestaciones que se ce-
lebran con personas juridicas extranjeras,
que deban efectuarse fuera del territorio
nacional

f. Si se trata de servicios de naturaleza
confidencial

g. Cuando por la naturaleza de la nego-
ciacidon existan circunstancias que hagan
necesario acudir al trato o contratacién
directa

h. Cuando el monto de la contratacion sea
inferior a 10 UTM, y se trate de adquisicio-
nes que privilegien materias de alto impac-
to social, como el impulso de Pymes.

Trato directo: Es un procedimiento simplifi-
cado y excepcional, que por su naturaleza se
efectla sin la concurrencia de los requisitos
sefialados para la licitacién publica ni para la
privada. Para poder contratar en esta moda-
lidad es necesario acreditar su pertinencia, ya
gue solo procede cuando no es posible usar
la oferta del catdlogo electrénico, de acuerdo
con los 14 casos indicados en el articulo 8 la
Ley 19.886.

Estos casos reflejan razones similares a las
causales de licitacién privada, mientras que
otras son particulares a este tipo de contrata-
cion, como condiciones especiales que rodean
la compra (emergencia, urgencia o imprevis-
to, entre otros) (ChileCompra, 2017), ademas
de razones de naturaleza econémica y falta de
competencia real (ChileCompra, 2017).

19. De acuerdo con el Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile, la Unidad Tributaria Mensual (UTM) se define asi: “Unidad definida en Chile que corresponde
a un monto de dinero expresado en pesos y determinado por ley, el cual se actualiza en forma permanente por el indice de Precios al Consumidor (IPC) y se utiliza
como medida tributaria”. Por ejemplo, en abril de 2019 su valor era de 580.236 pesos chilenos.
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En definitiva, si un producto solicitado no esta en el
catalogo que se dispone a partir de los convenios
marco, o se pueden obtener condiciones mas venta-
josas que las que entrega este catdlogo, se debe op-
tar como regla general a la licitacién publica; luego,
por excepcidn, a la licitacidon privada, y solo en ultima
instancia al trato directo (ChileCompra, 2008).

Plataformas electréonicas del sistema de com-
pras publicas

Mercado Publico: En virtud de la Ley 19.886 se cred la
plataforma electrénica de compras publicas denomina-
da Mercado Publico, un espacio publico y gratuito don-
de oferentes y demandantes transan bienes y servicios,
con reglas establecidas y herramientas comunes que
permiten realizar los procesos de compra de forma efi-
ciente y transparente.

Esta plataforma es administrada por la Direccion de
Compras y Contrataciones Publicas, ChileCompra, y en-
tre sus funcionalidades electrénicas se encuentran con-
sultar al mercado acerca de un producto o servicio es-
pecifico; elaborar y publicar las bases de una licitacion;
elaborar, gestionar y enviar ofertas; suscribir contratos,
y calificar y presentar reclamos, entre otras.

Tienda ChileCompra Express: Como se indicé, la ley
establece que la primera modalidad de contratacién
debe ser el convenio marco. Para llevar a cabo estos
acuerdos, ChileCompra desarrolld, dentro de Mercado
Publico, una tienda virtual denominada ChileCompra
Express, que funciona como el catdlogo electrénico mas
grande de Chile. En la tienda, todo tipo de proveedores
puede vender sus productos y servicios al Estado de for-
ma permanente por un periodo establecido.

Chile Proveedores: Ademas de Mercado Publico, la Di-
reccion de Compras y Contrataciones Publicas maneja
un registro electrénico oficial de proveedores del Esta-
do en todo el pais, que valida y certifica a los oferentes,
y que tiene como objetivo facilitar la participacion de las
empresas en el mercado de las compras publicas, dis-
minuyendo asi los costos de transaccion (ChileCompra,
2017).

Este registro retne en un solo lugar toda la informacion
requerida por el Estado para transar con las empresas,
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como la situacién financiera, la idoneidad técnica y la
situacion legal. De esta manera, los proveedores evitan
presentar certificaciones y documentos cada vez que
participan en una licitacion, de modo que es una verda-
dera carta de presentacion comercial.

Entre los servicios de Chile Proveedores se encuentran
la validacién y acreditacion de la informacion que las
empresas necesitan para participar de las licitaciones
publicas del Estado, la promocién de la empresa y sus
productos tanto en el sector publico como en el privado
a través de un catalogo electronico, y el andlisis y desa-
rrollo de informes especializados en distintas materias,
entre otros.

En Chile, la plataforma mas importante es Mercado Pu-
blico, a través de la cual se realizan las distintas transac-
ciones del sistema de compras publicas chileno de for-
ma electrdnica, y dependiendo del tipo de contratacion
serd el grado de informacion disponible en este portal.

En las licitaciones, en esta plataforma es posible desde
elaborar y publicar licitaciones hasta suscribir contratos;
sin embargo, algunas de las etapas del proceso de com-
pra no son obligatorias de hacer en este portal o se rea-
lizan mediante la publicacién de algin documento que
no corresponde a datos estructurados, lo que hace im-
posible explotar esa informacion para los fines de este
documento.

Un buen ejemplo de lo anterior son los contratos, pues
existe una brecha asociada a las responsabilidades en
los distintos hitos de la ejecucién de los mismos: mo-
nitoreo, control de calidad, servicios de posventa, res-
ponsabilidades de los administradores de los contratos,
sanciones, modificaciones y liquidaciones de contratos,
pagos, etc. (ChileCompra, 2017).

Por otra parte, en el convenio marco esta plataforma
permite efectuar las licitaciones para determinar qué
proveedores y cudles de sus productos pasaran a inte-
grar la Tienda ChileCompra Express. Finalmente, sobre
los tratos directos no existe mucha informacién del pro-
ceso de adquisicion en Mercado Publico, al punto de
gue la unica forma de rastrearlos es mediante las orde-
nes de compra. En este sentido, las érdenes de compra
constituyen un elemento fundamental en el proceso de
compra, puesto que, independiente del tipo de contra-
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tacion, los organismos publicos deben emitir érdenes
de compra para efectuar sus compras.

Una orden de compra es el documento electrénico a
través del cual un organismo publico solicita la entrega
de un producto o servicio a cambio del cumplimiento
de las condiciones econdmicas fijadas en el proceso de
contratacidn asociado a cada orden de compra. Este
documento tiene una numeracién Unica y, como se
menciond, se utiliza en todos los mecanismos de con-
tratacion.

Cada orden de compra contiene informacion sobre el
organismo publico, el proveedor, el tipo de contrata-
cidn, afio de emision, el precio de venta de los produc-
tos o servicios, el nimero de unidades de cada produc-
to o servicio, entre otra.

Dado lo anterior, en este estudio se utiliza la informa-
cién asociada a las érdenes de compra emitidas me-
diante el portal Mercado Publico entre 2012 y 2018
para generar estadisticas descriptivas sobre el sistema
de compras publicas en Chile y aplicar la metodologia

de IMCO respecto de los ejercicios exploratorios.

Por su parte, para construir los indicadores los datos an-
teriores se complementan con informacidn especifica
sobre los procesos de licitacién. En particular, para cada
proceso de licitacion es posible identificar el organismo
publico, los proveedores, fechas, preguntas, reclamos,
documentos adjuntos, el precio de venta de los produc-
tos o servicios, el nimero de unidades de cada produc-
to o servicio, entre otros datos.

Estadisticas sobre el sistema de compras publicas en
Chile 2°

Durante 2012 y 2018, 8862! organismos publicos
emitieron dentro del sistema de compras publicas
un total de 13.647.972 d6rdenes por un monto to-
tal de $35.056.875.486.517, lo que equivale a USS
57.821.031.192 o0 UF?22 1.386.879.284.

En la Tabla 7 se detallan estos valores afio a afio:

Numero de organismos, de érdenes de compra (OC) y monto de
las drdenes de compra por afio, 2012-2018 (montos en pesos,
dodlares y unidades de fomento)

2012 1.690.657
2013 835 1.736.867
2014 843 1.845.913
2015 843 1.924.574
2016 848 2.062.584
2017 858 2.182.337
2018 2.205.040

$3.138.989.033.114
$3.458.316.090.427
$4.086.209.595.782
$5.329.213.850.617
$5.590.356.357.775
$6.608.051.657.266
$6.845.738.901.536

$6.465.115.264 $138.778.879
$6.958.319.117
$7.130.994.983

$8.084.829.858

$150.392.738
$170.217.402
$212.434.379
$8.265.405.214

$10.228.538.439
$10.687.828.315

$214.727.413
$248.449.790
$251.878.683

- 13.647.972 | $35.056.875.486.517 | $57.821.031.190 | $1.386.879.284

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

20. Las estadisticas elaboradas en esta seccion se basan exclusivamente en los datos obtenidos a partir de las érdenes de compra. En el Anexo 1 se
detalla el proceso por el cual se construyd, limpid y depurd los datos asociados a las érdenes de compra.

21. El nimero de total de organismos corresponde a la cuenta de aquellos que emitieron érdenes de compra al menos un afio entre 2012 y 2018. Aquello
significa que durante ese periodo algunos organismos publicos se integraron al sistema, mientras que otros salieron, lo cual queda reflejado al observar
el numero de organismos por afio en la Tabla 8. El listado de los 886 organismos publicos se muestra en el Anexo 2.

22. De acuerdo al Ministrerio de Hacienda, la Unidad de Fomento se define como: “indice que evoluciona de acuerdo a la inflacion del mes pasado. Este
indice se calcula mensualmente y rige desde el dia 10 del mes en curso al dia 9 del mes siguiente.”. A modo de ejemplo, el 1 de abril de 2019 su valor

fue de 27.565,76 pesos chilenos.

Fuentes: https://www.hacienda.cl/glosario/uf.htmly http://www.sii.cl/valores_y_fechas/uf/uf2019.htm.
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Los valores de todas las variables aumentan en el
tiempo, y es particularmente importante el incre-
mento en el monto de las érdenes de compra, que
crecen aproximadamente un 118,1% en términos no-
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minales y un 81,5% en términos reales entre 2012 y
2018. En la Tabla 8 y el Grafico 9 se muestra el detalle
de las mismas drdenes de compra por tipo de contra-
tacion.

IE]JER: B Nimero de 6rdenes de compra por tipo de contratacién, 2012-2018
anéadoc | % Canteadoc

Convenio marco
Licitacién privada
Licitacién publica

Trato directo

5.999.845 44.0%

18.217 0.1%
5.281.989 38.7%
2.347.921 17.2%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

m Porcentaje del nimero de érdenes de compra por tipo de contratacién

0.1%

I Convenio Marco
I Licitacion Publica

I Licitacion Privada

[ Trato Directo

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.
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Respecto del nimero de érdenes de compra, los
valores muestran que los dos tipos de contratacién
que concentran el mayor porcentaje son el convenio
marco (44,0%) y la licitacion publica (38,7%), lo cual
se condice con lo planteado por la legislacién en el
sentido de que estos dos mecanismos debiesen ser
utilizados regularme por los organismos publicos,

mientras que el trato directo y la licitacidon privada
debiesen constituir una excepcién y ser usados en
condiciones particulares.

En la Tabla 9 y el Grafico 10 se muestra el detalle del
numero de drdenes de compra por tipo de contrata-
cién y por afio.

Tabla 9: Monto de las érdenes de compra por aio y tipo de contratacién,
g 2012-2018 (montos en ddlares)

2012 $1.700.566.689 $26.790.937 $3.766.478.127 $971.279.513

2013 $1.730.258.604 $22.376.466 $4.070.975.266 $1.134.708.781
2014 $1.969.587.351 $40.263.259 $3.985.880.665 $1.135.263.708
2015 $1.937.439.669 $33.839.509 $4.618.667.161 $1.494.883.519
2016 $2.353.259.735 $20.582.642 $4.423.593.060 $1.467.969.776
2017 $3.545.246.127 $43.775.415 $4.923.039.042 $1.716.477.855
2018 $2.840.110.254 $24.688.743 $5.856.866.012 $1.966.163.307

$16.076.468.429 $212.316.971 $31.645.499.333 $9.886.746.459

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Porcentaje del nimero de érdenes de compra
por tipo de contratacién

583 58.5
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2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tipo de proceso
I Convenio Marco I Licitacion Privada
I Licitacion Publica [ Trato Directo

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién de Mercado Publico.
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Al analizar el monto de las 6rdenes de compra entre
2012 y 2018, la licitacion publica (54,7%) y el conve-
nio marco (27,8%) nuevamente concentran los ma-
yores porcentajes, aunque en este caso el tipo de
contratacién se revierte y la diferencia en porcenta-
jes es considerable. Lo anterior se cumple también
al desagregar afio a afio, donde el 2017 se observa
la menor diferencia entre estos dos mecanismos de
contratacién. Por su parte, el trato directo es el tercer
tipo de contratacidn, con valores que fluctian entre
15% y 18,5%, y cuyo mayor valor se registré tanto en
2015 como en 2018.

En definitiva, a partir de las estadisticas agregadas es
posible rescatar dos aspectos que pueden ser con-
siderados un buen indicio del sistema de compras
publicas. Primero, la licitacién publica concentra el
mayor porcentaje de gasto total y por afio, lo cual es
positivo en cuanto es el mecanismo mas transparen-
te. Segundo, el trato directo y la licitacion privada son
los mecanismos menos utilizados y tienen un com-
portamiento estable en el tiempo, con un porcentaje
menor al 20% en todos los afios tanto en el nimero
como en el monto de las drdenes de compra.

Si bien ambos elementos son rescatables como pri-
mera aproximacion del sistema de compras publicas
en Chile, es necesario analizar estas estadisticas en
un mayor nivel de desagregacion, para asi chequear
si existen riesgos de corrupcién en organismos publi-
cos especificos. Dicho lo anterior, a continuacién se
describe la metodologia desarrollada por IMCO, la
cual se sustenta en la literatura sobre banderas rojas
e indices de riesgo de corrupcion, para analizar ries-
gos de corrupcién de manera mas detallada.

Metodologia

A la luz de todo lo antes mencionado, el interés ra-
dica en cédmo el manejo estadistico del Big Data so-
bre compras publicas permite identificar riesgos de
corrupcién a lo largo del proceso de compra. Puede
apoyar la deteccién de casos corruptos al hacer faci-
litar la clasificacién de riesgo de las compras y asi fo-
calizar el esfuerzo (investigacion mas profunda de ca-
sos) en aquellas adquisiciones que parecen riesgosas.
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En particular, en este trabajo se usara la linea de in-
vestigacion mencionada en la literatura sobre las
banderas rojas aplicadas al contexto del Big Data. El
objetivo es evaluar los riesgos de corrupcién, especi-
ficamente en compras publicas, usando los datos de
las contrataciones para obtener patrones e indicado-
res que pueden ser un reflejo de actos de corrupcion
en un rango de instituciones.

Si bien esta literatura recomienda comenzar anali-
zando los casos de corrupciéon ocurridos en cada pais
para asi conocer los comportamientos corruptos y
luego identificarlos a través de indicadores, como lo
hacen Fazekas, Téth y King (2013) para Hungria, en
Chile no existe una gama amplia de casos de corrup-
cién en compras publicas. Por esta razon, se usard la
metodologia de IMCO, que consiste en realizar ejerci-
cios exploratorios con los datos en una primera etapa
y luego construir indicadores para elaborar un indice
de riesgo para cada organismo del sistema de com-
pras publicas en Chile. Es necesario volver a mencio-
nar que la informacion asociada al sistema electro-
nico de compras publicas en Chile no registra datos
para todas las fases del proceso de compra. Ademas,
algunas de las variables del portal electrénico las in-
gresan de forma manual tanto compradores como
proveedores, lo que limita el margen de andlisis dada
la falta de informacion o los potenciales errores en la
informacion disponible. Por ejemplo, en la etapa pos-
terior a la adjudicacidn un bajo porcentaje de licita-
ciones tiene disponible la informacidn sobre contra-
tos, lo cual quedara reflejado a continuacién en uno
de los indicadores de indice de corrupcion?.

Metodologia IMCO: ejercicios exploratorios

La metodologia del IMCO consta de dos pasos se-
cuenciales. El primero consiste en realizar ejercicios
exploratorios para encontrar patrones de riesgo, los
cuales se basan en estadisticas generales a lo largo de
los afios del estudio sobre compradores, proveedo-
res, tipos de contratacion y combinaciones de estos,
usando el monto y la cantidad de adquisiciones.

Los ejercicios exploratorios consisten en analizar los
siguientes aspectos:

23. También ocurre con otros documentos asociados a la etapa posterior a la adjudicacion, como convenios modificatorios, boletas de garantia, emisiones de
pago, entre otros. No obstante, para estos documentos descritos no se construyo un indicador debido a dificultades técnicas en su elaboracion.
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i. Ranking de los organismos y formas de contratacion
del sistema de compras publicas: Se elaboran estadis-
ticas descriptivas sobre los distintos actores del siste-
ma de compras publicas, comenzando con categorias
agregadas para posteriormente ir desagregando la
informacion conforme se detecten comportamientos
especificos. El objetivo es construir un ranking sobre
los organismos, proveedores y tipos de contratacion
mas importantes del sistema, de forma de compren-
der cuales son las areas predominantes y evidenciar
si existen diferencias en el patréon de comportamien-
to respecto de los tipos de contratacion utilizados.

ii. Nivel de concentracidn de los organismos publicos
y proveedores: Este ejercicio permite conocer si los
montos transados en el sistema de compras publicas
se concentran en un numero pequefio de actores, lo
que constituye un primer acercamiento respecto de
qué organismos y proveedores pudiesen ser propen-
sos a la corrupcidn dado el atractivo de los montos
transados.

iii. Evoluciéon de los montos adjudicados por las em-
presas predominantes: Este analisis se utiliza para
testear si existen cambios de participacion en los
proveedores producto de sus eventuales conexiones
politicas, las cuales se manifiestan con los cambios de
autoridad politica.

iv. Relacién proveedor-comprador: Este analisis se
emplea para conseguir el mayor nivel de detalle res-
pecto de las relaciones en el tiempo que se entablan
entre los proveedores y compradores del sistema. En
particular, el objetivo es examinar para un proveedor
(organismo publico) dado cual es el nivel de concen-
tracion de cada un organismo publico (proveedor) en
sus ventas (compras) y asi conocer el nivel de depen-
dencia entre los actores del sistema.

Metodologia IMCO: indice de riesgo de corrupcion
El segundo paso consiste en aplicar la metodologia

de banderas rojas y Big Data, para lo cual se constru-
ye un indice de riesgo de corrupcién en el sistema

de compra publica basado en indicadores de riesgo
de corrupcion. En el caso de IMCO, estos indicado-
res estan agrupados en tres aspectos que son impor-
tantes en las compras publicas: 16 indicadores de
competencia, 15 indicadores de transparencia y 12
indicadores de violaciones a la ley o anomalias en los
procesos de adquisicién, donde cada indicador tiene
el mismo peso en los indices de riesgo.

Para construir indicadores similares a los usados por
IMCO, algunos tuvieron que ser adaptados para lo-
grar replicarlos al contexto de Chile. Por ejemplo, los
plazos establecidos en la ley respecto del periodo de
ofertas varian en México, por lo cual se cred un nu-
mero mayor de indicadores para este aspecto.

Otro ejemplo tiene relacidn con los documentos obli-
gatorios que se deben adjuntar en un proceso de li-
citacion, los cuales son diferentes en ambos paises.
Ahora bien, algunos de los indicadores no pudieron
ser replicados pese a los esfuerzos realizados debido
a la ausencia de informacién o a que no aplicaban a
Chile24,

A continuacion se describen los 32 indicadores uti-
lizados en este documento, detallando para uno la
categoria a la que perteneceria en la clasificacién de
competencia, transparencia y anomalias utilizada por
IMCO, y describiendo la forma en que se construye-
ron.

Indicadores de competencia

1. Porcentaje de licitaciones publicas y privadas
con un Unico oferente:

— Construccién: Dividir el nimero de licitacio-
nes publicas y privadas con un Unico oferente
por el total de licitaciones.

2. Promedio de participantes por procedimiento:
— Construccion: Contar el numero de oferentes

en cada licitacidn publica y privada, y promediar
ese numero entre todas las licitaciones.

24. Los indicadores que no pudieron ser replicados por ausencia de informacion son: i) promedio del importe del contrato adjudicado, ii) monto asignado a
empresas fantasma, iii) monto asignado a empresas sancionadas, iv) porcentaje de procedimientos con convenio modificatorio y v) promedio de convenios por
procedimiento. Por otra parte, aquellos indicadores que no eran replicables en el contexto chileno son: i) datos faltantes en la base de Compranet, ii) porcentaje
de procedimientos presenciales, iii) porcentaje de inconsistencias en el monto reportado entre la base publica de contratos y Compranet-IM, iv) porcentaje de
procedimientos en la base publica de contratos en donde no se reportan a todos los ganadores, v) tamafio de la empresa reportado por la UCy por la empresa
no coinciden, vi) porcentaje de las adjudicaciones directas que rebasaron el mdximo permitido y vii) porcentaje de las INV3 que rebasaron el mdximo permitido.
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Cambio en el promedio de participantes por pro-
cedimiento:
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para luego sumar cada uno de estos valores al
cuadrado.

— Construccién: Contar el numero de oferentes 9. IHH por monto:
en cada licitacién publica y privada, y promediar
ese nimero entre todas las licitaciones para cada — Construccién: Calcular la participacion de
afio. Luego, analizar la evolucion en el numero mercado respecto del monto adjudicado de cada
promedio de participantes entre 2012 y 2018. proveedor entre todos los tipos de contratacion,
para luego sumar cada uno de estos valores al
Numero de empresas ganadoras diferentes en- cuadrado.
tre todos los contratos:
10. ID por niumero de contratos2®:
— Construcciéon: Contar el nimero de empresas
distintas asociadas a las érdenes de compra y di- — Construccion: Calcular la participacion de mer-
vidir por el potencial nimero de contratos que cado respecto del nimero potencial de contratos
debiese haber firmados. gue debiesen haber firmados por cada provee-
dor entre todos los tipos de contratacion y elevar
Porcentaje de procedimientos que utilizaron ad- esos valores al cuadrado. Luego dividir estos va-
judicacion directa o licitacién privada: lores por el valor del indicador de IHH por nume-
ro de contratos, para posteriormente sumar cada
— Construccion: Dividir el numero de procedi- uno de esos términos al cuadrado.
mientos asociados a trato directo y licitaciéon pri-
vada por el potencial nimero de contratos que 11. ID por monto:
debiese haber firmados.
— Construccién: Calcular la participacion de
Porcentaje del monto adjudicado por adjudica- mercado respecto del monto adjudicado de cada
cién directa o licitacion privada: proveedor entre todos los tipos de contratacion
y elevar esos valores al cuadrado. Luego, dividir
— Construccion: Dividir el monto adjudicado en estos valores por el IHH, para posteriormente su-
los procedimientos asociados a trato directo y li- mar cada uno de esos términos al cuadrado.
citacién privada por el monto adjudicado entre
todos los tipos de contratacion. 12. indice de participacién:
Cambio en la tendencia del porcentaje de adjudi- g_ — Construccidn: Calcular para el proveedor con
caciones directas: mayor nimero de propuestas presentadas qué
porcentaje representa su total de propuestas en-
— Construccion: Dividir el monto adjudicado en tre el total de propuesta recibidas por el organis-
los procedimientos asociados a trato directo y li- mo publico.
citacién privada por el monto adjudicado entre
todos los tipos de contratacidon por cada aio. 13. Numero de participantes distintos entre todos
Luego, analizar la evolucion de este porcentaje los procedimientos:
entre 2012 y 2018.
— Construccion: Contar el nimero de participan-
IHH por nimero de contratos?>: tes distintos dividido por el niumero total de lici-
taciones publicas y privadas.
— Construccién: Calcular la participacion de
mercado respecto del nimero potencial de con- 14. indice de concentracién de las cuatro empresas

tratos que debiesen haber firmados por cada
proveedor entre todos los tipos de contratacion,

con mas procedimientos ganados:

25. Indice de Hirschman-Herfindhal, que se utiliza para cuantificar el grado de concentracién en un mercado (FNE, 2012).
26. EI ID corresponde al indice de dominancia, que se utiliza para cuantificar el grado de concentracién en un mercado.
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15.

16.

— Construccién: Calcular el porcentaje de mer-
cado que representan las cuatro empresas con
mayor nimero de contratos potenciales.

indice de concentracién de las cuatro empresas
con mas monto adjudicado:

— Construccién: Calcular el porcentaje de mer-
cado que representan las cuatro empresas con
mayor monto adjudicado entre todos los tipos de
contratacion.

Ratio de participacion y adjudicacion en licitacio-
nes publicas y privadas:

—Construccion: Contar el total de empresas dis-
tintas que han participado y dividir ese nimero
por el nimero de empresas distintas que han ga-
nado en licitaciones publicas y privadas.

Indicadores de transparenciaZ’

17.

18.

19.

Porcentaje de licitaciones publicas y privadas sin
ninguin documento obligatorio publicado:

—Construccién: Contar el nimero de licitaciones
publicas y privadas que no tienen publicadas las
bases de licitacion, el acta de evaluacidn, la resolu-
cién de adjudicacion ni los contratos, y dividir por
el nimero total de licitaciones publicas y privadas.

Promedio del porcentaje de incumplimiento en la
publicacion de documentos obligatorios:

— Construccién: Calcular el porcentaje de incum-
plimiento respecto de la publicacion de las bases
de licitacion, el acta de evaluacidn, la resolucion
de adjudicacidn y los contratos para cada licitacion
publica y privada, y luego promediar estos valores
entre todas las licitaciones publicas y privadas.

Porcentaje de licitaciones publicas y privadas con
varias adjudicaciones:

20.

21.

— Construccién: Contar el numero licitaciones
publicas y privadas que usan el mismo procedi-
miento para realizar adjudicaciones por produc-
tos distintos y dividir por el total de licitaciones.

Porcentaje de las licitaciones mayores o iguales a
100 UTM y menores a 1.000 UTM cuyo plazo de
oferta fue acelerado:

—Construccion: Contar las licitaciones publicas y
privadas mayores o iguales a 100 UTM y menores
a 1.000 UTM que tuvieron un plazo de entre 5y
10 dias en consideracion a que eran bienes y ser-
vicios de simple y objetiva especificacion, y dividir
por el total de licitaciones de este tipo.

Porcentaje de las licitaciones mayores o iguales a
1.000 UTM y menores a 5.000 UTM cuyo plazo de
oferta fue acelerado:

— Construccidn: Contar las licitaciones publicas y
privadas mayores o iguales a 1.000 UTM y meno-
res a 5.000 UTM que tuvieron un plazo entre 10 y
20 dias en consideracion a que eran bienes y ser-
vicios de simple y objetiva especificacion, y dividir
por el total de licitaciones de este tipo.

Indicadores de anomalias2®

22.

23.

Porcentaje de licitaciones sin bases de licitacion:

— Construccién: Contar las licitaciones publicas y
privadas sin ningun documento publicado referi-
do a las bases de la licitacion, y dividir por el total
de licitaciones.

Porcentaje de licitaciones sin respuesta a todas
las preguntas del foro:

— Construccion: Contar la cantidad licitaciones
publicas y privadas en que no fueron contestadas
todas las preguntas del foro de la licitacion y divi-
dir por el total de licitaciones.

27. Los indicadores referidos a la publicacion de documentos obligatorios se construyeron mediante la busqueda de palabras clave en el nombre de los archivos
adjuntos. Por ejemplo, para las bases de licitacion se buscaron las palabras base y bases en los nombres o descripcion de los archivos publicados. En conside-
racion a que en algunas licitaciones publicas y privadas se suben archivos con un nombre que no tiene relacion con su contenido, es esperable que este tipo de
indicadores esté subestimando el verdadero valor.
28. Los indicadores referidos a la publicacién de documentos obligatorios se construyeron mediante la busqueda de palabras claves en el nombre de los archivos
adjuntos. Por ejemplo, para las bases de licitacion se buscaron las palabras base y bases en los nombres o descripcion de los archivos publicados. En conside-
racion a que en algunas licitaciones publicas y privadas se suben archivos con un nombre que no tiene relacion con su contenido, es esperable que este tipo de
indicadores subestime el verdadero valor.
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24.

25.

26.

27.

28.

29.

Porcentaje de procedimientos sin acta de eva-
luacion:

— Construccion: Contar las licitaciones publicas
y privadas sin ningin documento publicado re-
ferido al acta de evaluacion, y dividir por el total
de licitaciones.

Porcentaje de procedimientos sin resolucion de
adjudicacion:

— Construccion: Contar las licitaciones publicas
y privadas sin ningin documento publicado re-
ferido a la resolucién de adjudicacion, y dividir
por el total de licitaciones.

Porcentaje de procedimientos sin contrato:

— Construccion: Contar las licitaciones publicas
y privadas que no disponen de todos los contra-
tos asociados a los proveedores adjudicados, y
dividir por el total de licitaciones.

Cambio en el porcentaje de contratos publica-
dos por procedimiento:

— Construccion: Contar las licitaciones publicas
y privadas que no disponen de todos los contra-
tos asociados a los proveedores adjudicados, y
dividir por el total de licitaciones para cada afio
y luego analizar la evolucién en el porcentaje
de procedimientos sin contrato publicado entre
2012 y 2018.

Porcentaje de licitaciones que no cumplen con
la normativa de publicacion:

— Construccion: Contar la cantidad de licitacio-
nes que no cumplen con la normativa de pu-
blicacion de las bases de licitacion, el acta de
evaluacion, la resolucidon de adjudicacion y los
contratos, y dividir por la cantidad total de lici-
taciones.

Porcentaje de las licitaciones menores a 100
UTM cuyo plazo de oferta fue menor al plazo
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30.

31.

32.

minimo establecido por la ley de compras pu-
blicas:

— Construccidn: Contar las licitaciones publicas
y privadas menores a 100 UTM que tuvieron un
plazo menor 5 dias, y dividir por el total de lici-
taciones de este tipo.

Porcentaje de las licitaciones mayores o iguales
a 100 UTM y menores a 1.000 UTM cuyo plazo
de oferta fue menor al plazo minimo estableci-
do por la ley de compras publicas:

— Construccidn: Contar las licitaciones publicas
y privadas mayores o iguales a 100 UTM y me-
nores a 1.000 UTM que tuvieron un plazo me-
nor 5 dias, y dividir por el total de licitaciones
de este tipo.

Porcentaje de las licitaciones mayores o iguales
a 1.000 UTM y menores a 5.000 UTM cuyo pla-
zo de oferta fue menor al plazo minimo estable-
cido por la ley de compras publicas:

— Construccidn: Contar las licitaciones publicas
y privadas mayores o iguales a 1.000 UTM y me-
nores a 5.000 UTM que tuvieron un plazo me-
nor 10 dias, y dividir por el total de licitaciones
de este tipo.

Porcentaje de las licitaciones mayores o iguales
a 5.000 UTM cuyo plazo de oferta fue menor al
plazo minimo establecido por la ley de compras
publicas:

— Construccidn: Contar las licitaciones publicas
y privadas mayores o iguales a 5.000 UTM que
tuvieron un plazo menor 30 dias, y dividir por el
total de licitaciones de este tipo.

A partir de 29 de estos indicadores, para cada orga-
nismo publico se genera un indice por cada una de
las categorias antes mencionadas y posteriormente
se construye un indice de riesgo de corrupcion?, el
cual se elabora de la siguiente forma: i) para cada
indicador, el valor asignado a cada organismo publi-

29. Los indicadores “3. Cambio en el promedio de participantes por procedimiento”, “7. Cambio en la tendencia del porcentaje de adjudicaciones directas”y “27.
Cambio en el porcentaje de contratos publicados por procedimiento” se excluyen de la construccion del indice de riesgos de corrupcion debido a que son valores
por afio, los cuales ya estdn representados por un indicador similar que considera todo el periodo.
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co se reescala a un puntaje que esta entre 0 y 100,
donde 100 es el nivel mas alto de potencial riesgo de
corrupcién y 0 el valor asociado al nivel mas bajo de
potencial riesgo de corrupcion3?; ii) para cada cate-
goria, los valores de sus respectivos indicadores se
combinan a través de un promedio simple para cons-
truir un indice por cada organismo publico v, iii) para
cada organismo publico, los valores de los indices de
los indicadores de competencia, anomalias y transpa-
rencia nuevamente se promedian dando igual peso a
cada valor. Este proceso permite obtener un indice de
riesgo de corrupcién por organismo publico, el cual
tendra un valor entre 0 y 100, de modo que 100 es el
nivel mas alto de potenciales riesgos de corrupcion.

En definitiva, ambos pasos de esta metodologia per-
miten obtener un primer acercamiento respecto de
los riesgos de corrupcion en el sistema de compras
publicas en Chile. En la siguiente seccidon se muestran
los resultados obtenidos mediante el uso de los datos

antes descritos.

Resultados
Ejercicios exploratorios

Como se menciona en la seccion de metodologia, el
primer paso para detectar riesgos de corrupcion es
mediante ejercicios exploratorios que permitan en-
tender cdmo funciona el sistema de compras publi-
cas a partir de patrones de compra. Posteriormente,
se examina si existen comportamientos particula-
res de alglin comprador y/o proveedor que pudiese
constituir una alerta.

En este sentido, en la Tabla 10 se muestran estadisti-
cas sobre el nimero de organismos y el monto aso-
ciado a cada uno de los ocho sectores que componen
el sistema de compras publicas en Chile31:

Numero de organismos, monto de las érdenes de compray
Tabla 10: : :
promedio de monto por organismo para cada sector, 2012-2018

(montos en ddlares)

Promedlo por
() ()

Fuerzas Armadas 1,0% $4.643.633.716 8,0% 515.959.302
Gobierno central y universidades 223 25,2% $15.749.147.688 27,2% 70.623.981
Poder Legislativo y Judicial 8 0,9% $757.255.212 1,3% 94.656.902
Municipalidades 363 41,0% $14.035.652.857 24,3% 38.665.710
Obras Publicas 30 3,4% $1.798.932.784 3,1% 59.964.426
Otros 43 4,9% $93.454.552 0,2% 2.173.362
Salud 23,7% $20.742.954.384 35,9% 98.775.973

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

30. Del listado de indicadores considerado, algunos tienen correlacion negativa con potenciales conductas asociadas a corrupcion, es decir, a medida que el
valor del indicador crece, disminuye el riesgo de corrupcién. A ese tipo de indicadores se les aplicd la siguiente funcion f(x) = 1/(1+x), donde x es el valor original
del indicador, para que asi todos los indicadores tengan correlacion positiva. Un ejemplo de lo anterior es el indicador de competencia referido al nimero de
participantes promedio por procedimiento, donde un mayor valor debiese ser beneficioso. Por ende, es necesario transformar los valores de este indicador para
que el puntaje tenga una relacion negativa, y asi el valor mds alto refleje mayor riesgo de corrupcion.

31. Las categorias utilizadas se basan en la clasificacion que emplea ChileCompra en su portal de datos abiertos. Ver http://datosabiertos.chilecompra.cl
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De la tabla anterior se extraen varios elementos in-
teresantes. El primero es que tres sectores agrupan
796 organismos publicos, lo cual representa el 89,8%
del total de organismos. Estos sectores, en orden de-
creciente, son las municipalidades (41,0%), el gobier-
no central y universidades (25,2%) y Salud (23,7%).
El segundo es que estos mismos sectores concentran
el 87,4% del monto gastado, aunque el orden del
ranking cambia a Salud (35,9%), gobierno central y
universidades (27,2%), y municipalidades (24,3%).
Finalmente, al combinar ambas métricas se puede
obtener el monto de gasto promedio por organismo
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en cada sector, el cual muestra que el ranking cambia
radicalmente a raiz de que los grandes montos des-
critos se distribuyen entre muchos organismos publi-
cos. En consecuencia, respecto de esta medida, es el
sector de Fuerzas Armadas el que tiene el mayor gas-
to promedio, el cual es mas de cinco veces el gasto
promedio del segundo y tercer lugar32.

Por otra parte, en la Tabla 11 se muestra el porcen-
taje asociado al monto gastado por cada sector desa-
gregado por tipo de contratacion entre 2012 y 2018:

Porcentajes sobre el monto gastado por sector en cada tipo de

Tabla 11: contratacién, 2012-2018

Convenio Licitacion Licitacion Trato direct
marco privada publica rato directo

Fuerzas Armadas 33,4%
Gobierno central y universidades 44,0%
Poder Legislativo y Judicial 19,7%
Municipalidades 18,8%
Obras Publicas 20,5%
Otros 70,8%
Salud 21,1%

0,2% 47,5% 18,8%
0,1% 42,5% 13,4%
5,1% 41,1% 34,2%
0,7% 69,1% 11,4%
0,5% 56,7% 22,3%
0,3% 19,2% 9,7%
0,1% 56,4% 22,4%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

De acuerdo con los porcentajes por tipo de contrata-
cion para cada sector, el Unico patréon comun es que
la licitacion privada es el mecanismo de adquisicion
que concentra el menor gasto. Respecto de los otros
procedimientos de contratacion, existe heterogenei-
dad en los porcentajes de gasto entre los sectores, y
son particularmente interesantes los casos en que el

trato directo tiene un porcentaje mayor a la totalidad
del sistema de compras publicas, como es el caso de
los sectores Fuerzas Armadas, Poder Legislativo y Ju-
dicial, Obras Publicas y Salud. La informacién sobre el
porcentaje que representa el gasto en tratos directos
afio a afio en cada uno de estos sectores se muestra
la Tabla 12.

31. Las categorias utilizadas se basan en la clasificacién que emplea ChileCompra en su portal de datos abiertos. Ver http.//datosabiertos.chilecompra.cl
32. Las estadisticas por afio muestran que los tres elementos mencionados también aplican a cualquiera de los afios entre 2012 y 2018, aunque el numero de
veces que es mayor el gasto promedio sector de Fuerzas Armadas respecto del segundo sector con mayor gasto varia aproximadamente entre 3 a 7 veces.




COMPRAS PUBLICAS Y BIG DATA

Tabla 12: Porcentajes correspondientes al monto gastado en tratos directos
il por sector y afio, 2012-2018

Fuerzas Armadas 18,8% 16,8%
Gobierno central y universidades 11,3% 13,2%
Poder Legislativo y Judicial 12,2% 14,1%
Municipalidades 10,5% 11,5%
Obras Publicas 22,1% 19,8%
Otros 3,8% 3,3%

Salud 19,8% 21,5%

18,7% 18,5% 14,7% 27,3% 15,8%
12,9% 15,5% 14,0% 14,2% 12,2%
16,6% 51,3% 38,0% 37,4% 28,6%
11,4% 13,0% 11,2% 11,5% 10,6%
17,2% 30,0% 18,4% 18,5% 28,0%
2,7% 7,3% 2,3% 4,8% 15,0%
20,7% 22,5% 25,3% 18,0% 27,9%

150% | 163% | 159% | 185% | 17.8% | 168% | 184%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Los datos por afio permiten depurar la idea de que
algunos sectores usan los tratos directos por sobre
la media de todo el sistema de compras publicas vy al
mismo tiempo identificar afos en que se producen
alzas importantes en este tipo de contratacion.

En efecto, los montos gastados por Fuerzas Armadas
se ubican por sobre el porcentaje de la totalidad del
sistema de compras publicas, pero solo en algunos
afios. Sin embargo, en 2017 se registra un alza impor-
tante con respecto al afo anterior, lo cual representa
una alerta.

Los valores del Poder Legislativo y Judicial reflejan
una situacion similar, puesto que en la mayoria de los
afios estdn por sobre el porcentaje de la totalidad del
sistema de compras publicas. De hecho, resulta par-
ticularmente preocupante en 2015, cuando los tratos
directos representaron el 51,3% del gasto de ese sec-
tor. No obstante, en 2018 se observa que el uso de los
tratos directos baja a un valor menor a 30%.

Por otra parte, tanto el sector de Obras Publicas
como Salud siempre superan el porcentaje de todo
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el sistema de compras publicas en su conjunto, lo
cual permite inferir que ambos sectores parecieran
ser mas propensos a este tipo de contratacién. Ahora
bien, en el sector de Obras Publicas es llamativo el
alto porcentaje que se registra en 2015.

En definitiva, el andlisis por sector da cuenta de que
existen antecedentes que debiesen revisarse de
forma detallada. Por esta razén, a continuacién se
observan estadisticas por organismo publico, de tal
forma de conocer si los aspectos descubiertos son
transversales entre todos los organismos de cada
sector o responden a casos puntuales.

Ahora bien, antes de revisar las estadisticas por sec-
tor es importante tener una perspectiva general del
nivel de concentracidon de los organismos publicos.
En el Grafico 11 se muestra el porcentaje de acumu-
lacién del gasto publico al agregar uno por uno a los
organismos publicos desde aquel con mayor gasto
hasta aquel con menor gasto entre 2012 y 2018:



Grafico 11:

06 0 80 100

Suma acumulativa del % monto

04

02

FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

Porcentaje acumulado del monto gastado por
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

La concentracién del gasto entre los organismos pu-
blicos es baja, puesto que los 10 organismos publicos
con mayor porcentaje acumulan el 25,7% del gasto
entre 2012 y 2018, los cuales representan el 1,1%
del ndmero total de organismos. Cabe destacar que
el organismo con mayor porcentaje acumula solo el

7,1% del monto total en el mismo periodo. Ademas,
un dato que va en la misma linea es que los 30 orga-
nismos con mayor porcentaje acumulan el 40,6% del
gasto, lo que se debe a que, luego de la décima segun-
da posicion, cada organismo no concentra mas del 1%
del gasto33. El detalle se muestra en la Tabla 13:

33. El valor del IHH es igual a 118,3 al calcular la participacién de mercado de cada organismo publico a partir de su monto adjudicado, lo que refuerza la idea
de un bajo nivel de concentracion al analizar a todos los compradores del sistema de compras publicas.
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Top 30 de los organismos con mayor monto gastad tre 2012
Tabla 13: P & Y gastado entre Y
2018 (montos en pesos)
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Salud Central de Abastecimiento S.N.S.S. - Cenabast $4.124.567.661 7,13%
Gob. central, universidades Junaeb $2.279.327.091 3,94%
FRAA. Carabineros de Chile $1.551.131.258 2,68%
Salud Fondo Nacional de Salud - Fonasa $1.225.671.037 2,12%
Gob. central, universidades Ejército de Chile $1.186.845.462 2,05%
FEAA. Ministerio de Educacion $1.065.550.641 1,84%
Gob. central, universidades Armada de Chile $1.000.512.066 1,73%
Gob. central, universidades Junta Nacional de Jardines Infantiles - Junji $885.915.434 1,53%
Obras Publicas Gendarmeria de Chile $811.859.967 1,40%
Legislativo y Judicial Universidad de Chile $752.146.560 1,30%
Salud Mop - Direccion de Vialidad $717.556.841 1,24%
Gob. central, universidades Corporacion Administrativa del Poder Judicial $674.946.432 1,17%
Salud Complejo Asistencial Dr. Sotero del Rio $519.311.692 0,90%
Gob. central, universidades Hospital Dr. Ggb $514.483.042 0,89%
Salud Servicio de Registro Civil e Identificacion $503.197.781 0,87%
Salud Hospital Barros Luco Trudeau $481.030.732 0,83%
Salud Hospital del Salvador $477.461.681 0,83%
Salud Hospital San Juan de Dios $458.688.995 0,79%
Gob. central, universidades Subsecretaria de Salud Publica $450.980.114 0,78%
Salud Corporacion Nacional Forestal - Conaf $401.998.341 0,70%
Salud Hospital Clinico San Borja Arriardn $399.353.721 0,69%
Salud Hospital Doctor Hernan Henriquez Aravena $398.099.211 0,69%
Salud Servicio de Salud Valparaiso San Antonio $395.158.196 0,68%
FFAA Hospital Dr. Gustavo Fricke $342.793.995 0,59%
Gob. central, universidades Policia de Investigaciones de Chile $333.674.472 0,58%
Municipalidades Instituto de Prevision Social $324.792.432 0,56%
Salud Municipalidad de Lo Barnechea $320.853.269 0,55%
Salud Hospital San José $303.350.465 0,52%
Salud Complejo Asistencial Dr. Victor Rios Ruiz $301.350.630 0,52%
FFR.AA. Fuerza Aérea de Chile $300.126.946 0,52%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.
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Cabe destacar, los 30 organismos publicos de la tabla
se reparten de la siguiente forma entre los sectores:
5 de Fuerzas Armadas (de los 9 de ese sector), 8 de
gobierno central y Universidades (de los 223 de ese
sector), uno del Poder Legislativo y Judicial (de los 8
de ese sector), uno de Municipalidades (de los 363
de ese sector), 1 de Obras Publicas (de los 30 de ese
sector), y 14 de Salud (de los 210 de ese sector)3“.
Aquello refuerza el punto antes sefalado sobre el
sector de Fuerzas Armadas en cuanto al volumen de
gasto de sus organismos publicos.

Central de Abastecimiento S.N.S.S. - Cenabast
Junaeb
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Complejo Asistencial Dr. Sotero del Rio
Hospital Dr. Ggb

Servicio de Registro Civil e Identificacion
Hospital Barros Luco Trudeau

Hospital del Salvador

Hospital San Juan de Dios

Subsecretaria de Salud Publica
Corporacion Nacional Forestal - Conaf
Hospital Clinico San Borja Arriaran

Hospital Doctor Hernan Henriquez Aravena
Servicio de Salud Valparaiso San Antonio
Hospital Dr. Gustavo Fricke

Policia de Investigaciones de Chile
Instituto de Prevision Social

Municipalidad de Lo Barnechea

Hospital San José

Complejo Asistencial Dr. Victor Rios Ruiz
Fuerza Aérea de Chile
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Ahora bien, pese a la baja concentracion que cada
organismo representa para el sistema de compras
publicas, los montos involucrados son bastante ele-
vados y, en consecuencia, es relevante analizar cual
es el origen de aquel gasto en términos del proce-
dimiento. Aquello queda de manifiesto en el Grafico
12, donde se observa el monto gastado por tipo de
contratacién de los 30 organismos publicos con ma-
yor porcentaje de concentracion:

Monto asociado a cada tipo de contratacién del Top 30 de los organismos
con mayor monto gastado, 2012-2018 (en millones de pesos)

0 500 1.000

2000  2.500 3.000 3.500  4.000

Tipo de proceso
I Convenio Marco

I Licitacion Publica

I Licitacion Privada
[ Trato Directo

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion de Mercado Publico.

34. El listado de los 886 organismos publicos se muestra en el Anexo 1.
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Entre los organismos se observan diferencias en el
tipo de procedimiento que utilizan. En general, pre-
dominan los convenios marco vy las licitaciones publi-
cas, cuya proporcion varia dependiendo del organis-
mo. En algunos, los tratos directos también se utilizan
de manera significativa, como el Hospital Barros Luco
Trudeau, Cenabast y el Servicio de Salud Metropolita-
no Sur Oriente, lo que podria justificarse porque son
servicios de salud que requieren medicamentos con
caracteristicas especificas o de necesidad inmediata.
No obstante, en otros organismos, como la Corpora-
cién Administrativa del Poder Judicial y la Fuerza Area
de Chile, no es tan directa la justificacion de un por-
centaje tan relevante de tratos directos, sino que mds

bien convendria revisar en detalle la causal empleada
para justificar este tipo de contratacion.

Para comprender si el comportamiento de compra de
los organismos con mayor concentracién responde
a una razon particular es necesario compararlo con
el patrén de todo el sector al que pertenece, como
también con otros organismos de ese sector. A conti-
nuacion se desagrega el porcentaje de gasto por tipo
de contratacién para los cinco organismos publicos
gue mas gastan en cada sector, a excepcion del sec-
tor Otros, en el cual ninglin organismo se encontraba
en el ranking de las 30 instituciones con mayor gasto
(Tabla 14).

il Porcentajes sobre el monto gastado por sector en cada tipo de
Tabla 14: contratacioén, 2012-2018
o . Convenio Licitacion Licitacion Trato direct
rganismo marco privada publica fato directo

Sector - Fuerzas Armadas 0,2% 0,2% 47,5% 18,8%
Carabineros de Chile 0,3% 0,3% 45,0% 20,1%
Ejército de Chile 0,2% 0,2% 47,9% 14,4%
Armada de Chile 0,3% 0,3% 53,1% 18,8%
Policia de Investigaciones de Chile 0,2% 0,2% 43,4% 13,6%
Fuerza Aérea de Chile 0,3% 0,3% 43,8% 27,1%
Sector - Gobierno central y universidades 44,0% 0,1% 42,5% 13,4%
Junaeb 73,3% 0,0% 24,7% 2,0%
Ministerio de Educacion 63,4% 0,0% 20,1% 16,5%
Junta Nacional de Jardines Infantiles - Juniji 23,4% 0,1% 73,6% 2,8%
Gendarmeria de Chile 63,5% 0,2% 27,6% 8,7%
Universidad de Chile 35,7% 0,3% 42,5% 21,5%
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: Convenio Licitacion Licitacion :

Sector - Poder Legislativo y Judicial 19,7% 5,1%
Corporacidon Administrativa del Poder Judicial 14,6% 5,6%
Camara de Diputados de Chile 28,0% 0,8%
Ministerio Publico 100,0% 0,0%
Senado de la Republica de Chile 61,4% 0,1%
Biblioteca del Congreso Nacional 70,0% 2,7%

41,1%
42,7%
52,3%
0,0%

27,2%
21,7%

34,2%
37,1%
18,9%
0,0%
11,3%
5,6%

: Convenio Licitacion Licitacion :

Sector - Municipalidades 18,8% 0,7%
Municipalidad de Lo Barnechea 8,4% 0,1%
Municipalidad de Antofagasta 7,6% 0,0%
Municipalidad de Temuco 16,7% 0,3%
Municipalidad de Santiago 17,3% 0,4%
Municipalidad de Puerto Montt 14,9% 1,1%

69,1%
85,5%
83,8%
73,8%
73,7%
75,6%

11,4%
6,0%
8,5%
9,2%
8,6%
8,3%

. Convenio Licitacion Licitacion :

Sector - Obras Publicas 20,5% 0,5%
MOP - Direccidn de Vialidad 14,0% 0,2%
Ministerio de Vivienda y Urbanismo 55,0% 0,4%
Ministerio de Obras Publicas Direccion Gral. de OO.PP. 43,5% 0,0%
Direccion de Obras Hidraulicas - Moptt 21,7% 2,9%
Serviu Metropolitano 10,8% 0,0%

56,7%
65,5%
35,5%
45,9%
23,2%
80,7%

22,3%
20,3%
9,1%
10,6%
52,2%
8,5%

: Convenio Licitacion Licitacion :

Sector - Salud 21,1% 0,1%
Central de Abastecimiento S.N.S.S. - Cenabast 1,2% 0,0%
Fondo Nacional de Salud - Fonasa 76,9% 0,0%
Complejo Asistencial Dr. Sotero del Rio 26,5% 0,0%
Hospital Dr. Ggb 18,6% 0,1%
Hospital Barros Luco Trudeau 29,2% 0,0%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de informacion de Mercado Publico.

56,4%
63,5%
16,6%
59,2%
66,7%
26,7%

22,4%
35,3%
6,4%

14,2%
14,6%
44,1%
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Con este nivel de desagregacion es posible complemen-
tar el analisis realizado a los 30 organismos con mayor
gasto. El detalle por sector se resume en los siguientes
puntos:

— Sector de Fuerzas Armadas: Policia de Investigacio-
nes de Chile tiene un porcentaje sobre el resto de
los organismos en los convenios marco. Por otra par-
te, Carabineros de Chile y la Fuerza Aérea de Chile
destacan por su alto porcentaje asociado a tratos
directos.

— Sector gobierno central y universidades: La Junaeb,
Gendarmeria de Chile y el Ministerio de Educacién
tienen un porcentaje elevado respecto de los otros
organismos en convenio marco, mientras que el Mi-
nisterio de Educacion es el que muestra un mayor
porcentaje asociado a tratos directos.

— Sector Poder Legislativo y Judicial: En el Ministerio
Publico, el Senado de la Republica de Chile y la Bi-
blioteca del Congreso Nacional la modalidad de
convenio marco es su tipo de contratacion predo-
minante. Por su parte, la Corporacién Administrati-
va del Poder Judicial usa mas que el resto los tratos
directos.

— Sector municipalidades: Ninguin organismo presenta
un comportamiento muy distinto de los otros orga-
nismos con mayor gasto en el sector.

— Sector Obras Publicas: El Ministerio de Vivienda y
Urbanismo y el Ministerio de Obras Publicas, Direc-
cién General de OO.PP.,, muestran altos porcentajes
en convenio marco, mientras que el organismo Di-
reccion de Obras Hidrdulicas - Moptt destaca por te-
ner un porcentaje superior al 50% en tratos directos.

— Sector Salud: Fonasa tiene un patrén particular, ya
gue concentra mas del 80% de su gasto en convenio
marco. Por su parte, la Central De Abastecimiento
S.N.S.S. - Cenabast y el Hospital Barros Luco Trudeau
destacan por un alto nivel de tratos directos.

En definitiva, si bien todos los aspectos revisados has-
ta el momento no son mas que indicios, orientan la
busqueda de riesgos de corrupcién en el sistema de
compras publicas, puesto que reflejan patrones particu-
lares. Para mayor detalle, es necesario combinar estos
analisis con los patrones que pudiesen detectarse en los
proveedores.

Los proveedores son mucho mas numerosos que los or-
ganismos publicos. En particular, entre 2012 y 2018 se
registraron 150.191. Pese a ello, puede existir algun pro-
veedor que concentre un gran porcentaje de los montos
asociados a las érdenes de compra. Por esta razon, el pri-
mer elemento que se analiza respecto de los proveedo-
res es su concentracion, que se muestra en el Grafico 13.

Grafico 13: Porcentaje acumulado del monto ganado por los proveedores, 2012-2018

0 80 100
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Conteo de porveedores

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.
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Tabla 15:

La concentracién entre los proveedores es baja,
puesto que los 10 con mayor porcentaje acumulan
el 9,3% del monto de las 6rdenes de compra entre
2012y 2018, los cuales representan el 0,01% del total
de proveedores. Cabe destacar que el proveedor con
mayor porcentaje acumula solo el 1,9% del monto to-
tal en el mismo periodo.

Al considerar una cantidad mayor de proveedores,
por ejemplo, el top 100, el porcentaje acumulado
sigue siendo bajo, con el 28,4% del total del monto

FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

asociado a las érdenes de compra en el mismo pe-
riodo®.

Para entender mejor el comportamiento de los pro-
veedores se comparan los 1.000 proveedores con
mayor porcentaje de monto acumulado versus el
resto de las empresas, cuyos respectivos porcentajes
agregados son del 60,6% y el 39,4%, respectivamen-
te. En la Tabla 15 se muestra el detalle de los montos
respecto del tipo de contratacion para ambos grupos.

Porcentajes sobre el monto gastado por sector en cada tipo de
contratacion, 2012-2018

. Convenio Licitacion Licitacion .

Top 1.000 $11.866.400.108 $88.640.889 $17.197.210.208 $5.816.491.053
No Top 1.000 $4.210.068.320 $123.676.083 $14.448.289.125 $4.070.255.406
Total $16.076.468.428 $212.316.972 $31.645.499.333 $9.886.746.459

Fuente: Elaboracidn propia a partir de informacién de Mercado Publico.

Los valores de la tabla reflejan que las mayores dife-
rencias entre ambos grupos se producen en el me-
canismo de convenio marco, donde el monto de las
empresas del Top 1.000 es casi tres veces mayor al
monto de los proveedores del no Top 1.000.

Pese a que en los otros tipos de contratacion las dife-
rencias no son tan marcadas en términos de propor-

cién, si lo son en términos nominativos, a excepcion
de la licitacién privada.

Por ejemplo, la diferencia en el monto total de tratos
directos asciende a USS$1.746.235.647. Para enten-
der mejor las diferencias entre ambos grupos, en el
Grafico 14 se muestra el porcentaje que representa
cada tipo de contratacidn para cada grupo.

35. El valor del IHH es igual a 17,1 al calcular la participacion de mercado de cada proveedor a partir de su monto adjudicado, lo que refuerza la idea de un bajo
nivel de concentracién al analizar a todos los compradores del sistema de compras publicas.




Grafico 14:
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No Top 1000

Porcentaje asociado a cada tipo de contratacién del Top 1.000 y no Top
1.000 de los proveedores con mayor monto ganado, 2012-2018

Top 1000

Tipo de proceso
I Convenio Marco
I Licitacion Publica

I Licitacion Privada
- Trato Directo

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Al comparar los tipos de contratacion entre las em-
presas que pertenecen a cada grupo se observan di-
ferencias importantes, principalmente en convenio
marco y licitacidn publica. En efecto, las empresas del
Top 1.000 obtienen el 33,9% del monto total de las
drdenes de compra por medio de convenio marco,
mientras que en las empresas fuera de este grupo el
porcentaje es de 18,4%, cifra levemente mas alta que
la de los tratos directos. Por otro lado, en la licitacion
publica el orden se invierte, de modo que es menor
el porcentaje para las empresas del Top 1.000. En am-
bos casos la licitacion privada es marginal.

En consecuencia, el analisis agregado de los provee-
dores refleja que no existe un proveedor que concen-
tre un gran monto del total transado en el sistema de
compras publicas. No obstante, existe la posibilidad
de que, dentro de cada sector u organismo, algunos
proveedores sean dominantes respecto del monto
que acumulan y aquello se analizard mas en detalle,

en la seccién de indicadores sobre competencia. Por
otro lado, las estadisticas agregadas reflejan diferen-
cias importantes en el origen de los montos obteni-
dos por las empresas en el Top 1.000 y no Top 1.000.

A continuacidn se examina cdmo varia el monto que
se adjudican los mayores proveedores afio a afio, para
detectar alglun patrén extrafio luego del cambio de
gobierno en 2014. Con ese fin, se compara el top de
100 empresas en monto adjudicado en 2013 y 2017,
para asi testear si hubo cambios importantes en los
porcentajes de participacion de estas empresas que
pudiesen reflejar algun tipo de conexidn politica para
ganar procesos de compra3®,

El primer antecedente es el porcentaje acumulado en
cada afio por las empresas del grupo de proveedores
gue pertenecen al Top 100 en 2013 y los mismos por-
centajes para el grupo de empresas que forman parte
del Top 100 en 2017 (Grafico 15).

36. El resto de los ejercicios que se presentardn en el documento fueron realizados utilizando montos en pesos chilenos de tal forma de aislar las fluctuaciones
asociadas al tipo de cambio. No obstante, a modo de referencia, los tipos de cambio promedio para cada afio entre 2012 y 2018 son 486,4, 495,2, 570.2, 653,9,

676,3, 648,9 y 641,5, respectivamente.
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Grafico 15:
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Porcentaje del monto ganado por afio de los proveedores del Top 100
en 2013 y Top 100 en 2018

2012 2013 2014

2016 2017 2018

¢ Top empresas 2013

¢  Top empresas 2017

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Las empresas del Top 100 en 2013 disminuyen en
comparacién con 2018, pasando de un maximo de
30,9% en 2013 a un minimo de 20,0% en 2017.

Por otro lado, las empresas en el Top 100 en 2017
aumentan de forma mas lenta entre 2012 y 2016, con
una variacion de 2,1% puntos porcentuales, mientras
que en los dos afos restantes se observa un alza y
una baja de 7,3% y 5,8% puntos porcentuales, res-
pectivamente.

Ahora bien, este conjunto de empresas se puede
desagregar en tres grupos: aquellas que forman par-

te del top 100 solo en 2013, las que lo hacen solo en
2017 y las que estan presentes ambos afios, de tal
forma de aislar mejor el potencial efecto de conexio-
nes politicas.

La idea detrds de esta separacion se basa en que las
empresas que estan en ambos grupos permiten en-
tender la tendencia del sistema de compras publicas
y asi controlar por factores temporales.

En el Grafico 16 se vuelven a calcular los porcentajes,
pero distinguiendo entre los grupos mencionados.




Grafico 16:

Grafico 17:
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Porcentaje del monto ganado por afio de los proveedores
pertenecientes solo al Top 100 en 2013, solo al Top 100 en 2017 y

pertenecientes al Top 100 en ambos afios

—eo— Top empresas solo 2013
—e— Top empresas solo 2017

—o— Top empresas 2013y 2017

2012 2013 2014 2015 2016

2017

2018

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Los porcentajes muestran una variacion leve en la
participacién de las empresas que se mantienen en-
tre las Top 100, que bajo del 19,9% al 18,9%, mientras
gue la mayor parte de la variaciéon expuesta anterior-
mente se explica por el cambio en la proporcién de
las empresas que forman parte de un solo ranking.
En particular, las empresas que forman parte solo del
Top 100 en 2013 muestran una disminucion desde

1.200
1.000
800
600 |

400

200

2012 2013

2014 2015 2016

2017

7,7% en 2012 a 2,6% en 2018. Por su parte, las em-
presas que forman parte solo del Top 100 en 2017
tienen un alza importante pasando de 2,7% a 13,9%
entre 2012 y 2017, sin embargo, en 2018 se observa
una baja de 6,5% puntos porcentuales. Para comple-
mentar los cambios en la participacidon de cada gru-
po, en el Grafico 17 se observan los montos obteni-
dos en cada afio entre 2012 y 2018.

Monto ganado por afio de los proveedores pertenecientes solo al Top 100 en
2013, solo al Top 100 en 2017 y a ambos Top 100 (en miles de millones de pesos)

1.130

I Top empresas solo 2013
I Top empresas solo 2017

- Top empresas 2013y 2017

2018

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.
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Grafico 18:

Se observa que en el primer grupo disminuye el mon-
to adjudicado desde 212 mil millones de pesos en
2012 a 153 mil millones en 2018. Por otro lado, las
empresas Top 100 solo en 2017 aumentan en casi 11
veces el monto total desde 2012 a 2017, no obstante,
en 2018 disminuye drasticamente hasta 441 mil mi-
llones. En el tercer grupo aumenta también el monto

59.8

2013
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total adjudicado, pero a una tasa mucho menor, des-
de 545 mil millones a 1.130 mil millones de pesos.

En el Grafico 18 se exponen los porcentajes por tipo
de contratacidon para las empresas que estuvieron en
el Top 100 de 2013 y no en el de 2017:

Porcentaje del monto ganado por tipo de contratacién de los proveedores
pertenecientes solo al Top 100 en 2013

2017

I Convenio Marco
I Licitacion Publica

Tipo de proceso
I Licitacion Privada

[ Trato Directo

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Respecto al tipo de contratacién utilizada por los dis-
tintos grupos analizados, en el Grafico 18 se exponen
los porcentajes por tipo de contratacidn para las em-
presas estuvieron en el top 100 de 2013 y no en el
de 2017. El principal método por el cual se adjudican
fondos son las licitaciones publicas, las cuales dismi-
nuyen su participacion en 2017 significativamente.

Por otro lado, los tratos directos muestran un aumen-
to del 5,1% en la proporcidn que representan, segui-
dos de los convenios marco, que aumentan en 3,2%.
El Gréafico 19 es equivalente al anterior, pero para el
grupo de empresas que solo estuvieron en el ranking
de 2017.
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2 Porcentaje del monto ganado por tipo de contratacion de los proveedores
Grafico 19: v & porap P
pertenecientes al Top 100 solo en 2017

54.9

2013 2017
Tipo de proceso
I Convenio Marco I Licitacion Privada
- Licitaciéon Publica - Trato Directo

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Para aquellas empresas, los tratos directos aumentan de las licitaciones publicas. Finalmente, el Grafico 20
levemente durante ambos periodos, mientras que muestra los porcentajes de cada tipo de contratacion
los convenios marco, el procedimiento mas utiliza- para las empresas que estuvieron en el top en ambos
do en 2013, aumenta su proporcién en 2017 a costa anos.

m Porcentaje del monto ganado por tipo de contratacion de los proveedores
pertenecientes a ambos Top 100

46.9

38.9

0.1
2013 2017
Tipo de proceso
I Convenio Marco I Licitacion Privada
I Licitacion Pablica [ Trato Directo

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.
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Tabla 16:

Las empresas que estuvieron ambos afios en el Top
100 se adjudicaron montos principalmente median-
te licitaciones publicas, aunque este tipo de contra-
tacion disminuye la proporcidon que representa en
8% puntos porcentuales. Por su parte, los convenios
marco y los tratos directos aumentaron en 3,4% y
4,6% puntos porcentuales entre 2013 y 2017, respec-
tivamente.

En definitiva, considerando todos los anadlisis expues-
tos, no se puede respaldar de manera certera que
exista una variacién en los montos a raiz de cone-
xiones politicas, sino que se necesita un analisis mas
robusto al respecto. Si bien el cambio en el monto ad-
judicado parece mostrarse a favor de esta hipdtesis,
puede explicarse por el continuo aumento del gasto
en compras publicas observado durante el periodo,
lo que da cabida a la entrada de nuevos actores que
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abarquen una mayor proporcion del gasto publico, y
gue no necesariamente sustituyen a los antiguos pro-
veedores. Ademas, el aumento de los tratos directos
como procedimiento de compras para las empresas
top 100 solo en 2017 no es pronunciado, lo que se
esperaria si alguna empresa se ve favorecida arbi-
trariamente y es, incluso, menor a la variacién de los
métodos mas transparentes.

Una forma de complementar todos los andlisis es
examinar a las empresas mds importantes de cada
ano. Para ello, se estudia la variacién en el monto ad-
judicado de una empresa en particular: aquella que
recibié la mayor suma de dinero en 2017, pero que
no se encontraba en el Top 100 de 2013, Nephrocare.
En la Tabla 16 se muestra la variacién del porcentaje
que representan los 10 principales compradores en
2017 de las ventas de Nephrocare.

Porcentaje que representan los 10 organismos publicos con mayor monto gastado
en la empresa con mayor monto ganado que pertenece solo al Top 100 de 2017

Fondo Nacional de Salud - Fonasa 0.6%
Hospital San José 32.7%
Hospital Barros Luco Trudeau 5.4%
Hospital Coquimbo 0.0%
Complejo Asistencial Dr. Sotero del Rio  19.7%
Hospital Clinico San Borja Arriaran 0.8%
Hospital del Salvador 11.2%
Hospital San Juan de Dios 12.0%
Hospital Valdivia 0.0%
Hospital Las Higueras 0.0%

0.3%
26.2%
2.9%
0.0%
22.1%
2.3%
9.4%
4.0%
0.0%
0.0%

0.1% 0.2% 0.2% 80.6% 0.3%
21.4% 12.3% 11.4% 2.2% 0.7%
1.6% 11.7% 11.1% 2.1% 2.4%
0.0% 9.3% 9.4% 1.8% 1.0%
18.5% 8.0% 8.9% 1.3% 5.4%
0.8% 7.2% 6.8% 1.4% 4.0%
6.8% 6.7% 6.1% 1.2% 0.7%
1.4% 6.8% 6.1% 1.2% 2.0%
0.0% 6.4% 6.6% 1.2% 0.4%
0.0% 5.1% 5.4% 1.0% 0.0%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de informacion de Mercado Publico.
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Entre 2012 y 2018 no se observan concentraciones
importantes, a excepcién de 2017, cuando el 80,6%
del monto total que gana esta empresa es adjudi-
cado por Fonasa. En los otros afios, este organismo

publico no representaba mas del 1% de lo ganado
por Nephrocare. Dado lo anterior, se analizara el tipo
de procedimiento utilizado por cada comprador en
2017 (Gréfico 21).

Monto por tipo de contratacion de los 10 organismos publicos que mas
compraron a la empresa con mayor adjudicacién del Top 100 de 2017 y que no

estan en el Top 100 de 2013 (en millones de pesos)
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Hospital Clinico San Borja Arriearan
Complejo Asistencial Dr. Sotero del Rio
Hospital Valdivia

Hospital San Juan de Dios

Hospital del Salvador

Hospital Las Higueras

T
O & © © &
S & L& S

& W& &

I Convenio Marco I Licitacion Privada
- Licitacion Publica - Trato Directo

Tipo de proceso

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Casi la totalidad de las compras se realizo a través de
convenios marco, por lo tanto, no se puede concluir
directamente que se deba a conexiones politicas, da-
dos los filtros utilizados para poder participar como
proveedor en esta modalidad.

No obstante, se propone profundizar el analisis reali-
zado para Nephrocare con otras empresas que hayan
pertenecido a un solo grupo de top 100, desagre-
gando por tipo de contratacién, e incluso por tipo de
producto en casos anémalos, como el observado con
Fonasa.

Indice de riesgos de corrupcién3’

La segunda parte de la metodologia planteada corres-
ponde al indice de riesgos de corrupcién. El primer
elemento que se analiza es si alguno de los sectores
concentra los organismos publicos con los valores
mas altos del indice de riesgos de corrupcién. De ser
asi, los analisis debiesen enfocarse en los organismos
publicos de ese sector para detectar riesgos de co-
rrupcién. En consideracién a lo anterior, en la Tabla
17 se muestran los valores obtenidos al promediar el
valor del indice de riesgos de corrupcién entre todas
las instituciones que componen cada sector, asi como
la desviacién estandar, minimo y méaximo:

37. En los andlisis desarrollados en esta seccion se excluyen 27 organismos publicos, los cuales representan tan solo el 0,1% del monto total entre 2012 y
2018, debido a que no fue posible construir un valor para el indice de transparencia. El listado de los organismos publicos excluidos se muestra en el Anexo 3.
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Numero de organismos, monto de las érdenes de compra y promedio de
monto por organismo para cada sector, 2012-2018 (montos en délares)

Promedio Desviacién Organismos
estandar

Fuerzas Armadas 26,7
Gobierno central y universidades 27,1
Poder Legislativo y Judicial 27,8
Municipalidades 27,1
Obras Publicas 25,3
Otros 31,6
Salud 26,9

4,8
4,5
2,9
3,6
8,2

24,4 30,2

14,7 41,9 221
25,3 37,9 7
19,7 36,3 357
14,7 32,0 30
17,1 60,1 25
17,2 40,0

I TR TS T T

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Al comparar el valor promedio del indice de riesgos
de corrupcién no se observan grandes diferencias en-
tre sectores, puesto que el valor mas bajo es 25,3 y el
mas alto es 31,6, correspondientes a los sectores de
Obras Publicas y Otros, respectivamente.

Sin embargo, si existe heterogeneidad en la forma en
gue se distribuyen los valores del indice de riesgos de
corrupcidn al interior de cada sector.

Por ejemplo, el sector de Fuerzas Armadas es aquel
con mayor similitud en el valor del indice entre todos

los organismos que componen ese sector, dado que
su desviacidn estandar es solo 1,8.

En contraposicion, el sector Otros es aquel que mues-
tra el mayor grado de variabilidad, al punto de que el
organismo con menor indice tiene un valor de 17,1,
mientras que el mas alto es de 60,1, que es también
el mas alto entre todos los organismos. En la Tabla 18
se observa el promedio de todos los organismos pu-
blicos de cada sector para cada una de las categorias
del indice de riesgos de corrupcion.

JIELIERE:HI Puntaje de cada categoria del indice de riesgos de corrupcion por sector

_ Total Competencia Transparencia Anomalias

Fuerzas Armadas 26,7
Gobierno central y universidades 27,1
Poder Legislativo y Judicial 27,8
Municipalidades 27,1
Obras Publicas 25,3
Otros 31,6
Salud 26,9

20,9 15,0 44,3
23,2 14,5 43,7
24,1 8,4 50,8
18,3 24,5 38,5
24,6 12,6 38,7
27,0 18,5 49,3
17,0 26,0 37,6

oo | s | ms | e

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.
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Primero, en la categoria de competencia, los valores
de los sectores Salud y Municipalidades estan por de-
bajo del promedio del sistema de compras publicas,
mientras que el sector Otros tiene el valor mas alto,
con 27.

Segundo, en la categoria Transparencia es donde se
observa una mayor amplitud en los valores promedio
de este indice por sector, puesto que el minimo esta
asociado al sector del Poder Legislativo y Judicial, con
un valor de 8,4, mientras que el sector de Salud tiene
el maximo, con un valor de 26,0.

Finalmente, en la categoria anomalias, el sector Sa-
lud obtiene el menor promedio, con un valor con
37,6, mientras que el mayor valor en el promedio por
sector corresponde al Poder Legislativo y Judicial, con
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50,8. En consecuencia, con este analisis preliminar es
posible afirmar que pareciera no haber algun sector
que, en promedio, tenga el mejor o el peor registro
en todas las categorias del indice de corrupcién. No
obstante, solo se considera el promedio obtenido en-
tre los organismos publicos de cada sector, por lo que
esta conclusion puede estar sujeta a la existencia de
valores extremos.

Para complementar el analisis entre sectores, en los
Graficos 22-24 se muestra la distribucion de los valo-
res de los organismos publicos que componen cada
sector en las categorias de competencia, transpa-
rencia y anomalias, respectivamente. Estos graficos
de cajas permiten conocer el minimo, primer cuar-
til, mediana, tercer cuartil y maximo de cada sector.
Ademas, es posible visualizar valores extremos.

m Puntaje por sector del indice de competencia

s

12 34

56 7

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: En el eje x: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades,
3 = Poder Legislativo y Judicial, 4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.
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m Puntaje por sector del indice de transparencia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: En el eje x: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades,
3 = Poder Legislativo y Judicial, 4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: En el eje x: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades,
3 = Poder Legislativo y Judicial, 4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.
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De los graficos anteriores se desprenden tres aspec-
tos interesantes. El primero es que en distintos secto-
res existen organismos publicos que muestran valo-
res extremos en alguna de las categorias del indice de
riesgos de corrupcion, aunque se trata de casos son
puntuales. Por ese motivo, el estudio de promedios
entre sectores puede conducir a conclusiones erro-
neas, dado que los promedios se ven afectados por
este fendmeno. No obstante, al comparar los grafi-
cos sobre la distribucién de los valores, la idea de que
ningun sector tiene siempre el mejor o peor desem-
pefio en todas las categorias es respaldada.

El segundo aspecto es que la dispersion en los valores
de los organismos publicos de cada sector difiere bas-
tante entre sector. Por ejemplo, el sector de Fuerzas
Armadas presenta una baja variabilidad en las distin-
tas categorias, mientras que el sector Otros muestra
qgue el valor de sus organismos publicos en las dis-
tintas categorias se posiciona en un rango amplio de
valores. Finalmente, en cada categoria del indice de
corrupcién los organismos publicos con mejor y peor
desempefio pertenecen a distintos sectores, lo que
hace interesante analizar cada categoria por separa-
do.

En definitiva, no existe un patrén claro en el sentido
de que los organismos publicos de algun sector ten-
gan de manera sistematica el mejor o el peor com-
portamiento en cada una de las categorias del indice
de riesgo de corrupcion.

Ademas, al examinar las distribuciones de cada sector
es recomendable analizar por cada organismo publi-
co, en vez de utilizar solo el promedio entre los distin-
tos organismos publicos que componen cada sector,
dados los valores extremos observados y la gran dis-
persién en la distribuciéon de los valores en algunos
sectores. En consecuencia, los siguientes analisis se
haran por organismo publico y se concluira acerca de

eventuales tendencias en los distintos sectores. Por
otra parte, es conveniente revisar cada categoria por
separado para entender si algun indicador en parti-
cular es el que marca la diferencia en el desempefio
de los distintos organismos publicos.

Indice de competencia

Para facilitar el analisis, los indicadores asociados a
competencia se agrupan en tres subcategorias:

1. Participacion: “1. Porcentaje de licitaciones
publicas y privadas con un uUnico oferente”,
“2. Promedio de participantes por proce-
dimiento”, “12. indice de participacién” y
“13. Numero de participantes distintos entre
todos los procedimientos”.

2. Concentracion: “4. Numero de empresas ga-
nadoras diferentes entre todos los contratos”,
“8. IHH por nimero de contratos”, “9. IHH por
monto”, “10. ID por numero de contratos”,
“11. ID por monto”, “14. indice de concentra-
ciéon de las 4 empresas con mas procedimien-
tos ganados”, “15. indice de concentracién de
las 4 empresas con mas monto adjudicado” y
“16. Ratio de adjudicacidn y participacién en
licitaciones publicas y privadas”.

3. Excepcion: “5. Porcentaje de procedimien-
tos que utilizaron adjudicacion directa o licita-
cién privada” y “6. Porcentaje del monto ad-
judicado por adjudicacidn directa o licitacion
privada”.

En la Tabla 19 se muestran los 20 organismos con ma-
yor valor promedio en los indicadores asociados a la
subcategoria de participacidn3é:

38. Estos valores se interpretan en términos ordinales debido a que cada indicador fue reescalado para que fuera comparable entre los distintos organismos

publicos.
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Puntaje de cada indicador asociado a la subcategoria de participacion
Tabla 19: : ; . e . >
perteneciente a la categoria competencia del indice de riesgos de corrupcion

Empresa de Abastecimiento de Zonas Aisladas. Emaza 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Centro de Formacidn Técnica Estatal de la Regidn de Los Lagos 80,0 90,7 66,6 50,0 71,8
Servicio de Bienestar Cenabast 45,5 78,1 17,5 16,7 39,4
Fundacioén de Las Familias 50,0 70,0 9,0 10,5 34,9
Corporacion de Asistencia Judicial de las Regiones de Tarapaca 50,0 72,1 8,1 54 33,9
y Antofagasta

Gobernacidn Provincial de Tocopilla 56,3 67,8 5,6 2,3 33,0
Subsecretaria del Patrimonio Cultural 33,3 59,1 14,2 25,0 32,9
Corporacion de Asistencia Judicial de la VV Regidn 45,5 70,3 11,9 3,2 32,7
Comité de Seguros del Agro 50,0 60,2 7,2 5,7 30,8
Gobernacidn Provincial de Coyhaique 51,6 62,3 7,0 0,7 30,4
Instituto de Fomento Pesquero. IFOP 52,4 64,0 2,9 0,7 30,0
Gobernacion Provincial Antartica 49,2 61,4 6,8 2,2 29,9
Consejo Nacional de Television 52,6 51,8 3,7 41 28,0
Serviu XI Region 48,3 59,6 2,8 0,6 27,8
Corporacion de Asistencia Judicial RM 48,1 58,8 1,7 0,7 27,3
Intendencia VIl Region, del Maule 42,7 57,6 7,3 1,3 27,2
Direccion de Arquitectura. MOP 48,0 56,5 1,8 0,1 26,6
Gobernacidn Provincial Chiloé 40,4 57,5 5,4 1,6 26,2
Subsecretaria de Guerra 14,3 62,9 13,2 13,3 25,9
Gobernacion Provincial de Ranco 37,9 54,0 9,7 1,8 25,9

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de Mercado Publico.

Nota: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades, 3 = Poder Legislativo y Judicial,
4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.

Al analizar los 20 organismos publicos con mayor in-
dice de participacién se observa que la mayoria per-
tenece al sector Gobierno central y universidades, y
al sector Otros, con 11 y 5 organismos publicos, res-
pectivamente. En particular, los dos organismos pu-
blicos con mayor valor del indice pertenecen al sector
Otros y parecen ser valores extremos con respecto a
esta subcategoria. Entre el resto de los organismos
publicos que componen este Top 20, los valores de
este indice decrecen de forma suave. Al analizar de
forma individual los indicadores se aprecia que todos
los organismos con un valor mayor a 50 en el indica-

dor “1. Porcentaje de licitaciones publicas y privadas
con un Unico oferente” tuvieron en al menos un 50%
de sus licitaciones a un Unico oferente. Este resultado
es preocupante si se considera que la licitacién de-
biese ser un mecanismo competitivo por excelencia
debido a los montos involucrados en este tipo de ad-
quisicion. Sin embargo, cuando se presenta un Unico
oferente no existe competencia.

Aquello podria deberse a que pocas empresas parti-

cipan en general en los procesos de contratacion de
estos organismos publicos.
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Al revisar el indicador “2. Promedio de participantes
por procedimiento”, los organismos publicos con un
valor mayor a 54,0 tienen en promedio menos de 2,6
participantes por licitacion. Por otra parte, los indi-
cadores “12. indice de participacién” y “13. Nimero
de participantes distintos entre todos los procedi-
mientos” reflejan una realidad similar. Por ejemplo,
el Instituto de Fomento Pesquero tiene valores de 2,9
y 0,7 en los indicadores 12 y 13, lo que respectiva-
mente significa que el oferente con mayor nimero
de ofertas presentadas no representa mas del 3% del
total de ofertas presentadas, y que la proporcién del

En definitiva, es preocupante el bajo de nivel de par-

ticipacién en estos organismos publicos. Si bien los
indicadores no diferencian entre el tipo de producto
licitado, estos resultados constituyen una potencial
alerta respecto de que, al menos en algunas licita-
ciones, debiese mejorarse el grado de participacién
para fomentar la competencia.

En la Tabla 20 se muestran los 20 organismos con
mayor valor promedio en los indicadores asociados a
la subcategoria de concentracidn, como también los
indicadores que pertenecen a esta subcategoria.

numero de participantes respecto del nimero de lici-
taciones es levemente mayor a 0.

Puntaje de cada indicador asociado a la subcategoria de participacién
Tabla 20: : . . o . g
perteneciente a la categoria competencia del indice de riesgos de corrupcién

6 Empresa Portuaria Antofagasta 81,1 698 656 993 985 895 901 84,8
7 Servicio de Bienestar Cenabast 621 437 719 974 988 724 946 52 68,3
6  Fundacion Prodemu 876 251 292 596 687 785 835 1000 66,5
6  Junta Nacional de Cuerpos de Bomberos de Chile 99,7 501 503 565 544 994 995 150 65,6
6 Empresa de Abastecimiento de Zonas Aisladas. Emaza 40,1 42,7 50,1 61,0 768 100,0 100,0 0,0 58,8
6 Fundacion de Las Familias 877 401 188 659 586 838 698 5,0 54,3
3 Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias 781 19,1 258 600 824 685 695 313 54,3
2 Servicio de Registro Civil e Identificacion 82,1 15 561 335 996 158 774 133 47,4
5  ServiulRegion 796 88 243 31,1 930 497 572 83 440
5 MOP Direccion General de Concesiones 852 248 54 908 381 604 333 105 43,6
2 Subsecretaria de Turismo 762 145 102 714 541 545 478 180 434
2 Comision Nacional de Acreditacion 924 20,9 52 838 281 621 364 146 429
2 Gobierno Regional de La Araucania 80,8 231 61 944 307 562 394 123 42,9
2 Subsecretaria de Pesca y Acuicultura 885 16,6 54 909 484 47,7 32,7 119 42,8
2 Gobernacidn Provincial de Chafiaral 62,9 46 342 267 968 350 645 160 42,6
4  Corporacién Municipal Isla de Maipo 143 185 309 233 423 736 984 375 42,3
2 Gobernacion Provincial Quillota 75,9 25 373 151 962 210 702 193 42,2
4 llustre Municipalidad de Palena 773 16,1 51 871 51,3 514 296 9,9 41,0
2 Agencia Chilena de Eficiencia Energética 84,8 16,3 57 606 494 624 303 158 40,7
6 Empresa Portuaria Iquique 785 13,0 94 454 543 598 416 220 40,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades, 3 = Poder Legislativo y Judicial,
4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.
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Al analizar los 20 organismos publicos con mayor in-
dice de concentracién nuevamente se observa que
la mayoria pertenece al sector Gobierno central y
universidades y al sector Otros, con 8 y 6 organismos
publicos respectivamente. Al examinar los indicado-
res de forma individual, se aprecia que “9. IHH por
monto”, “11. ID por monto” y “15. indice de concen-
tracion de las 4 empresas con mas monto adjudica-
do” entregan posiciones relativas similares entre las
empresas del Top 20. Este resultado es coherente con
gue todas se construyen a partir de la participacion
de mercado derivada del monto adjudicado y que to-
das miden el grado de concentracion del mercado. En
este caso, el mercado se define en funcién del orga-
nismo publico sobre el cual se construye el indicador.
No obstante, es interesante entender por qué a veces
la posicidn relativa no es similar.

Por ejemplo, el indicador 15 muestra un valor eleva-
do para la Junta Nacional de Cuerpos de Bomberos
de Chile y la Empresa de Abastecimiento de Zonas
Aisladas, pero no asi el indicador 9, puesto que los
dos organismos con mayor nivel de concentracion
son el Servicio de Bienestar Cenabast y la Empresa
Portuaria Antofagasta. Aquello no es contradictorio,
ya que ambos indicadores miden la concentracién de
forma distinta. Una razén por la que esto ocurre es
gue el proveedor con mayor participacion, el Servi-
cio de Bienestar Cenabast, es muy grande en compa-
racién con la participacién de las tres empresas que
le siguen y aquella diferencia no es tan importante
entre los 4 proveedores con mayor participacion en
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la Junta Nacional de Cuerpos de Bomberos de Chile.
Para ilustrar esta idea valga mencionar que un valor
menor a 24,3 en el indicador “9. IHH por monto” sig-
nifica que el valor del IHH no es mayor a 2.450, sino
gue se encuentra en un nivel moderado de concen-
tracion.

Por otro lado, en el indicador “16. Ratio de adjudi-
cacion y participacion en licitaciones publicas y pri-
vadas”, la mayoria de los organismos publicos tiene
un valor menor a 20, lo que significa que por cada 4
participantes distintos uno de ellos resulta adjudica-
do. Por ende, el problema podria no radicar en que
quienes se adjudican son siempre los mismos, sino
gue no ingresan nuevos participantes. Aquello podria
explicar los casos de la Empresa de Abastecimiento
de Zonas Aisladas y del Servicio de Bienestar Cena-
bast, presentes en el Top 20 asociado a concentra-
cién, como también en el Top 20 de participacion.

En conclusion, los indicadores de concentracion re-
flejan que los niveles de concentracién no son dema-
siado elevados, lo cual se condice con los resultados
de la secciéon anterior. No obstante, aquello no signifi-
ca que en una desagregacion mayor, como al separar
por productos o servicios, no exista un mayor nivel de
concentracion entre los proveedores.

En la Tabla 21 se muestran los 20 organismos con ma-
yor valor promedio en los indicadores asociados a la
subcategoria de excepcidn, asi como los indicadores
gue pertenecen a esta subcategoria.




Tabla 21:
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Puntaje de cada indicador asociado a la subcategoria de participacion
perteneciente a la categoria competencia del indice de riesgos de corrupcion

6 Hermanas Misioneras Franciscanas de Puruldn 95,2 98,8 97,0
2 Intendencia Ill Regidn, Atacama 66,8 98,7 82,7
2 Gobernacién Provincial de Petorca 57,5 89,2 73,3
2 Gobernacidn Provincial Cauquenes 74,8 65,4 70,1
2 Intendencia IV Regién, Coquimbo 62,1 78,0 70,0
4 llustre Municipalidad de Taltal 78,7 61,1 69,9
2 Gobernacidn Provincial de Aysén 58,0 76,0 67,0
2 Intendencia XI Region, Aysén 63,0 67,3 65,2
2 Gobernacién Provincial de Quillota 45,1 77,0 61,1
2 Intendencia XIl Region de Magallanes y Antartica Chilena 62,1 59,9 61,0
2 Gobernacidn Provincial de Talagante 37,2 83,9 60,6
4 llustre Municipalidad de Futaleufu 81,4 36,5 59,0
4 llustre Municipalidad de Salamanca 81,5 35,3 58,4
7 Hospital de Puerto Montt 73,3 43,3 58,3
2 Intendencia VIII Regién, del Biobio 30,9 85,4 58,1
2 Gobernacion Provincial de Arauco 42,9 71,6 57,3
2 Intendencia X Regién, de Los Lagos 58,0 56,2 57,1
7 Hospital Barros Luco Trudeau 71,5 41,9 56,7
7 Hospital de Urgencia Asistencia Publica 43,1 63,3 53,2
2 Gobernacion Provincial de Curicd 46,8 58,1 52,4

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades, 3 = Poder Legislativo y Judicial,
4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.

De los 20 organismos publicos con mayor indice de
excepcién, nuevamente la mayoria pertenece al sec-
tor Gobierno central y universidades, aunque ahora
también destacan los sectores Salud y Municipalida-
des, con 13, 3 y 3 organismos publicos, respectiva-
mente. De estos organismos, ninguno se repite en las
otras dos subcategorias.

Los indicadores, “5. Porcentaje de procedimientos
que utilizaron adjudicacidn directa o licitacién priva-
da” y “6. Porcentaje del monto adjudicado por adju-
dicacién directa o licitacién privada” reflejan la inten-
sidad del uso de tratos directos y licitacién privada
como mecanismos de contratacion. Como referencia,

100

un valor superior a 35,3 en el indicador 6 conlleva
que ambos mecanismos de contratacién representan
al menos el 35% del monto adjudicado por ese orga-
nismo publico entre 2012 y 2018.

En consideracion a que todos los organismos que
aparecen en la tabla tienen un valor igual o superior
a 35,3, aquello significa que al menos un tercio del
total de sus compras en todo el periodo se ha hecho
mediante dos mecanismos que debiesen constituir
mas bien una excepcién. Esto sin duda es una alerta
y debiesen revisarse en detalle las razones que justifi-
can que algunos organismos publicos tengan porcen-
tajes superiores al 70%.



Tabla 22:

Luego de revisar todos los indicadores asociados a
la categoria de competencia, se puede concluir que
existe espacio para mejorar el valor de los indicado-
res mediante el aumento del nimero de participan-
tes en las licitaciones publicas y privadas.

Ademas, los andlisis muestran que en los organismos
publicos el nivel de concentracién es menor y que po-
dria disminuir si la entrada de nuevos participantes
conlleva también nuevos proveedores adjudicados.
Finalmente, el principal elemento que se debe co-
rregir es el uso de los tratos directos como un me-
canismo frecuente por parte de algunos organismos
publicos.

Indice de transparencia

Para facilitar el analisis, los indicadores asociados a
transparencia se agrupan en dos subcategorias:
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1. Opacidad: “17. Porcentaje de licitaciones pu-
blicas y privadas sin ningiin documento obligato-
rio publicado”, “18. Promedio del porcentaje de
incumplimiento en la publicacion de documen-
tos obligatorios” y “19. Porcentaje de licitaciones
publicas y privadas con varias adjudicaciones”.

2. Plazo: “20. Porcentaje de las licitaciones ma-
yores o iguales a 100 UTM y menores a 1.000
UTM cuyo plazo de oferta fue acelerado” y “21.
Porcentaje de las licitaciones mayores o iguales
a 1.000 UTM y menores a 5.000 UTM cuyo plazo
de oferta fue acelerado”.

En la Tabla 22 se muestran los 20 organismos con ma-
yor valor promedio en los indicadores asociados a la
subcategoria de opacidad, asi como los indicadores
gue pertenecen a esta subcategoria.

Puntaje de cada indicador asociado a la subcategoria de opacidad
perteneciente a la categoria transparencia del indice de riesgos de corrupcion

Corporacion Municipal Isla de Maipo
Hospital San José

Instituto Psiquiatrico Dr. José Horwitz Barak
Hospital de San Fernando

Hospital de Paillaco

Metro S. A.

Hospital de Nancagua

Hospital Padre Alberto Hurtado

llustre Municipalidad de San Bernardo
Universidad de Talca

Hospital de Lanco

Municipalidad de Pefiaflor

llustre Municipalidad de Quilicura
Hospital de Santa Cruz

Hospital Rio Bueno

Hospital Til Til

I. Municipalidad de Macul
Hospital Clinico San Borja Arriardn

N A NN NN PEPEREANDN PN NOO NN NN PO

Hermanas Misioneras Franciscanas de Purulon

Consultorio General Urbano Victor Domingo Silva

100,0 100,0 100,0 100,0
100,0 100,0 0,0 66,7
78,9 89,3 26,4 64,9
68,6 83,0 29,7 60,4
45,2 70,7 54,3 56,8
36,9 75,8 53,5 55,4
56,1 82,6 27,4 55,3
41,9 75,6 44,8 54,1
48,1 76,6 33,2 52,6
68,3 87,5 1,4 52,4
47,0 76,5 294 51,0
26,4 71,5 52,6 50,2
45,4 81,7 22,8 49,9
56,0 76,0 16,7 49,5
25,4 71,7 48,9 48,7
14,0 66,9 65,0 48,6
44,5 70,8 30,2 48,5
40,5 64,8 39,4 48,2
39,6 78,8 26,4 48,2
34,8 71,6 38,2 48,2

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades, 3 = Poder Legislativo y Judicial,
4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.
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De los 20 organismos publicos con mayor indice de
opacidad, 12 pertenecen al sector Salud, mientras
gue los 8 restantes se distribuyen entre los sectores
Municipalidades, Otros y Gobierno central y universi-
dades, con 5, 2 y 1 organismos publicos, respectiva-
mente. De ellos, las dos instituciones que ocupan el
primer y segundo lugar, Hermanas Misioneras Fran-
ciscanas de Purulén y Corporacion Municipal Isla de
Maipo, se repiten en alguno de los rankings anterio-
res. Este no es un detalle si se combina con el hecho
de que ambos organismos publicos tienen valores de
100 en dos de los tres indicadores.

Antes de revisar el comportamiento del resto de los
organismos publicos que componen el Top 20 del in-
dice de opacidad, es importante sefalar que en los
indicadores “17. Porcentaje de licitaciones publicas
y privadas sin ningin documento obligatorio publi-
cado” y “19. Porcentaje de licitaciones publicas y
privadas con varias adjudicaciones” sus valores son
similares a los porcentajes originales de estos dos in-
dicadores. Por ejemplo, si se considera el organismo
Hospital Rio Bueno es posible sefialar que en el 14%
de las licitaciones que realizé durante el periodo que
va de 2012 a 2018 no se subid ninguno de los docu-
mentos obligatorios.
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Dicho lo anterior, cabe mencionar que los indicadores
17 y 18 son complementarios al momento de sacar
conclusiones, puesto que el primero contabiliza los
casos en que no se publicé ningin documento obli-
gatorio, mientras que el segundo mide el grado del
incumplimiento en subir los 4 archivos mencionados
en la construccién del indicador. Continuando con el
Hospital Rio Bueno, en el indicador 18 este organis-
mo presenta un valor de 66,9, que corresponde a un
promedio de incumplimiento bastante alto entre to-
das sus licitaciones, correspondiente al 72,7. En com-
paracion con este hospital, la mayoria de los demas
organismos publicos tiene valores mas alto en los dos
indicadores descritos, por lo cual su desempefio res-
pecto de la publicacién de documentos es aun peor,
lo que atenta contra la normativa y sera analizado en
los indicadores de anomalias. Sin embargo, respec-
to del principio de transparencia este tipo de com-
portamiento dificulta monitorear y detectar actos de
corrupcién. Por ende, constituye un riesgo de corrup-
cién que debiese corregirse mediante la publicacion
de los documentos.

En la Tabla 23 se muestran los 20 organismos con
mayor valor promedio en los indicadores asociados
a la subcategoria plazo, asi como los indicadores que
pertenecen a esta subcategoria.



Tabla 23:
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Puntaje de cada indicador asociado a la subcategoria de plazo perteneciente a
la categoria transparencia del indice de riesgos de corrupcién

Servicio de Bienestar Cenabast
Gobernacidn Provincial de Petorca
Gobernacidn Provincial de Tocopilla
Cesfam Lirquén

Gobernacion Provincial de Talca
Gobernacion Provincial de Palena
Hospital Contulmo

Hospital Pefiablanca

Hospital Teno

Cesfam Dr. Alejandro Gutiérrez
Gobernacion Provincial de Quillota
Gobernacidn Provincial de Curico
Gobernacidn Provincial Cordillera
Gobernacién de Chacabuco
Gobernacion Provincial Capitan Prat
Departamento de Salud Parral
Gobernacion Provincial de Valparaiso
Hospital Santa Juana

NN B NN NODNDNNSNSNSNSNDNDNNMNDNNDNDDNDY

Gobernacién Provincial de Ultima Esperanza

Hospital Dr. Victor Hugo Moll de Cabildo

100,0 - 100,0
71,0 100,0 85,5
66,7 100,0 83,3
82,6 = 82,6
62,8 100,0 81,4
67,1 95,2 81,2
60,4 100,0 80,2
60,3 100,0 80,2
80,0 - 80,0
79,2 = 79,2
79,1 - 79,1
53,8 100,0 76,9
53,3 100,0 76,7
72,3 78,6 75,4
46,7 100,0 73,3
72,7 = 72,7
72,3 - 72,3
49,6 93,9 71,8
71,4 - 71,4
34,0 100,0 67,0

Fuente: Elaboracidn propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades, 3 = Poder Legislativo y Judicial,
4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.

Si bien estos dos ultimos indicadores de transparen-
cia no tienen relacion directa con la publicacién de
algun tipo de documento ni con la disponibilidad de
informacion sobre el proceso de licitacidn, el hecho
de que la licitacidn se encuentre un menor tiempo
abierta disminuye las opciones de utilizar la instancia
del foro de preguntas, fundamental en las licitacio-
nes, puesto que permite aclarar dudas respecto de
cualquier aspecto del proceso, lo que hace mas trans-
parente el proceso de ofertas.

Dicho lo anterior, cabe mencionar que ambos indi-
cadores miden lo mismo y solo varia el conjunto de
licitaciones consideradas en funcion del monto de la
licitacion. Ademas, los valores de ambos indicadores

son similares a los porcentajes originales de estos. En
este sentido, la interpretacidon de ambos es la misma
y un valor mas alto de alguno de los dos indicadores
refleja que en un mayor porcentaje de licitaciones se
optd por acortar el periodo de ofertas en considera-
cion a que “se trate de la contratacidon de bienes o
servicios de simple y objetiva especificacién, y que
razonablemente conlleve un esfuerzo menor en la
preparacion de ofertas”3?.

Entre los organismos publicos de la Tabla 23, la mayo-
ria realiza mas del 50% de sus licitaciones usando la
opcidn de entregar un menor tiempo de postulacidn.
Si bien aquello no constituye un riesgo en si y puede
responder a razones de eficiencia desde el punto de

39. Articulo 25. Plazos minimos entre llamado y recepcién de ofertas del Reglamento de la Ley 19.886. Ver www.leychile.cl/Navegar?idNorma=230608
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vista del organismo publico, es claro que esta opcién
puede ser mal utilizada para favorecer a algun pro-
veedor que ya conociera los requerimientos. Como
se menciond, este tipo de comportamiento es am-
pliamente analizado por organismos internacionales
y la literatura especializada en corrupcion en com-
pras publicas.

Luego de revisar los indicadores pertenecientes a la
categoria de transparencia se puede concluir que los
esfuerzos debiesen focalizarse en que los organismos
publicos suban los documentos relativos a los proce-
sos de licitacion.

Aquel es un paso fundamental para que la sociedad
civil pueda cumplir con su rol de auditoria social y los
proveedores dispongan de informacion valiosa para
un futuro proceso de adquisicion. Por otra parte, la
reducciéon del plazo de ofertas disminuye las opcio-
nes de utilizar el foro de preguntas, con lo cual se des-
aprovecha una herramienta muy util para aumentar
la transparencia del proceso de licitacién. Ademas, la
reduccién del periodo de postulacién dificulta la par-
ticipacion de los proveedores.

indice de anomalias

Para facilitar el analisis, los indicadores asociados a
transparencia se agrupan en dos subcategorias:

1. Informacién: “22. Porcentaje de licitaciones
sin bases de licitacion”, “23. Porcentaje de li-
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citaciones sin respuesta a todas las preguntas
del foro”, “24. Porcentaje de procedimientos sin
acta de evaluacién”, “25. Porcentaje de proce-
dimientos sin resolucién de adjudicacién”, “26.
Porcentaje de procedimientos sin contrato” y
“28. Porcentaje de licitaciones que no cumplen
con la normativa de publicacion”.

2. Temporalidad: “29. Porcentaje de las licitacio-
nes menores a 100 UTM cuyo plazo de oferta fue
menor al plazo minimo establecido por la ley de
compras publicas”, “30. Porcentaje de las licita-
ciones mayores o iguales a 100 UTM y menores
a 1.000 UTM cuyo plazo de oferta fue menor al
plazo minimo establecido por la ley de compras
publicas”, “31. Porcentaje de las licitaciones ma-
yores o iguales a 1.000 UTM y menores a 5.000
UTM cuyo plazo de oferta fue menor al plazo
minimo establecido por la ley de compras publi-
cas” y “32. Porcentaje de las licitaciones mayo-
res o iguales a 5.000 UTM cuyo plazo de oferta
fue menor al plazo minimo establecido por la ley
de compras publicas”.

Para los indicadores de informacion, en vez de descri-
bir los 20 organismos con mayor valor promedio, se
mostrara la distribucidn de cada uno de los indicado-
res a partir de todos los organismos publicos, puesto
que aquello refleja de mejor forma la falta de infor-
macidén sobre este tipo de documentos. En la Tabla
24 se muestran el promedio, la desviacidn estandar,
el minimo, la mediana y el mdximo de cada indicador
asociado a la subcategoria informacion.



Tabla 24:
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Estadisticas descriptivas de los indicadores asociados a la subcategoria
de informacidén perteneciente a la categoria anomalias

Indicador Promedio Desviacién Mediana Organismos
estandar

62,4 271
23 18,1 13,8
24 66,0 22,1
25 70,0 23,3
26 97,8 7,2
28 97,4 8,8

0,0
0,0
0,0
0,0
0,0

66,5 100,0

14,3 100,0 356

70,2 100,0 368

71,7 100,0 492
100,0 100,0 857
100,0 100,0 857

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Como se observa en la Tabla 24, los organismos con
datos en los primeros cuatro indicadores de la tabla
son pocos, ya que no superan los 500. Como se men-
ciond, los indicadores referidos a la publicacion de
documentos obligatorios se construyeron buscando
palabras clave en el nombre de los archivos adjuntos.
En consideracion a que en algunas licitaciones publi-
cas y privadas se suben archivos con un nombre que
no tiene relacién con su contenido, es esperable que
este tipo de indicadores subestime el verdadero va-
lor.

Pese a aquello, es posible realizar algunas inferencias
a partir de los datos disponibles. Cabe mencionar que
los indicadores 22, 23, 24 y 25 tienen la particulari-
dad de que sus valores son similares a los porcenta-
jes originales de estos dos indicadores, por lo cual las
estadisticas descriptivas de la Tabla 24 anterior refle-
jan el nivel de cumplimiento de cada indicador. Dicho
lo anterior, el indicador con menor nivel de cumpli-
mento pareciera ser el asociado a las respuestas a las
preguntas del foro de la licitacién, debido a que solo
en el 18,1% de las licitaciones se contestan todas las
preguntas de los proveedores. En los otros tres indi-
cadores, asociados a la publicacién de las bases de
licitacion, el acta de evaluacién y la resolucién de ad-
judicacidn, los promedios de cumplimiento superan
el 60%. En esta misma linea, en estos 4 indicadores
existen organismos publicos que en ninguna de sus
licitaciones cumple con lo establecido, mientras que
otros cumplen en todas las licitaciones convocadas.

Por otra parte, respecto de los indicadores “26. Por-
centaje de procedimientos sin contrato” y “28. Por-
centaje de licitaciones que no cumplen con la norma-
tiva de publicacion” se observa que las estadisticas
descriptivas estan pegadas a la cota superior, que en
este caso corresponde al 100. Aquello no es de ex-
trafar en consideracién a la nula informacién sobre
contratos disponible en Mercado Publico.

En definitiva, los indicadores de asociados a la sub-
categoria de informaciéon demuestran un bajo nivel
de cumplimiento respecto de la publicacién de cier-
tos documentos obligatorios, lo cual estd establecido
de forma obligatoria en el reglamento de compras
publicas. La relevancia de aquello radica en que es-
tos documentos son fundamentales para analizar
potenciales casos de corrupcion y, por consiguiente,
aquello merma las posibilidades de prevenir y detec-
tar este tipo de conductas. Si bien puede haber una
subestimacién del verdadero cumplimiento de los in-
dicadores, lo claro es que la plataforma de Mercado
Publico debiese tener algunas opciones predetermi-
nadas para evitar que los usuarios suban este tipo de
archivos con nombres que dificulten su hallazgo.

Finalmente, en la Tabla 25 se muestran los 20 orga-
nismos con mayor valor promedio en los indicadores
asociados a la subcategoria de temporalidad, como
también los indicadores que pertenecen a esta sub-
categoria.




Tabla 25:
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Puntaje de cada indicador asociado a la subcategoria de temporalidad
perteneciente a la categoria anomalias del indice de riesgos de corrupcion

Instituto Nacional de Hidraulicas
Serviu | Regién

N N PO

Arica y Parinacota

Serviu Region de Los Rios

Serviu VI Regién

Serviu Region del Biobio

Serviu Region de Atacama

llustre Municipalidad de Lago Verde
Serviu Metropolitano

Direccion de Obras Hidraulicas. Moptt
Hospital Metropolitano de Santiago
Direccion de Aeropuertos Moptt
Serviu Il Region

Serviu X Regién

Hospital Las Higueras

Serviu V Regidn

Gobernacidon Provincial de Maipo
Gobernacidn Provincial de Cautin
MOP. Direccién de Vialidad

N A N NN NN P NN NN

Direccion de Compras y Contratacion Publica

Servicio Regional de la Vivienda y Urbanizacidn

1000  100,0 50,0
0,0 0,0 0,0 100,0 25,0
0,0 0,0 0,0 77,3 19,3
0,0 0,0 0,0 63,3 15,8
0,0 0,0 0,0 62,5 15,6
0,0 0,0 0,0 60,9 15,2
0,0 0,0 0,0 60,2 15,1
0,0 0,0 0,0 58,7 14,7

58,3 0,0 0,0 0,0 14,6
0,0 0,0 0,0 55,4 13,9
0,0 0,0 0,0 55,2 13,8

36,2 0,0 0,0 - 12,1
0,0 0,0 0,0 40,6 10,2
0,0 0,0 0,0 40,5 10,1
0,0 0,0 0,0 38,5 9,6
2,1 0,0 0,0 33,3 8,9
0,0 0,0 0,0 34,6 8,6

25,0 0,0 0,0 - 8,3

18,7 0,0 0,0 - 6,2
0,0 0,0 0,0 24,7 6,2

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Mercado Publico.

Nota: 1 = Fuerzas Armadas, 2 = Gobierno central y universidades, 3 = Poder Legislativo y Judicial,
4 = Municipalidades, 5 = Obras Publicas, 6 = Otros y 7 = Salud.

De los 20 organismos publicos con mayor indice de
temporalidad, la mayoria pertenece al sector de
Obras Publicas, que concentra 14 de los 20 organis-
mos. Al revisar tanto el valor de los indicadores de la
Tabla 25 como los valores originales de cada indica-
dor se puede concluir que el nivel de cumplimiento
de los plazos minimos de publicacion es alto.

Sin embargo, algunos organismos publicos, principal-
mente del sector Obras Publicas, en algunas ocasio-
nes no cumplen con la normativa sobre el periodo
minimo de ofertas. Como se menciond, este sector
tiene su propia normativa para las adquisiciones,
que puede conllevar obligaciones distintas a la ley de

106

compras publicas, lo cual explicaria que estos orga-
nismos liciten por periodos menores al minimo. No
obstante, pese a que aquello fuera asi, la falta de una
normativa comun es en si un tema pendiente en el
sistema de compras publicas y, eventualmente, la
falta de un marco legal unificado puede dar lugar a
inconsistencias que pueden ser aprovechadas.

En definitiva, los indicadores de anomalias muestran
qgue el nivel de cumplimiento de algunos elementos
de la normativa de compras publicas ain es mejora-
ble. En este sentido, los esfuerzos debiesen dirigirse a
aumentar la disponibilidad de los documentos funda-
mentales sobre el proceso de adjudicacion.



En términos practicos, podrian efectuarse modifica-
ciones a la plataforma electrdnica, de tal forma de
entregar nombres predeterminados para ciertos ti-
pos de archivos, como también imposibilitar la op-
cion de crear una licitacién que entregue un periodo
de oferta menor al minimo establecido.

Conclusiones

En consideracion a los ejercicios exploratorios sobre
estadisticas generales se puede concluir que existen
marcadas diferencias en los mecanismos de contrata-
cion utilizados por los distintos sectores del sistema
de compras publicas, y que es particularmente alar-
mante el gran incremento de los tratos directos regis-
trado en el Poder Legislativo y Judicial, que pasaron
del 16,6% en 2014 al 51,3% en 2015.

Por otra parte, al comparar a los organismos publicos
dentro de cada sector, también se observa que exis-
te heterogeneidad en cuanto a los porcentajes que
representa cada tipo de contratacion con respecto al
monto gastado, a excepcion del sector Salud, donde
los patrones de compra presentan variabilidad. En
consideracién a lo anterior, los ejercicios explorato-
rios permiten concluir que es necesario revisar caso a
caso a los organismos que presentan algin compor-
tamiento particular, dada las diferencias observadas
entre e intra sectores.

Respecto a los ejercicios de nivel de concentracion,
tanto respecto a organismos publicos como provee-
dores, la concentracién general del sistema de com-
pras publicas es bajo. Este hallazgo es consistente a
través de las distintas medidas utilizadas. En parti-
cular, la concentracién del Top 10 de los organismos
publicos no supera un 30% del monto total asociado
a las d6rdenes de compra, el organismo publico con
mayor concentracion no acumula mas de un 8% de
los montos y el HHI asociado a todos los organismos
publicos es de apenas 118,3.

Por su parte, en el caso de los proveedores, las 10
empresas con mayor monto asociado en las drdenes
de compra acumulan menos de un 10%, el provee-
dor que tiene mayor monto representan un 1,9% vy
el valor del HHI es de 17,1 al considerar a todos los
proveedores del sistema de compras publicas. No
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obstante, al calcular el nivel dentro de cada organis-
mo, este indicador varia considerablemente entre or-
ganismos publicos.

En cuanto a los ejercicios desarrollados respecto a las
empresas predominantes el afio 2013 versus el afio
2017, se observa que la evolucién de los montos adju-
dicados entre 2012 y 2018 por cada grupo no permite
respaldar de manera certera la existencia aumentos
o bajas en participaciéon de mercado por conexiones
politicas. La disminuciéon en el porcentaje que repre-
sentan afio a afio las empresas predominantes del
afio 2013 responde mas bien al importante aumento
del tamafio del mercado entre 2012 a 2018, que a
una disminucién considerable en los montos que ob-
tiene estas empresas afio a afio.

En este sentido, las empresas predominantes en
2013 pasan de adjudicarse 212 mil millones de pesos
en 2012 a 153 mil millones en 2018, lo que repre-
senta una disminucidn de aproximadamente 28%. Al
mismo tiempo, entre esos afos el sistema en su tota-
lidad crece un 118,1%, haciendo que estas empresas
representen un menor porcentaje. Ahora bien, los
analisis realizados tampoco permiten descartar que
no existan conexiones politicas que propicien la ad-
judicacion de algunos proveedores particulares. Por
esta razon, es recomendable testear estad hipdtesis
mediante ejercicios complementarios en una futura
investigacion.

Por otra parte, del analisis de los indicadores se
desprende que existe un preocupante bajo nivel de
participacion en algunos organismos publicos. En
particular, entre los 20 organismos publicos con peor
desempeno en el sub indicador de competencia, 9
de ellos presentan un uUnico oferente en mas de un
50% de sus licitaciones y el promedio de participan-
tes por licitacion es menor a 2.6 oferentes. Si bien los
indicadores no diferencian entre el tipo de produc-
to licitado, los resultados constituyen una potencial
alerta respecto de que al menos en algunas licitacio-
nes debiese mejorarse el grado de participaciéon para
fomentar la competencia.

Ademas, los indicadores de concentracidon parecen
indicar que los niveles de concentracion son modera-
dos en cada organismo publico, puesto que solo hay
24 organismos que tienen un valor del indice de IHH
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mayor a 2450, lo cual refleja un nivel alto de concen-
tracion. No obstante, aquello no significa que cuando
la desagregacién es mayor, como al separar por pro-
ductos o servicios, la concentracion no aumente den-
tro de otros organismos publicos. Finalmente, el prin-
cipalmente elemento que se debe corregir respecto
del indice de competencia es el uso frecuente de los
tratos directos, puesto que los altos porcentajes de
algunos organismos permiten inferir que este tipo de
contratacién no constituiria una excepcion.

Luego de revisar los indicadores de transparencia se
puede sefialar que los esfuerzos debiesen focalizarse
en que los organismos publicos suban los documen-
tos de los procesos de licitacion, especialmente en
aquellos que en mas de un 50% de sus licitaciones
no tienen publicado ninglin documento, como ocu-
rre con 7 de los organismos publicos. Ese es un paso
fundamental para que la sociedad civil pueda cumplir
con su rol de auditoria social y los proveedores dis-
pongan de informacién valiosa para un futuro proce-
so de adquisicion.

Para lograr que aumente el nimero de documentos
disponibles, la primera medida es eliminar la posibi-
lidad de que esto ocurra a raiz del desconocimiento
sobre como hacerlo. Para esto, una buena alternativa
es capacitar a los funcionarios de compras publicas y
actualizar los manuales de uso de la plataforma elec-
tronica.

Por otra parte, la reduccion del plazo de ofertas es
aplicable solo bajo condiciones especificas, no obs-
tante, los 20 organismos publicos analizados en la
sub categoria de plazo usan de manera regular esta
excepcién. Aquello disminuye las opciones de utilizar
el foro de preguntas por parte de los proveedores,
con lo cual se desaprovecha una herramienta muy
util para aumentar la transparencia del proceso de li-
citacién. Ademas, la reduccion del periodo de postu-
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lacién dificulta la participacién de los proveedores, lo
cual podria en parte explicar los valores encontrados
en los indicadores de competencia.

Por su parte, los resultados de los indicadores de la
categoria de anomalias muestran un bajo nivel de
cumplimiento en lo que respecta a la publicacion
de ciertos documentos obligatorios, pese a que esta
establecido de forma obligatoria en reglamento de
compras publicas. Especificamente, en promedio, en
solo un 18.1% de las licitaciones se contestan todas
las preguntas realizadas por los proveedores. Adi-
cionalmente, respecto a la publicacion de las bases
de licitacidn, el acta de evaluacidn y la resolucién de
adjudicacion, el promedio de cumplimiento no supe-
ran el 70%. Si bien el método utilizado para construir
estos indicadores deja abierta la opcién de que se
haya subestimado el verdadero cumplimiento de los
indicadores, lo indiscutible es que los usuarios suben
este tipo de archivos usando distintos nombres.

Aquello representa un problema, puesto que en-
torpece la revisién de los antecedentes del proceso
de licitacién, razén por la cual en la plataforma de
Mercado Publico debiesen definirse nombres prede-
terminados para cada tipo de archivo. En la misma
linea, el sistema de compras publicas electrénicas de-
biese incorporar un sistema automatico que impida
las licitaciones con un periodo de postulacion menor
al minimo establecido por la normativa de compras
publicas.

Finalmente, una reforma auln pendiente y que se
planteé en 2004, es unificar la normativa que utilizan
los organismos publicos para realizar sus procesos
de adquisicién, de modo que no haya cuatro institu-
ciones que administran los procesos de compras pu-
blicas y tener un ente rector Unico, con mayor vision
estratégica y de planificacion.
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Anexos

Anexo 1: Procesamiento de datos

La informacidén sobre 6rdenes de compra utilizada en este informe fue obtenida desde los servidores “10.34.71.145”
y “10.34.53.123” de ChileCompra. Especificamente, la informacion de las 6rdenes de compra fue descargada desde
[10.34.71.145].DCCPProcurement.dbo.prcPOHeader y [10.34.71.145].DCCPProcurement.dbo.prcPOltem.

La primera tabla almacena cada una de las 6rdenes de compra, las cuales estan definida con un cddigo alfa numérico
Unico. Cada orden de compra contiene informacion sobre el organismo publico, proveedor, tipo de contratacion,
ano de emisidn, estado de la orden de compra, moneda, entre otras. El nimero de observaciones total entre 2012
y 2018 corresponde a 16.355.476 filas, asociadas a 897 organismos publicos distintos. La segunda tabla sefialada al-
macena cada uno de los items asociados a una misma orden de compra y contiene informacion sobre los productos
o servicios, numero de unidades, precios, moneda, entre otras. El nUmero de observaciones total entre 2012 y 2018
corresponde a 45.466.867 filas, asociadas a 897 organismos publicos distintos. Con la informacidn a nivel de item se
procede a hacer un proceso de clasificacién, eliminacidn y depuracién en consideracion a algunos inconvenientes
encontrados, para luego de esto, agregar la informacidn a nivel de orden de compra.

Especificamente, en primera instancia, se asocia cada orden de compra a un organismo publico, sin embargo, al-
gunas ordenes de compra tienen un valor “Null” en la variable que define el organismo publico. Por esta razén, se
procede a recuperar el organismo publico usando una variable asociada a la unidad de compra. Un procedimiento
similar se hace respecto al proveedor de la orden de compra, puesto que, en algunos casos aparece un valor “Null”
y se recobra su valor a través de la sucursal que aparece en la orden de compra. Luego de esto, se aplica un primer
proceso de eliminacién de observaciones en funcion del estado de las érdenes de compra respecto al comprador.
En particular, se eliminan todas las filas cuyo estado del comprador es: “Guardada”, ”"Esperando Aprobacion”, “Auto-
rizada”, “Cancelada Comprador”, “Cancelada”, “Removida”, “No aceptada”, “Recepcion Conforme Recibida Parcial-
mente”, “Recepcion Conforme Incompleta”. Aquello conlleva que el nimero total de item se reduce hasta un total

de 43.765.965 filas, que se distribuyen entre 893 organismos publicos.

Posteriormente, realiza un segundo proceso de eliminacién en funcién de los siguientes errores asociados a las
variables de los items o cabecera de las érdenes de compra: i) fecha de creacion es posterior a la fecha de envio
en mas de 4 horas, ii) la moneda es diferente entre los items, iii) la moneda de la cabecera es distinta a la moneda
de los items, iv) la variable referida a la moneda en los items tiene un valor “Null” ,v) la variable referida al tipo de
contratacion tiene un valor “Null”, vi) la variable referida al identificador de la orden de compra tiene un valor “Null”,
vii) las variables econdmicas de los items no tienen valor o son menores a 0, viii) las variables de precio, cantidad y
monto total tiene un valor a 0, ix) la variable referida al monto total del item no corresponde a la formula asociada
las variables econdmicas, x) la variable del proveedor no fue posible de recuperar, xi) la combinacion de estados
entre comprador y proveedor son inconsistentes y xii) la variable de monto total de la orden de compra es un valor
extremo. Aquello conlleva que se elimine un total de 504.173 items, quedando en total 43.261.792 distribuidas en-
tre 886 organismos publicos. Hecho lo anterior, se procede a agregar las observaciones a nivel de orden de compra,
con lo cual queda un total de 15.434.556 6rdenes de compra.

Finalmente, se hace un ultimo proceso de depuracién para considerar el criterio mas conservador posible respecto
alos estados del comprador y vendedor. Aquello implica mantener en la base Unicamente las observaciones que tie-
nen tanto en el estado del comprador como vendedor: “Aceptada” o “Recepcién Conforme”. Al hacer esto, el niUme-
ro de observaciones se reduce a 13.647.972, las cuales se distribuyen entre 886 organismos publicos distintos. Este
es el numero final de érdenes de compra y a partir de ellas se realizar distintos ejercicios a lo largo del documento.
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Anexo 2: Organismos publicos

FF.AA. Armada de Chile

FR.AA. Carabineros de Chile

FF.AA. Centro Conjunto para Operaciones de Paz de Chile - Cecopac
FF.AA. Direccion General de Movilizacion Nacional - DGMN

FR.AA. Ejército de Chile

FF.AA. Estado Mayor Conjunto

FF.AA. Fondo Hospital Dipreca

FF.AA. Fuerza Aérea de Chile

FF.AA. Policia de Investigaciones de Chile

Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades

AGCID

Agencia Chilena de Eficiencia Energética

Agencia de Calidad de la Educacién

Agencia de Promocién de la Inversion Extranjera
Agencia Nacional de Inteligencia

Capredena

Centro de Informacién de Recursos Naturales
Comisién Administradora del Sistema de Créditos para Estudios Superiores
Comision Chilena de Energia Nuclear

Comision Chilena del Cobre - Cochilco

Comision del Sistema Nacional de Certificacion de Competencias Laborales
Comisién Nacional de Acreditacion - CNA

Comisidn Nacional de Energia

Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnoldgicas - Conicyt
Comision Nacional de Riego

Comision para el Mercado Financiero

Comité de Seguros del Agro

Comité SEP

Consejo de Defensa del Estado

Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas
Consejo Nacional de Educacién

Consejo para la Transparencia

Contraloria General de la Republica

Corp. de Asistencia Judicial Region del Biobio
Corporacion de Asistencia Judicial de la V Regién
Corporacion de Asistencia Judicial RM

Corporacién de Fomento de la Produccién - Corfo
Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena - Conadi
Corporacion Nacional Forestal - Conaf

Defensa Civil de Chile

Defensoria Penal Publica

Direccién de Compras y Contratacién Publica
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Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.
Gob.

central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades
central, universidades

Direccion de Presupuestos

Direccién de Prevision de Carabineros de Chile
Direccion de Relaciones Econdmicas
Direccion del Trabajo

Direccion General de Aeronautica Civil
Direccion General de Crédito Prendario - Dicrep
Direccién Nacional de Fronteras y Limites del Estado
Direccion Nacional del Servicio Civil
Fiscalia Nacional Econémica

Fondo de Solidaridad e Inversidn Social - Fosis
Gendarmeria de Chile

Gobernacion Provincial de Choapa
Gobernacion de Cachapoal

Gobernacion de Chacabuco
Gobernacidn Provincia Capitan Prat
Gobernacion Provincia Cordillera
Gobernacion Provincia de Elqui
Gobernacion Provincial Osorno
Gobernacion Provincial Antartica
Gobernacion Provincial Antofagasta
Gobernacion Provincial Cardenal Caro
Gobernacion Provincial Caugquenes
Gobernacion Provincial Chiloé
Gobernacion Provincial de Arauco
Gobernacidn Provincial de Arica
Gobernacion Provincial de Aysén
Gobernacion Provincial de Cautin
Gobernacion Provincial de Chafiaral
Gobernacion Provincial de Colchagua
Gobernacion Provincial de Concepcién
Gobernacion Provincial de Copiapd
Gobernacion Provincial de Coyhaique
Gobernacion Provincial de Curic
Gobernacion Provincial de El Loa
Gobernacion Provincial de Huasco
Gobernacion Provincial de Iquique
Gobernacion Provincial de Isla de Pascua
Gobernacion Provincial de Limari
Gobernacion Provincial de Linares
Gobernacion Provincial de Llanquihue
Gobernacion Provincial de Los Andes
Gobernacion Provincial de Magallanes
Gobernacion Provincial de Maipo
Gobernacion Provincial de Malleco
Gobernacién Provincial de Nuble



Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
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Gobernacion Provincial de Palena
Gobernacion Provincial de Parinacota
Gobernacion Provincial de Petorca
Gobernacion Provincial de Ranco
Gobernacidn Provincial de San Antonio
Gobernacion Provincial de Talagante
Gobernacion Provincial de Talca
Gobernacion Provincial de Tocopilla
Gobernacién Provincial de Ultima Esperanza
Gobernacion Provincial de Valdivia
Gobernacion Provincial de Valparaiso
Gobernacion Provincial del Biobio
Gobernacion Provincial del Tamarugal
Gobernacion Provincial General Carrera
Gobernacidn Provincial Melipilla
Gobernacion Provincial Quillota
Gobernacion Provincial San Felipe
Gobernacion Provincial Tierra del Fuego
Gobierno Provincial de Marga-Marga
Gobierno Regional de Antofagasta
Gobierno Regional de Arica y Parinacota
Gobierno Regional de Atacama

Gobierno Regional de Aysén

Gobierno Regional de Coquimbo

Gobierno Regional de la Araucania
Gobierno Regional de la Region del Biobio
Gobierno Regional de Los Lagos

Gobierno Regional de Los Rios

Gobierno Regional de Magallanes y Antartica Chilena
Gobierno Regional de Tarapaca

Gobierno Regional de Valparaiso

Gobierno Regional del Maule

Gobierno Regional Libertador Bdo. O’Higgins
Gobierno Regional Metropolitano

Instituto Antartico Chileno

Instituto de Desarrollo Agropecuario - Indap
Instituto de Fomento Pesquero - Ifop
Instituto de Previsién Social

Instituto de Seguridad Laboral - ISL

Instituto Forestal

Instituto Nacional de Deportes de Chile
Instituto Nacional de Derechos Humanos
Instituto Nacional de Estadisticas - INE
Instituto Nacional de la Juventud - Mideplan
Instituto Nacional de Propiedad Industrial
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Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades

Intendencia Il Regidn, Antofagasta
Intendencia Il Regién, Atacama

Intendencia IV Regién, Coquimbo

Intendencia IX Region, de La Araucania
Intendencia Regién Metropolitana
Intendencia Regional de Arica y Parinacota
Intendencia Regional de Los Rios

Intendencia Regional de Tarapaca

Intendencia V Region, Valparaiso

Intendencia VI Regidn, Lib. Bdo. O’Higgins
Intendencia VIl Region, del Maule

Intendencia VIII Regidn, del Biobio
Intendencia X Regidn, de Los Lagos
Intendencia XI Region, Aysén

Intendencia XII Regién de Magallanes y Antdrtica Chilena
Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas - Junaeb
Junta de Aeronautica Civil

Junta Nacional de Jardines Infantiles - Juniji
Ministerio de Bienes Nacionales

Ministerio de Educacién

Ministerio de la Mujer y la Equidad de Género
Ministerio de las Culturas y las Artes y el Patrimonio
Ministerio del Interior

Ministerio Secretaria General de Gobierno
Ministerio Secretaria General de la Presidencia
Oficina de Estudios y Politicas Agrarias

Oficina Nacional de Emergencia

Parque Metropolitano de Santiago
Presidencia de la Republica

Senadis

Servicio Agricola y Ganadero

Servicio de Cooperacion Técnica - Sercotec
Servicio de Evaluacion Ambiental - SEA
Servicio de Impuestos Internos

Servicio de Registro Civil e Identificacién
Servicio Electoral

Servicio Médico Legal

Servicio Nacional de Aduanas

Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo
Servicio Nacional de Geologia y Mineria
Servicio Nacional de la Mujer

Servicio Nacional de Menores

Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura
Servicio Nacional de Turismo - Sernatur
Servicio Nacional del Adulto Mayor
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Gob. central, universidades
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Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
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Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
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Servicio Nacional del Consumidor - Sernac

Servicio Nacional del Patrimonio Cultural

Servicio Nacional para la Prevencién y Rehabilitacion
Subsecretaria de Agricultura

Subsecretaria de Defensa

Subsecretaria de Derechos Humanos

Subsecretaria de Desarrollo Regional

Subsecretaria de Economia y Empresas de Menor Tamario
Subsecretaria de Educacion Parvularia

Subsecretaria de Energia

Subsecretaria de Evaluacion Social

Subsecretaria de Guerra

Subsecretaria de Hacienda

Subsecretaria de Justicia

Subsecretaria de Mineria

Subsecretaria de Pesca y Acuicultura

Subsecretaria de Prevencién del Delito
Subsecretaria de Previsién Social

Subsecretaria de RR.EE.

Subsecretaria de Servicios Sociales

Subsecretaria de Transportes

Subsecretaria de Turismo

Subsecretaria del Deporte

Subsecretaria del Medio Ambiente

Subsecretaria del Trabajo

Subsecretaria para las Fuerzas Armadas
Superintendencia de Educacién

Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras
Superintendencia de Casinos de Juego
Superintendencia de Electricidad y Combustibles
Superintendencia de Insolvencia y Reemprendimiento
Superintendencia de Pensiones

Superintendencia de Seguridad Social
Superintendencia de Servicios Sanitarios
Superintendencia del Medio Ambiente

Tesoreria General de la Republica

Unidad Administradora de los Tribunales Tributarios y Aduaneros
Unidad de Analisis Financiero

Universidad Arturo Prat Sede Iquique

Universidad de Antofagasta

Universidad de Atacama

Universidad de Aysén

Universidad de Chile

Universidad de La Frontera

Universidad de La Serena
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Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Gob. central, universidades
Legislativo y Judicial
Legislativo y Judicial
Legislativo y Judicial
Legislativo y Judicial
Legislativo y Judicial
Legislativo y Judicial
Legislativo y Judicial
Legislativo y Judicial
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades

Universidad de Los Lagos

Universidad de Magallanes

Universidad de O’Higgins

Universidad de Playa Ancha de Ciencias de la Educacién

Universidad de Santiago de Chile

Universidad de Talca

Universidad de Tarapaca

Universidad de Valparaiso

Universidad del Biobio

Universidad Metropolitana de Ciencias de la Educacién

Universidad Tecnoldgica Metropolitana

Biblioteca del Congreso Nacional

Camara de Diputados de Chile

Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentaria

Corporacion Administrativa del Poder Judicial

Corporacion de Asistencia Judicial de las Regiones de Tarapaca y Antofagasta
llustre Tercer Tribunal Ambiental

Ministerio Publico

Senado de la Republica de Chile

Asociacién Chilena de Municipalidades

Cormun Rancagua

Corporacion de Desarrollo Social de Providencia

Corporacion Municipal de Castro

Corporacion Municipal de Desarrollo Social San Joaquin

Corporacion Municipal de Educacion

Corporacion Municipal de Educacion de Talagante

Corporacion Municipal de Educacion, Salud y Atencion Al Menor de Quilpué
Corporacion Municipal de la Florida

Corporacion Municipal de Panguipulli

Corporacion Municipal de Pefialolén para el Desarrollo Social

Corporacion Municipal de San Miguel

Corporacion Municipal Isla de Maipo

Corporacion Municipal Vifia del Mar para el Desarrollo Social

Departamento de Salud Parral

Direccién de Salud Rural

I. Municipalidad de Antofagasta
I. Municipalidad San Pedro de Atacama
I. Municipalidad Curaco de Vélez
I. Municipalidad de Alto del Carmen
I. Municipalidad de Calle Larga
I. Municipalidad de Casablanca
I. Municipalidad de Chillan

I. Municipalidad de Colina

I. Municipalidad de Copiapd

I. Municipalidad de Coquimbo



Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
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. Municipalidad de Coronel

. Municipalidad de Independencia
. Municipalidad de La Pintana

. Municipalidad de Licantén

. Municipalidad de Lo Espejo

. Municipalidad de Lo Prado

. Municipalidad de Los Andes

. Municipalidad de Pencahue

. Municipalidad de Puerto Varas
. Municipalidad de Quilpué

. Municipalidad de Rinconada

. Municipalidad de Rio Negro

. Municipalidad de San Clemente
. Municipalidad de San Pablo

. Municipalidad de Talagante

. Municipalidad de Talca

. Municipalidad de Tocopilla

. Municipalidad de Valdivia

. Municipalidad de Vallenar

. Municipalidad Pozo Almonte

. Municipalidad de Aysén

. Municipalidad de Cerro Navia

. Municipalidad de Chépica

. Municipalidad de Coinco

. Municipalidad de Concepcién

. Municipalidad de Concén

. Municipalidad de Curico

. Municipalidad de Estacién Central
. Municipalidad de La Cruz

. Municipalidad de Macul

. Municipalidad de Marchigtie

. Municipalidad de Maria Pinto

. Municipalidad de Mostazal

. Municipalidad de Pefialolén

. Municipalidad de San Rafael

. Municipalidad de Vifia del Mar
. Municipalidad de Malloa

. Municipalidad de Punta Arenas
. Municipalidad de Sagrada Familia
. Municipalidad Alto Biobio

. Municipalidad de Monte Patria
. Municipalidad de Algarrobo

. Municipalidad de Alhué

. Municipalidad de Andacollo

. Municipalidad de Angol
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Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades

. Municipalidad de Antuco

. Municipalidad de Arauco

. Municipalidad de Arica

. Municipalidad de Bulnes

. Municipalidad de Cabildo

. Municipalidad de Cabo de Hornos
. Municipalidad de Cabrero

. Municipalidad de Calama

. Municipalidad de Calbuco

. Municipalidad de Caldera

. Municipalidad de Calera de Tango
. Municipalidad de Camarones
. Municipalidad de Camiiia

. Municipalidad de Canela

. Municipalidad de Cafiete

. Municipalidad de Castro

. Municipalidad de Catemu

. Municipalidad de Cauquenes

. Municipalidad de Cerrillos

. Municipalidad de Chaitén

. Municipalidad de Chanco

. Municipalidad de Chafiaral

. Municipalidad de Chile Chico

. Municipalidad de Chillan Viejo
. Municipalidad de Chimbarongo
. Municipalidad de Cholchol

. Municipalidad de Chonchi

. Municipalidad de Cisnes

. Municipalidad de Cobquecura
. Municipalidad de Cochamé

. Municipalidad de Cochrane

. Municipalidad de Codegua

. Municipalidad de Coelemu

. Municipalidad de Coihueco

. Municipalidad de Colbun

. Municipalidad de Colchane

. Municipalidad de Collipulli

. Municipalidad de Coltauco

. Municipalidad de Constitucidn
. Municipalidad de Contulmo

. Municipalidad de Coyhaique

. Municipalidad de Cunco

. Municipalidad de Curacautin

. Municipalidad de Curacavi

. Municipalidad de Curanilahue



Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
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. Municipalidad de Curarrehue

. Municipalidad de Curepto

. Municipalidad de Diego de Almagro
. Municipalidad de El Bosque

. Municipalidad de El Carmen

. Municipalidad de El Monte

. Municipalidad de El Quisco

. Municipalidad de El Tabo

. Municipalidad de Empedrado

. Municipalidad de Ercilla

. Municipalidad de Florida

. Municipalidad de Freire

. Municipalidad de Freirina

. Municipalidad de Fresia

. Municipalidad de Frutillar

. Municipalidad de Futaleufu

. Municipalidad de Futrono

. Municipalidad de Galvarino

. Municipalidad de General Lagos
. Municipalidad de Graneros

. Municipalidad de Guaitecas

. Municipalidad de Hijuelas

. Municipalidad de Hualaihue

. Municipalidad de Hualafié

. Municipalidad de Hualpén

. Municipalidad de Hualqui

. Municipalidad de Huara

. Municipalidad de Huasco

. Municipalidad de lllapel

. Municipalidad de Iquique

. Municipalidad de Isla de Pascua
. Municipalidad de Juan Fernandez
. Municipalidad de La Calera

. Municipalidad de La Cisterna

. Municipalidad de La Estrella

. Municipalidad de La Granja

. Municipalidad de La Higuera

. Municipalidad de La Ligua

. Municipalidad de La Reina

. Municipalidad de La Serena

. Municipalidad de La Unidn

. Municipalidad de Lago Ranco

. Municipalidad de Lago Verde

. Municipalidad de Laguna Blanca
. Municipalidad de Laja
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Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades

. Municipalidad de Lampa

. Municipalidad de Lanco

. Municipalidad de Las Cabras
. Municipalidad de Lautaro

. Municipalidad de Lebu

. Municipalidad de Limache

. Municipalidad de Linares

. Municipalidad de Litueche

. Municipalidad de Llanquihue
. Municipalidad de Llay Llay

. Municipalidad de Lolol

. Municipalidad de Loncoche

. Municipalidad de Longavi

. Municipalidad de Lonquimay
. Municipalidad de Los Alamos
. Municipalidad de Los Lagos

. Municipalidad de Los Muermos
. Municipalidad de Los Sauces
. Municipalidad de Los Vilos

. Municipalidad de Lumaco

. Municipalidad de Machali

. Municipalidad de M4fil

. Municipalidad de Maipu

. Municipalidad de Maria Elena
. Municipalidad de Mariquina

. Municipalidad de Maule

. Municipalidad de Maullin

. Municipalidad de Mejillones

. Municipalidad de Melipeuco
. Municipalidad de Melipilla

. Municipalidad de Molina

. Municipalidad de Mulchén

. Municipalidad de Nacimiento
. Municipalidad de Nancagua

. Municipalidad de Navidad

. Municipalidad de Negrete

. Municipalidad de Ninhue

. Municipalidad de Nogales

. Municipalidad de Niquén

. Municipalidad de Nufioa

. Municipalidad de O’Higgins

. Municipalidad de Olivar

. Municipalidad de Ollagiie

. Municipalidad de Olmué

. Municipalidad de Osorno



Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
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. Municipalidad de Padre Hurtado
. Municipalidad de Paihuano

. Municipalidad de Paillaco

. Municipalidad de Paine

. Municipalidad de Palena

. Municipalidad de Palmilla

. Municipalidad de Panguipulli
. Municipalidad de Papudo

. Municipalidad de Paredones
. Municipalidad de Parral

. Municipalidad de Pelarco

. Municipalidad de Pelluhue

. Municipalidad de Pemuco

. Municipalidad de Penco

. Municipalidad de Peralillo

. Municipalidad de Perquenco
. Municipalidad de Petorca

. Municipalidad de Peumo

. Municipalidad de Pica

. Municipalidad de Pichidegua
. Municipalidad de Pichilemu

. Municipalidad de Pinto

. Municipalidad de Pirque

. Municipalidad de Pitrufquén
. Municipalidad de Placilla

. Municipalidad de Porvenir

. Municipalidad de Primavera
. Municipalidad de Puchuncavi
. Municipalidad de Pucén

. Municipalidad de Puerto Octay
. Municipalidad de Puerto Saavedra
. Municipalidad de Pumanque
. Municipalidad de Punitaqui

. Municipalidad de Puqueldén
. Municipalidad de Purranque
. Municipalidad de Putaendo

. Municipalidad de Putre

. Municipalidad de Puyehue

. Municipalidad de Queilén

. Municipalidad de Quellén

. Municipalidad de Quemchi

. Municipalidad de Quilaco

. Municipalidad de Quilicura

. Municipalidad de Quilleco

. Municipalidad de Quillén
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Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades

. Municipalidad de Quillota

. Municipalidad de Quinchao

. Municipalidad de Quinta de Tilcoco
. Municipalidad de Quinta Normal
. Municipalidad de Quintero

. Municipalidad de Quirihue

. Municipalidad de Rancagua

. Municipalidad de Ranquil

. Municipalidad de Rauco

. Municipalidad de Recoleta

. Municipalidad de Renaico

. Municipalidad de Renca

. Municipalidad de Rengo

. Municipalidad de Requinoa

. Municipalidad de Retiro

. Municipalidad de Rio Bueno

. Municipalidad de Rio Claro

. Municipalidad de Rio Verde

. Municipalidad de Romeral

. Municipalidad de Salamanca

. Municipalidad de San Bernardo

. Municipalidad de San Esteban

. Municipalidad de San Fabian

. Municipalidad de San Felipe

. Municipalidad de San Fernando
. Municipalidad de San Gregorio

. Municipalidad de San Ignacio

. Municipalidad de San Javier

. Municipalidad de San Joaquin

. Municipalidad de San Juan de la Costa
. Municipalidad de San Miguel

. Municipalidad de San Nicolas

. Municipalidad de San Pedro

. Municipalidad de San Rosendo

. Municipalidad de San Vicente de Tagua Tagua
. Municipalidad de Santa Barbara
. Municipalidad de Santa Cruz

. Municipalidad de Santa Juana

. Municipalidad de Santa Maria

. Municipalidad de Santo Domingo
. Municipalidad de Sierra Gorda

. Municipalidad de Taltal

. Municipalidad de Teno

. Municipalidad de Tierra Amarilla
. Municipalidad de Til Til



Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
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I. Municipalidad de Timaukel
I. Municipalidad de Toltén

|. Municipalidad de Tomé

I. Municipalidad de Tortel

I. Municipalidad de Trehuaco
I. Municipalidad de Valparaiso
I. Municipalidad de Vichuquén
I. Municipalidad de Victoria

I. Municipalidad de Vicuiia

I. Municipalidad de Vilcun

I. Municipalidad de Villa Alegre
I. Municipalidad de Villa Alemana

I. Municipalidad de Villarrica

l. Municipalidad de Yerbas Buenas

I. Municipalidad de Yumbel

I. Municipalidad de Yungay

I. Municipalidad de Zapallar

I. Municipalidad Isla de Maipo

I. Municipalidad Teodoro Schmidt

I. Municipalidad Torres del Paine

I. Municipalidad de Nueva Imperial
Municipalidad de Alto Hospicio
Municipalidad de Ancud
Municipalidad de Buin
Municipalidad de Carahue
Municipalidad de Cartagena
Municipalidad de Chiguayante
Municipalidad de Combarbala
Municipalidad de Conchali
Municipalidad de Corral
Municipalidad de Dalcahue
Municipalidad de Dofiihue
Municipalidad de Gorbea
Municipalidad de Huechuraba
Municipalidad de La Florida
Municipalidad de Las Condes
Municipalidad de Lo Barnechea
Municipalidad de Los Angeles
Municipalidad de Lota
Municipalidad de Ovalle
Municipalidad de Padre Las Casas
Municipalidad de Panquehue
Municipalidad de Pedro Aguirre Cerda
Municipalidad de Pefiaflor
Municipalidad de Portezuelo
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Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas
Obras Publicas

Municipalidad de Providencia
Municipalidad de Pudahuel
Municipalidad de Puente Alto
Municipalidad de Puerto Montt
Municipalidad de Puerto Natales
Municipalidad de Purén \ Depto. De Salud
Municipalidad de Rio Hurtado
Municipalidad de Rio Ibafiez
Municipalidad de San Antonio
Municipalidad de San Carlos
Municipalidad de San José de Maipo
Municipalidad de San Pedro de la Paz
Municipalidad de San Ramdn
Municipalidad de Santiago

Municipalidad de Talcahuano
Municipalidad de Temuco

Municipalidad de Tirda

Municipalidad de Traiguén

Municipalidad de Tucapel

Municipalidad de Vitacura

Segundo Tribunal Ambiental

Servicio Bienestar Personal |. Municipalidad de Los Muermos
Direccion de Aeropuertos - Moptt
Direccién de Arquitectura - MOP
Direccion de Contabilidad y Finanzas MOP
Direccion de Fiscalia - Moptt

Direccion de Obras Hidraulicas - Moptt
Direccion de Obras Portuarias - Moptt
Direccién de Planeamiento - Moptt
Direccion General de Aguas - MOP
Direccién General de Obras Publicas - MOP
Instituto Nacional de Hidraulicas - INH
Ministerio de Obras Publicas Direccién Gral. de OO.PP.
Ministerio de Vivienda y Urbanismo

MOP - Direccion de Vialidad

MOP Direccién General de Concesiones
Servicio Regional de la Vivienda y Urbanizacion Arica y Parinacota
Serviu | Regién

Serviu Il Regidn

Serviu IV Region

Serviu IX Regién

Serviu Metropolitano

Serviu Region de Atacama

Serviu Region de Los Rios

Serviu Regién del Biobio
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Obras Publicas Serviu V Region
Obras Publicas Serviu VI Region
Obras Publicas Serviu VII Regién
Obras Publicas Serviu X Regidn
Obras Publicas Serviu Xl Regién
Obras Publicas Serviu XII Region y Antartica Chilena
Obras Publicas Subsecretaria de Telecomunicaciones
Otros Artesanias Chile
Otros Banco del Estado de Chile
Otros Centro de Formacion Técnica de la Regién de Coquimbo
Otros Centro de Formacion Técnica de la Regidn de La Araucania
Otros Centro de Formacién Técnica de la Regidn de Tarapaca
Otros Centro de Formacion Técnica de la Regién del Maule
Otros Centro de Formacion Técnica Estatal de la Regidn de Los Lagos
Otros Centro de Formacion Técnica Estatal de la Regidn de Los Rios
Otros Centro de Formacion Técnica Estatal de la Region de Valparaiso
Otros Centro de Referencia de Salud Hospital Provincia Cordillera
Otros Centro Metropolitano de Atencién Prehospitalaria
Otros Consejo Nacional de Television
Otros Corporacion Municipal de Valparaiso para el Desarrollo Social
Otros Corporacion Municipal Gabriel Gonzalez Videla
Otros Cuerpo de Bomberos Metropolitano Sur
Otros Defensoria Derechos de la Nifiez
Otros Direccion de Educacién Publica
Otros Empresa de Abastecimiento de Zonas Aisladas- Emaza
Otros Empresa Nacional de Mineria
Otros Empresa Portuaria Antofagasta
Otros Empresa Portuaria Iquique
Otros Fundacion Chile
Otros Fundacion de las Familias
Otros Fundacion de Orquestas Juveniles
Otros Fundacion Integra
Otros Fundacion Nacional para la Superacion de la Pobreza
Otros Fundacién Prodemu
Otros Fundacién Tiempos Nuevos
Otros Fundacién Todo Chilenter
Otros Gobernacion Provincial de Diguillin
Otros Gobernacidn Provincial de Punilla
Otros Gobierno Regional de Nuble
Otros Hermanas Misioneras Franciscanas de Purulén
Otros Intendencia Regién de Nuble
Otros Junta Nacional de Cuerpos de Bomberos de Chile
Otros Metro S. A.
Otros Primer Tribunal Ambiental con Asiento en Antofagasta

Otros Servicio Local de Educacion Publica de Barrancas
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Otros Servicio Local de Educacién Publica de Costa Araucania
Otros Servicio Local de Educacion Publica de Huasco
Otros Servicio Local de Educacién Publica Puerto Cordillera
Otros Subsecretaria del Patrimonio Cultural

Otros Tribunal de Defensa de la Libre Competencia

Salud Central de Abastecimiento S.N.S.S. - Cenabast
Salud Centro Asistencial Norte de Antofagasta

Salud Centro de Referencia de Salud de Maipu

Salud Centro de Salud Dr. Victor M. Fernandez

Salud Centro Referencia Salud Doctor Salvador Allende G.
Salud Cesfam Dr. Alejandro Gutiérrez

Salud Cesfam Lirquén

Salud Complejo Asistencial Dr. Sétero del Rio

Salud Complejo Asistencial Dr. Victor Rios Ruiz

Salud Consultorio General Urbano Victor Domingo Silva
Salud Consultorio Gral. Urbano Violeta Parra

Salud Consultorio Miraflores

Salud CRS de Pefialolén Cordillera Oriente

Salud Direccidon Atencion Primaria, Serv. Salud M. Central
Salud Fondo Nacional de Salud - Fonasa

Salud Hospital Curacautin

Salud Hospital Lonquimay

Salud Hospital Andacollo

Salud Hospital Angol

Salud Hospital Arauco

Salud Hospital Barros Luco Trudeau

Salud Hospital Base Osorno

Salud Hospital Carahue

Salud Hospital Carlos Cisternas de Calama

Salud Hospital Carlos Van Buren

Salud Hospital Cauquenes

Salud Hospital Clinico Metropolitano el Carmen Doctor Luis Valentin Ferrada
Salud Hospital Clinico Metropolitano la Florida Dra. Eloisa Diaz Insunza
Salud Hospital Clinico San Borja Arriaran

Salud Hospital Cochrane

Salud Hospital Coinco

Salud Hospital Collipulli

Salud Hospital Combarbala

Salud Hospital Contulmo

Salud Hospital Coquimbo

Salud Hospital Coyhaique

Salud Hospital Curanilahue

Salud Hospital Curicd

Salud Hospital de Bulnes

Salud Hospital de Chanco

128



FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

Salud Hospital de Chafiaral

Salud Hospital de Chimbarongo

Salud Hospital de Constitucion

Salud Hospital de Copiapd

Salud Hospital de Corral

Salud Hospital de Cunco

Salud Hospital de Curacavi

Salud Hospital de Curepto

Salud Hospital de Enfermedades Infecciosas Lucio Cérdova
Salud Hospital de Huasco

Salud Hospital de lllapel

Salud Hospital de La Union

Salud Hospital de Lanco

Salud Hospital de Litueche

Salud Hospital de Lolol

Salud Hospital de Loncoche

Salud Hospital de Los Lagos

Salud Hospital de Marchigiie

Salud Hospital de Mejillones

Salud Hospital de Melipilla

Salud Hospital de Mision San Juan de la Costa
Salud Hospital de Molina

Salud Hospital de Mulchén

Salud Hospital de Nancagua

Salud Hospital de Nifios Roberto del Rio
Salud Hospital de Paillaco

Salud Hospital de Penaflor

Salud Hospital de Peumo

Salud Hospital de Puerto Montt

Salud Hospital de Puerto Octay

Salud Hospital de Purén

Salud Hospital de Purranque

Salud Hospital de Quirihue

Salud Hospital de Rengo

Salud Hospital de Salamanca

Salud Hospital de San Fernando

Salud Hospital de San Vicente de Tagua Tagua
Salud Hospital de Santa Cruz

Salud Hospital de Talagante

Salud Hospital de Taltal

Salud Hospital de Tomé

Salud Hospital de Urgencia Asistencia Publica
Salud Hospital del Perpetuo Socorro de Quilacahuin
Salud Hospital del Salvador

Salud Hospital Diego de Almagro
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Salud Hospital Doctor Leopoldo Ortega Rodriguez
Salud Hospital Doctor Hernan Henriquez Aravena
Salud Hospital Doctor Luis Calvo Mackenna
Salud Hospital Dr. Victor Hugo Moll de Cabildo
Salud Hospital Dr. Abraham Godoy Pefia
Salud Hospital Dr. Augusto Essmann Burgos
Salud Hospital Dr. Exequiel Gonzalez Cortés
Salud Hospital Dr. Félix Bulnes Cerda

Salud Hospital Dr. Guillermo Grant Benavente
Salud Hospital Dr. Gustavo Fricke

Salud Hospital Dr. Lautaro Navarro Avaria
Salud Hospital Dr. Marcos Chamorro Iglesias
Salud Hospital Dr. Mario Sanchez Vergara de La Calera
Salud Hospital el Carmen

Salud Hospital El Pino

Salud Hospital Florida

Salud Hospital Galvarino

Salud Hospital Geriatrico Paz de la Tarde
Salud Hospital Gorbea

Salud Hospital Herminda Martin

Salud Hospital Hualafié

Salud Hospital Huepil

Salud Hospital Intercultural Kallvu Llanka
Salud Hospital La Ligua

Salud Hospital La Serena

Salud Hospital Laja

Salud Hospital Las Higueras

Salud Hospital Lebu

Salud Hospital Licantén

Salud Hospital Linares

Salud Hospital Los Vilos

Salud Hospital Lota

Salud Hospital Metropolitano de Santiago
Salud Hospital Nacimiento

Salud Hospital Nueva Imperial

Salud Hospital Ovalle

Salud Hospital Padre Alberto Hurtado

Salud Hospital Parral

Salud Hospital Pedro Morales C.

Salud Hospital Penco — Lirquén

Salud Hospital Pefiablanca

Salud Hospital Petorca

Salud Hospital Pichidegua

Salud Hospital Pichilemu

Salud Hospital Pitrufquén
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Salud Hospital Provincial del Huasco Monsefior Fernando Ariztia Ruiz
Salud Hospital Psiquiatrico El Peral

Salud Hospital Puerto Aysén

Salud Hospital Puerto Cisnes

Salud Hospital Puerto Saavedra

Salud Hospital Quilpué

Salud Hospital Quintero

Salud Hospital Regional de Antofagasta

Salud Hospital Regional Rancagua - HRR
Salud Hospital Rio Bueno

Salud Hospital Rio Negro

Salud Hospital San Carlos

Salud Hospital San Javier

Salud Hospital San José

Salud Hospital San José de Coronel

Salud Hospital San Juan de Dios

Salud Hospital San Juan de Dios de Los Andes
Salud Hospital San Luis de Buin

Salud Hospital San Martin de Quillota

Salud Hospital Sanatorio San José de Maipo
Salud Hospital Santa Barbara

Salud Hospital Santa Elisa

Salud Hospital Santa Filomena de Graneros
Salud Hospital Santa Juana

Salud Hospital Santiago Oriente Dr. Luis Tisné Brousse
Salud Hospital Santo Tomas de Limache
Salud Hospital Talca

Salud Hospital Teno

Salud Hospital Til-Til

Salud Hospital Tocopilla

Salud Hospital Toltén

Salud Hospital Traiguén

Salud Hospital Traumatolégico de Concepcidn
Salud Hospital Valdivia

Salud Hospital Victoria

Salud Hospital Vicuia

Salud Hospital Vilcin

Salud Hospital Villarrica

Salud Hospital Yumbel

Salud Instituto de Neurocirugia

Salud Instituto de Salud Publica de Chile
Salud Instituto Nacional de Rehabilitacién Pedro Aguirre C.
Salud Instituto Nacional de Geriatria

Salud Instituto Nacional del Cancer

Salud Instituto Nacional del Torax
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Salud Instituto Psiquiatrico Dr. José Horwitz Barak
Salud Instituto Traumatolégico

Salud Servicio de Bienestar Cenabast

Salud Servicio de Salud Concepcion

Salud Servicio de Salud Antofagasta

Salud Servicio de Salud Araucania Norte

Salud Servicio de Salud Araucania Sur

Salud Servicio de Salud Arauco

Salud Servicio de Salud Arica

Salud Servicio de Salud Atacama

Salud Servicio de Salud Aysén

Salud Servicio de Salud Biobio

Salud Servicio de Salud Chiloé

Salud Servicio de Salud Coquimbo

Salud Servicio de Salud del Maule

Salud Servicio de Salud del Reloncavi

Salud Servicio de Salud Iquique

Salud Servicio de Salud Magallanes

Salud Servicio de Salud Metropolitano Central
Salud Servicio de Salud Metropolitano Norte
Salud Servicio de Salud Metropolitano Occidente
Salud Servicio de Salud Metropolitano Oriente
Salud Servicio de Salud Metropolitano Sur

Salud Servicio de Salud Metropolitano Sur Oriente
Salud Servicio de Salud Nuble

Salud Servicio de Salud Nuble - Hospital de Coelemu
Salud Servicio de Salud O’Higgins

Salud Servicio de Salud Osorno

Salud Servicio de Salud Talcahuano

Salud Servicio de Salud Valdivia

Salud Servicio de Salud Valparaiso San Antonio
Salud Servicio de Salud Vifa del Mar - Quillota
Salud Servicio de Salud Aconcagua

Salud Subsecretaria de Salud Publica

Salud Superintendencia de Salud
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Anexo 3: Organismos publicos sin indice de transparencia

Gob. central, universidades Agencia Nacional de Inteligencia
Gob. central, universidades Centro de Informacion de Recursos Naturales
Legislativo y Judicial Ministerio Publico
Municipalidades Corporacion Municipal de Educacion de Talagante
Municipalidades Corporacion Municipal de Educacion, Salud y Atencién al Menor de Quilpué
Municipalidades Corporaciéon Municipal de La Florida
Municipalidades Corporacién Municipal de Panguipulli
Municipalidades Corporacion Municipal de Pefialolén para el Desarrollo Social
Municipalidades Servicio Bienestar Personal |. Municipalidad de Los Muermos
Otros Artesanias Chile
Otros Banco del Estado de Chile
Otros Centro de Formacion Técnica Estatal de la Regidn de Los Rios
Otros Centro de Formacidn Técnica Estatal de la Regidn de Valparaiso
Otros Corporacion Municipal Gabriel Gonzalez Videla
Otros Cuerpo de Bomberos Metropolitano Sur
Otros Defensoria Derechos de La Nifiez
Otros Empresa Nacional de Mineria
Otros Fundacién Chile
Otros Fundacién Integra
Otros Fundacién Nacional para la Superacién de la Pobreza
Otros Fundacién Tiempos Nuevos
Otros Fundacién Todo Chilenter
Otros Gobernacidn Provincial de Diguillin
Otros Gobernacion Provincial de Punilla
Otros Intendencia Regién de Nuble
Otros Servicio Local de Educacién Publica de Huasco

Otros Tribunal de Defensa de la Libre Competencia
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El sistema de compra publica es una estructura or-
ganizada creada por los Estados para satisfacer sus
necesidades de operacion y funcionamiento, imple-
mentar las politicas publicas y poner a disposicion
de las personas bienes, obras y servicios con cargo a
fondos publicos.

El sistema de compra publica se utiliza para: com-
prar servicios de internet y computadores para el
funcionamiento de la administracién de impuestos,
adquirir la prestacion de servicios de consultoria
para reformar una entidad estatal o los servicios de
atencién en salud para los miembros de la fuerza
publica, otorgar a un agente privado una concesion
de infraestructura vial para una gran carretera o para
construir una placa huella para el camino entre dos
asentamientos rurales. Al sistema de compra publica
se le llama también sistema de contratacién, sistema
de abastecimiento y con el anglicismo procurement.

La funcidon de compra conlleva un riesgo importante
de corrupcidén tanto en organizaciones privadas como
publicas. En el sector privado, quienes tienen la fun-
cion de compra rinden cuentas ante sus superiores
y ante los accionistas, mientras que el comprador
publico rinde cuentas ante sus superiores y ante la
Nacidén, pues ejecuta recursos de los contribuyentes.

La corrupcidn en el sistema de compra publica retra-
sa o impide la implementacidon de politicas publicas,
y afecta la competitividad y el ambiente de negocios,
pues la compra publica, por su valor y por su alcance
en el territorio, es un dinamizador de la industria de
bienes y servicios.

La corrupcién en el sistema de compra publica es
grave, pero no es la Unica actividad del Estado en la
cual se corren riesgos de corrupcion, sino que tam-
bién hay lugar a extraccién de rentas, por ejemplo,
en las operaciones aduaneras y en tramites de im-

puestos; al otorgamiento de derechos sobre la tierra
y el subsuelo; en el proceso de obtencidn de licencias
y permisos ambientales, de construcciéon o de cual-
quier tipo; en las especificaciones técnicas de bienes
y servicios requeridos por el Estado; en la regulacién;
en las investigaciones y decisiones judiciales, y en el
manejo del empleo publico*®.

A partir de 2017, Fedesarrollo ha promovido estu-
dios sobre corrupcién, sus manifestaciones y efectos,
y ha efectuado recomendaciones de politica publica
(Newman y Angel, 2017; Villar y Alvarez, 2018). Este
trabajo se suma a este esfuerzo y a la necesidad de
reaccionar propositivamente a los escandalos de co-
rrupcion.

A partir de la revisidn de las bases de datos del siste-
ma de compra publica mexicano, el IMCO establecio
tres dimensiones de riesgo en el sistema de compra:
falta de competencia, falta de transparencia y viola-
ciones o anomalias en los procesos de compra publi-
ca. Posteriormente, le dio una puntuacién a cada una
de las entidades estatales cuya contratacidn reviso y
a cada tipo de contratacion: servicios, arrendamien-
to, adquisiciones, obra publica, servicios relaciona-
dos con la obra publica.

El objetivo de este trabajo es utilizar la metodologia
de IMCO para medir el riesgo de corrupcidn en el sis-
tema de compra publica colombiano a partir de los
datos registrados en el Secop entre el 1 de enero de
2014 y el 30 de junio de 2018, por 7.379 entidades
estatales.

El Secop tiene registros de los procesos de contrata-
cién en el nivel nacional y subnacional, lo cual permi-
te aplicar la metodologia del IMCO para establecer el
riesgo de corrupcion en el sistema de compra publica
en entidades estatales que son la unidad de compra
publica.

40. Palabras de Maria Margarita Zuleta en la ceremonia de graduacion de la Universidad Central de Colombia, 28 de febrero de 2017.
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En este trabajo se presenta el calculo de 32 indicado-
res de los 43 definidos en la metodologia del IMCO,
pues algunos no son conducentes por las diferencias
en la normativa aplicable y para otros no hay infor-
macion disponible, como se explica en detalle mas
adelante. Modificamos el nombre de algunos indica-
dores para reflejar la normativa y la practica colom-
biana.

La metodologia del IMCO estad basada en datos re-
levantes como el valor, los métodos de seleccidn de
contratistas, el nimero de ofertas recibidas, las mo-
dificaciones y las respuestas a observaciones.

136

Sin embargo, no captura otros elementos, como el
uso consistente de guias y manuales, la opinion del
mercado sobre el sistema, ni tampoco decisiones que
toman los agentes del sistema de compra publica que
pueden dar lugar a actos de corrupcion y que por su
naturaleza no son objeto de registro, por ejemplo, la
decisién de usar requisitos habilitantes que benefi-
cian a un actor en particular, trato desigual en la dis-
ponibilidad de informacién beneficiando a un actor
en particular o establecer los criterios de evaluacion
con miras a favorecer un actor.
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compra publica en Colombia

El sistema de compra publica en Colombia

El Congreso de la Republica tiene la facultad de esta-
blecer la legislacidn aplicable al sistema de compra
publica a través de leyes. El presidente tiene la facul-
tad reglamentaria y Colombia Compra Eficiente tiene
el deber de ofrecer herramientas dirigidas al merca-
do, los potenciales proponentes, los contratistas y las
entidades estatales para facilitar la compra publica,
homogeneizar las actuaciones de las entidades esta-
tales en el sistema de compra publica y recoger las
mejores practicas.

Las entidades estatales que tienen personeria juridi-
ca son entidades compradoras y agentes del sistema
de compra publica.

Los principios del sistema de compra publica no es-
tan establecidos como lineamientos generales para
la gestidon del sistema. La ley establece los principios
de transparencia, economia y responsabilidad, asi
como el deber de planeaciéon y de seleccién objetiva.
Colombia Compra Eficiente, como rector del sistema
de compra publica en el pais, definié los objetivos del
sistema en el marco de los principios establecidos en
la ley con el propésito de guiar la aplicacion de estos
principios y orientarlos a obtener valor por dinero:
(a) economia, (b) eficiencia, (c) eficacia, (d) manejo
del riesgo, (e) rendicion de cuentas, (f) competencia,
(g) informacidn y transparencia, y (h) sostenibilidad
(Colombia Compra Eficiente, 2013).

Las etapas de los procesos de compra son planeacion,
seleccidn, contratacién, ejecucidn y terminacion. El
marco legal colombiano establece varios métodos de
adquisicion o de seleccién de contratistas. Las moda-
lidades de contratacién competitivas son la licitacion
publica, el concurso de méritos, la seleccidn abrevia-
day la minima cuantia. La contratacién directa no es
competitiva y debe ser excepcional.

La normativa colombiana establece las causales de
contratacién directa, las cuales incluyen situaciones
gue en otras jurisdicciones no son contratacién di-
recta, lo cual afecta el andlisis de los datos de este
método de compra. El Banco Mundial, Colombia
Compra Eficiente y Fedesarrollo han Ilamado la aten-
cién sobre la necesidad de revisar la norma aplicable
a la contratacién directa para que haga referencia a
este tipo de contratacion de acuerdo con las mejores
practicas internacionales, para poder dimensionar el
problema del abuso de la contratacion directa (Banco
Mundial, 2014).

En Colombia, algunas entidades estatales estan exi-
midas del Estatuto General de Contratacidn y utilizan
lo que comuUnmente se llama régimen especial.

En principio, el régimen especial fue creado para las
entidades que tienen el caracter de publicas porque
ejecutan recursos publicos, pero que compiten en el
mercado.

Estas entidades estdn obligadas a respetar los prin-
cipios del sistema de compra publica, pero pueden
aplicar el derecho privado y establecer manuales de
contratacién, los cuales deben contener (i) la descrip-
ciéon detallada de los procedimientos para seleccio-
nar a los contratistas; (ii) los plazos de las etapas de
estos procedimientos; (iii) los criterios de evaluacion
de las ofertas y desempate; (iv) el contenido minimo
de las ofertas; (v) los procedimientos para aplicar las
restricciones contenidas en la Ley 996 de 2005 o Ley
de Garantias, respecto de la contratacién directa y
de los convenios interadministrativos con munici-
pios y departamentos para la ejecucién de recursos;
y (vi) todos los demas aspectos que garanticen el
cumplimiento de los objetivos del sistema de com-
pra publica (Colombia Compra Eficiente, 2014).

El régimen especial debe establecer métodos de se-
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leccién mas y menos competitivos. Las entidades su-
jetas al régimen especial estan obligadas a publicar
su actividad contractual en el Secop (Colombia Com-
pra Eficiente, 2017).

Ademas de las empresas industriales y comerciales
del Estado que compiten en el mercado, hay otras en-
tidades estatales que la ley exime de cumplir el esta-
tuto general de contratacion y contratan de acuerdo
con las normas comerciales; es decir, a sus procesos
de compra les aplica el régimen especial. También
llamamos régimen especial a los procesos y procedi-
mientos aplicables a las compras y contratos celebra-
dos con cargo a recursos de crédito de los organismos
multilaterales.

Informacion disponible del sistema de compra publica

La informacién del sistema de compra publica colom-
biano esta registrada en el Sistema Electrénico parala
Contratacion Publica (Secop). Colombia tiene una lar-
ga tradicion de publicar sus contratos. La legislacién
colombiana establecia entre los requisitos de validez
de los contratos su publicacidn en el Diario Oficial por
cuenta del contratista®!, asi como la publicacién de
las adiciones y modificaciones a los contratos*2.

En el marco de la Constitucion Politica de 1991 esta
tradicion continda. La Ley 80 de 1993 establecio en el
paragrafo tercero del articulo 41 el requisito de pu-
blicar los contratos estatales como una aplicacion del
principio de publicidad y transparencia de la contra-
tacion publica. El articulo 59 de la Ley 190 de 1995
(Estatuto Anticorrupcién) creé el Diario Unico de
Contratacion como apéndice del Diario Oficial.

El Diario Unico de Contratacién es el origen de la es-
tructuracion de datos del sistema de compra publica,
pues el Decreto 1.477 de 1995 establecié el extracto
de los contratos objeto de publicacién asi: (a) con-
tratante (nombre o razdn social e identificacion); (b)
contratista (nombre o razén social e identificacidon);
(c) clase de contrato; (d) objeto del contrato; (e) obli-
gaciones del contratista directamente relacionadas
con el cumplimiento del objeto; (f) valor, incluyendo
valores unitarios, si los hay; (g) plazo o plazos para
el cumplimiento de las obligaciones relacionadas con

el objeto; (h) nimero del contrato y su fecha de ce-
lebracidn; (i) nombre e identificacion del interventor
cuando existia; y (j) indicacién de si el valor del con-
trato celebrado supera al 50% de la menor cuantia de
la entidad contratante.

En 2003 el gobierno nacional promovié una platafor-
ma en linea para publicar los contratos de las entida-
des estatales, llamada Portal Unico de Contratacidn.
Luego, la Ley 1.150 de 2007 cred el Secop y establecio
la obligacién de publicar los documentos que reco-
gen la actividad contractual ejecutada con cargo a
recursos publicos en este sistema electrénico. Ac-
tualmente, el Secop es el punto Unico de ingreso de
informacion y de generacién de reportes del sistema
de compra publica para las entidades estatales y la
ciudadania®.

El sistema de compra publica en Colombia cuenta
con una gran cantidad de datos que permiten hacer
analisis agregados. Hay errores en la calidad de los
microdatos, que pueden ser identificados y corregi-
dos por el usuario de los datos. A pesar de haber me-
canismos de control de los datos a través del sistema
de control interno de las entidades estatales y de la
Procuraduria General de la Nacién, que es la garante
de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion,
no se dispone de iniciativas para mejorar la calidad
de los datos desde su registro.

El SECOP estd compuesto por tres plataformas: Secop
I, Secop Il y la Tienda Virtual del Estado Colombiano.
El Secop | es una plataforma para publicar la actividad
contractual de todas las entidades estatales. El Secop
Il es una plataforma transaccional, es decir, permite
hacer transacciones en linea como presentar ofertas,
solicitar aclaraciones, presentar facturas o cuentas
de cobro, entre otras. La Tienda Virtual del Estado
Colombiano tiene los registros de las transacciones
derivadas de los mecanismos de agregacion de de-
manda, las cuales son llamadas 6rdenes de compra
y corresponden a la adquisicidn de bienes y servicios
en el marco de los acuerdos marco o instrumentos
de agregacion de demanda. Hay entidades estatales
que usan las tres plataformas, otras que usan Secop
y la Tienda Virtual del Estado Colombiano, otras que
usan Secop | y la Tienda Virtual, y otras que solamen-
te usan el Secop .

41. Articulos 17 y 40 del Decreto 150 de 1976, y articulos 25 y 52 del Decreto 222 de 1983.

42. Articulo 45 del Decreto 150 de 1976 y articulo 58 del Decreto 222 de 1983.

43. Literal (b) del articulo 3 de la Ley 1.150 de 2007.
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El Estado debe hacer un esfuerzo para que todo el dores Unicos o llaves de datos entre las tres platafor-
sistema de compra publica esté registrado en plata- mas.

formas transaccionales como la Tienda Virtual del Es-
tado Colombiano y el Secop Il. Por eso, es necesario
avanzar en la agenda de mantenimiento y actualiza-
cion constante de las plataformas y en los identifica-

Estadisticas descriptivas de los indicadores asociados a la subcategoria
Tabla 26: . iy : . )
de informacidn perteneciente a la categoria anomalias

En la Tabla 26 se muestran los registros de cada una
de las plataformas del Secop entre el 1 de enero de
2014 y el 30 de junio de 20184~

Secop |
Ndmero de registros 664.475 770.756 912.448 984.087 133.736
Valor de los contratos (COP) $79,31 $105,37 $71,87 $75,37 $15,01
Valor de los contratos (USD) $ 28,13 $37,38 $25,49 $ 26,74 $5,32
Secop Il
Numero de registros - 99 1.011 7.160 14.414
Valor de los contratos - $0,03 $0,66 $7,34 S4,69
Valor de los contratos (USD) - $0,10 $0,23 $2,60 $1,66
TVEC
Ndmero de registros 1.129 4.819 7.149 10.799 4959
Valor de los contratos $0,48 $1,26 $1,49 $2,43 $1,15
Valor de los contratos (USD) $0,17 $ 0,45 S0,53 $0,36 $0,40

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.
Cifras en billones de pesos y miles de millones de ddlares.

En el Grafico 25 se ilustra la evolucién del valor con- (APP) de la cuarta generacion de concesiones que

tratado y de los registros hechos en el Secop en el
periodo de analisis. El panel (a) muestra una dismi-
nucion en el valor de los contratos entre 2015 y 2016.
Esta disminucién obedece al registro de los contratos
de concesidn de las Asociaciones Publico Privadas

fueron suscritos en 2015 y que suman cerca de 16 bi-
llones de pesos, los cuales son ejecutados con cargo
al presupuesto de 2015 y de vigencias presupuestales
de afios subsiguientes.

44. Los valores de la Tabla 26, expresados en ddlares de Estados Unidos, fueron calculados con una tasa de cambio de COP 2.819,02 por ddlar, que es la tasa de

cambio promedio entre el 1 de enero de 2014 y el 30 de junio de 2018.



COMPRAS PUBLICAS Y BIG DATA
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

La influencia del ciclo electoral en el comportamiento
de la actividad contractual se puede ver en el panel
(b). El primer afio de los gobiernos tiene generalmen-
te una baja ejecucidn presupuestal, particularmente
en el presupuesto de inversion, y una baja actividad
contractual, pues los nuevos equipos estan organi-
zando sus planes y programas. Evidencia de lo ante-
rior es la comparacién entre los registros de 2015 y
2016 en el nivel territorial o subnacional, teniendo en
cuenta que 2016 fue el primer afio de los gobiernos
locales. La muestra impide ver el cambio en el nivel
nacional, pues 2014 fue un afo electoral, pero hubo
reeleccion presidencial y, en consecuencia, los ajus-
tes internos en el gobierno fueron menores.

El Secop tiene campos donde registrar la modalidad
de seleccidn: licitacidon publica, concurso de méritos,
seleccidon abreviada, minima cuantia y contratacidn
directa. Existe un campo especial para las APP y las
subastas, que son mecanismos de contratacién con
seleccion competitiva. El método de seleccién para
las APP es la licitacion publica y las subastas son cla-
sificadas en Colombia como un mecanismo para es-
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tablecer el precio en la modalidad de seleccién abre-
viada.

Las tres modalidades de seleccidn de contratistas con
mayor participacién en el sistema de compra publica
colombiano son el régimen especial, la contratacion
directa y la licitacidn publica (panel (a) del Grafico
26). El valor contratado en los procesos competitivos
(licitacion publica, seleccidon abreviada, APP, subasta,
minima cuantia y concurso de méritos) es mayor al
valor contratado por contratacién directa. Sin em-
bargo, la regla general es la competencia, es decir,
seleccionar el proveedor o contratista a través de un
método competitivo. De esta manera, la contratacion
directa es una excepcién para casos puntuales, por lo
cual el uso frecuente de esta modalidad directa gene-
ra preocupaciones.

El régimen especial es la modalidad de seleccién mas
usada en Colombia en el periodo de estudio, lo que
es comprensible por el presupuesto de comprasy ad-
quisiciones de entidades como Ecopetrol. Sin embar-
go, algunas entidades publicas tienen régimen espe-



cial a pesar de no estar en situaciéon de competencia
en el mercado, como la Unidad de Planeacion Minero
Energética (UPME) y el Fondo Financiero de Proyec-
tos de Desarrollo (Fonade).

Las entidades estatales que usan régimen especial
estan obligadas a tener manuales de contratacion,
en los cuales deben establecer los mecanismos de
seleccion de proveedores y contratistas. Definir qué
tan competitivos son los procesos de seleccidn de es-
tas entidades es una tarea compleja para la que se
requiere analizar cada uno de los manuales y luego
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cada procedimiento de contratacién. Por esta razon,
se toma como sustituto el tiempo que la entidad es-
tatal de régimen especial le da al mercado para cono-
cer sudemanda de bienes, obras y servicios, lapso en
el cual los agentes del mercado deciden si participan
en el proceso de seleccidn y presentan su oferta.

En consecuencia, se identifican los contratos de ré-
gimen especial en los cuales el proceso de seleccién
dura menos de cinco dias y los equiparamos a la con-
tratacion directa, como se explica en detalle mas ade-
lante.

m Modalidad y tipo de contratacion, 2014-2018

(a) Modalidad de contratacion

Régimen especial

Contratacion directa

Licitacién publica

Seleccién abreviada

APP

Subasta

Minima cuantia

Concurso de méritos

Convenio marco

T T T T

02 0 40 60 80 100
I Nacional [ Territorial

Valores en billones de pesos

(b) Tipo de contratacién

8.472%

69.53%

I Otros I Servicios
Terrenos, edificios Productos de
. y vias el

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

El panel (b) del Grafico 26 muestra que entre 2014 y
2018 la mayoria de los procesos de contratacion de
las entidades estatales corresponde a compra de ser-
vicios, incluyendo servicios de interventoria para las
obras publicas y algunos otros contratos de obra pu-
blica clasificados como de servicios. El segundo grupo
es la compra de terrenos, edificios y vias, en donde

estan las obras publicas. El tercer grupo corresponde
a la compra de productos de uso final.

A continuacidn se presentan las restricciones que im-
pone el Secop para establecer los tipos de contratos
o compras y el criterio utilizado, y mas adelante el
resultado del calculo de los indicadores de acuerdo
con la tipologia utilizada.
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Datos del sistema electréonico de compra publica utili-
zados para este ejercicio

La informacién del Secop esta disponible en datos
abiertos. Las bases de datos utilizadas para calcular
los indicadores de riesgo de corrupcion son los si-
guientes:

— Secop |: La base de Secop | incorpora los proce-
sos de contratacion realizados por las entidades
estatales desde 2010. La muestra analizada reco-
ge los procesos de compra registrados entre el
1 de enero de 2014 y el 30 de junio de 2018. El
Secop | tiene informacién de la entidad estatal, la
modalidad de seleccion del contratista, el tipo de
compray los datos del contratista.

— — Secop Il - Procesos: Entré en operacidén en
2015. La ventaja de la plataforma es que, ade-
mas de ser transaccional, divide la informacion
gue genera de acuerdo con las etapas del proce-
so de compra.

— Secop Il - Contratos: Contiene los procesos de
contratacién realizados en Secop Il y que cuentan
con informacion para la fase de contratacion del
proceso de compra. A pesar de que el nimero
de procesos de compra registrados en Secop Il
es bajo, los datos de esta plataforma permiten
calcular los indicadores de la primera dimension:
falta de competencia.

— Base de documentos: Es el principal conjunto de
datos para calcular los indicadores de la segunda
dimensioén: falta de transparencia. En esta base
estan registrados los nombres de los documentos
publicados por la entidad estatal para cada pro-
ceso de compra, lo que permite determinar en
cuales procesos las entidades estatales cumplen
con publicar todas las actuaciones contractuales.
Puesto que esta base de datos no esta disponible
al publico, solicitamos a Colombia Compra Efi-
ciente el acceso a estos datos.

— Base de proveedores con multas y sanciones:
Este conjunto de datos permite determinar cua-
les contratos son adjudicados por la entidad es-
tatal a proveedores que han tenido multas o san-
ciones antes de la firma del contrato. Esta base
esta disponible, pues las entidades estatales de-
ben registrar en el Secop la multa o sancién im-
puesta a los contratistas incumplidores.

— Plan Anual de Adquisiciones: Contiene la lista de
los bienes, obras y servicios que las entidades
estatales planean realizar en una vigencia. Esta
base permite revisar el cumplimiento de la obli-
gacion de publicar el plan de adquisiciones.

En la Tabla 27 se muestra el proceso de depuracion de
la base de datos para conformar la muestra, por lo cual
contiene el niumero inicial de registros, la categoria de
los registros excluidos, el nimero de registros de la
base final y el valor de los contratos de la base final*>.

El primer paso para depurar la base de datos es eli-
minar los convenios interadministrativos, que son ce-
lebrados entre entidades estatales para cumplir con-
juntamente con tareas propias de su misidon o para
transferir recursos con un propésito determinado. En
este tipo de convenios no hay una compra de bienes,
obras o servicios, y, en consecuencia, no forman parte
del sistema de compra publica.

Los convenios interadministrativos para ejecutar con-
juntamente actividades propias de la misién de las
entidades no comportan adquisicion alguna. Los con-
venios para la transferencia de recursos comportan un
proceso de compra cuando la entidad receptora eje-
cuta los recursos, de tal manera que, si se mantiene el
registro de la transferencia y el de la contrataciéon con
cargo a los recursos transferidos, se toman dos regis-
tros de una misma transaccion.

Si bien existe interés por estudiar los convenios inte-
radministrativos desde la perspectiva de la corrupcion
politica, este no es el propésito de este estudio.

45. Los valores de la Tabla 2, expresados en ddlares de Estados Unidos, fueron calculados con una tasa de cambio de COP 2.819,02 por ddlar.
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LIELEWYHIl Depuracion base de datos Secop

Muestra original 774.978 919.158 1.048.746 1.152.650 548.668
Convenios interadministrativos 13.490 20.191 24.044 24.764 1.730
Contratos de prestacion de servicios 79.393 98.064 102.640 124.473 3.433
Empréstitos y fiducias 11.857 15.490 15.795 15.851 2.218
Registros donde afios de firmay 67.140 74.771 61.379 66.448 71.622
afio de cargue no concuerdan

Muestra final 664.475 770.756 912.448 984.087 133.736
Valor de los contratos $79,31 $ 105,37 $71,87 $75,37 $15,01
(billones de COP)

Valor de los contratos $28,31 $37,38 $ 25,49 $26,74 $5,32

(miles de millones de USD)

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

El segundo paso en la depuracion es excluir los con-
tratos de prestacién de servicios y apoyo a la gestién
con plazo superior a seis meses. Estos son contratos
para que un individuo por su cuenta y riesgo pres-
te servicios de forma exclusiva a una entidad estatal.
Este tipo de contrato estd registrado en el Secop,
pero no se considera compra publica, sino una forma
de empleo publico.

Los contratos de prestacidén de servicios personales
y apoyo a la gestidn son utilizados con gran frecuen-
cia en Colombia para superar las restricciones del
empleo publico. La muestra excluye estos contratos,
pues no corresponden a compra publica. Sin embar-
g0, es necesario estudiarlos en otra oportunidad y en
detalle, llamados en algunas jurisdicciones 6rdenes
de servicios, pues en ocasiones se utilizan para pagar
favores politicos y remunerar las clientelas.

El tercer grupo de contratos excluidos de la muestra
son los contratos de crédito o empréstito que firman
las entidades estatales con entidades financieras. Es-
tos contratos no son compra publica.

En cuarto lugar, se revisaron los registros en los que la
fecha de registro del proceso en el Secop es posterior
a la fecha de firma del contrato, lo que demuestra
que la entidad estatal no publicd oportunamente la
informacion para que los agentes del mercado pudie-
ran participar en el proceso de seleccion.

Es claro que estos registros, que fueron tenidos en
cuenta en el ano en el cual efectivamente se suscri-
bid el contrato, son una muestra de restriccion a la
competencia.

Finalmente, se identificaron los registros de valores
extraordinariamente altos y se compararon con el va-
lor establecido en el texto del contrato para capturar
errores en el valor final del contrato y asi minimizar
fallas en la muestra.

Una vez depuradas las bases de datos, los datos se
organizaron de acuerdo con las variables de la Tabla
28 para calcular los indicadores de la metodologia del
IMCO.
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IELEWAH Variables utilizadas en el estudio

uiD

Entidad contratante
Nivel entidad
Orden entidad

Tipo de proceso

Tipo de contrato

Detalle del objeto a contratar
Contratista

Fecha de cargue

Fecha de firma
Plazo de ejecucién
Valor del contrato

Adiciones

Identificador Unico de proceso y contrato adjudicado

Nombre y NIT de la entidad publica

Territorial o nacional

Desagregacion regional de la entidad contratante

Modalidad de seleccién asociada al proceso

Categoria del objeto del contrato

(obra, suministro, prestacion de servicios, compraventa, otra)
Descripcion detallada del objeto por el cual se suscribe el contrato
Nombre y NIT del contratista seleccionado

Fecha en que los documentos del proceso fueron cargados en la
plataforma

Fecha en que se firmé el contrato

Plazo en dias de la ejecucién de los recursos asociados al contrato
Valor por el cual se suscribe el contrato en COP

Valor y plazo adicionado al contrato

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

Indicadores para medir el riesgo de corrupcion
Metodologia IMCO

La metodologia del IMCO establece un indice de ries-
go de corrupcion en el sistema de compra publica
compuesto por 43 indicadores agrupados en tres di-
mensiones: 16 indicadores de competencia, 15 indi-
cadores de transparencia, y 12 indicadores de viola-
ciones a la ley o anomalias en los procedimientos de
contratacién. Los indicadores tienen el mismo peso
en la construccion del indice de riesgo, al igual que
cada una de las variables. El riesgo se calculado por
unidad compradora (entidad estatal) y por tipo de
contratacién (obra publica, adquisiciones, servicios,
arrendamientos y servicios relacionados con obra pu-
blica). Las diferencias en el tiempo del proceso, plazo
y valor entre los tipos de contratacién hacen necesa-
ria esta clasificacién por tipo de contratacion.
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El puntaje de cada unidad compradora estd entre 0
y 100, donde 100 es el riesgo mas alto de corrupcién
y 0 el riesgo mas bajo. Para el efecto, el IMCO aplicé
la funcidn inversa a aquellos indicadores con relacion
positiva: f(x) = 1/(1+x). Por ejemplo, si el indicador
muestra mayor competencia, el IMCO transform¢ el
resultado de la medicién para que el puntaje del indi-
cador sea inverso.

Para su estudio, IMCO definié el periodo comprendi-
do entre 2012 y septiembre de 2017, y midié los in-
dicadores para 1.537 unidades compradoras (IMCO,
2018).



Restricciones del sistema de compra publica de Co-
lombia para aplicar la metodologia IMCO.

Se examinaron los 43 indicadores definidos en la me-
todologia IMCO agrupados en las tres dimensiones.
Para cada indicador se explica si es conducente para
el caso colombiano y si la disponibilidad de datos per-
mite calcularlo. Los indicadores se calcularon para la
ventana de tiempo entre el 1 de enero de 2014 y el
30 de junio de 2018.

1. Falta de competencia:

a)

b)

c)

d)

e)

46. Colombia no tiene un mecanismo equivalente a la invitacion a tres oferentes.

Porcentaje de licitaciones e INV346 con un solo
licitante: El Secop | no ofrece informacidn es-
tructurada para calcular este indicador para los
procesos de seleccion competitivos, por lo cual
la tarea de establecer este nimero demanda
una gran cantidad de trabajo manual. El Secop
I si ofrece informacién estructurada para hacer
el calculo, pero la cantidad de datos es mucho
menor que la del Secop I. Por ese motivo, se cal-
culd el indicador para los procesos competitivos
registrados en el Secop Il, pero los resultados
impiden hacer una generalizacién o establecer
una tendencia porque la base de datos es muy
reducida.

Promedio de participantes por procedimiento:
El comentario hecho en el indicador anterior es
aplicable a este.

Cambio en el promedio de participantes por pro-
cedimiento: Este indicador solamente se puede
calcular con la informacién del Secop Il para los
procesos registrados entre 2017 y 2018, puesto
gue el nimero de procesos de 2015 y 2016 es
muy escaso. De nuevo, es importante mencio-
nar que el resultado del cdlculo no ofrece infor-
macion que permita hacer una generalizacién o
establecer una tendencia.

Numero de empresas ganadoras diferentes por
cada 100 contratos: Este indicador se calculd
con la informacién disponible en Secop | y Se-
cop Il

Porcentaje de procedimientos que utilizaron
adjudicacion directa o INV3: Este indicador se

47. indice Herfindahl-Hirschman, que es una medida de concentracion.
48. Indice de dominancia, que mide la concentracién econdmica del mercado a partir del IHH.
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f)

g)

h)

i)

k)

calculé con los procesos de contratacion directa
y los procesos de régimen especial registrados
en el Secop |y en el Secop Il. El IMCO no realizo
un calculo independiente para la contratacién
directa y para las INV3, por lo cual en este caso
también se calculd un solo indicador.

Porcentaje del monto adjudicado por adjudi-
cacion directa o INV3: Este indicador se calculd
con los procesos de contratacién directa y los
procesos de régimen especial registrados en Se-
cop |y Secop 1.

IHH4? por niumero de contratos: Este indicador
se calculé con los datos registrados en Secop |
y Secop Il

IHH por monto: Este indicador se calculé con los
datos registrados en Secop | y Secop Il

ID*8 por nimero de contratos: Este indicador se
calculé con los datos registrados en Secop | y Se-
cop Il

ID por monto: Este indicador se calculé con los
datos registrados en Secop | y Secop Il

Cambio en la tendencia del porcentaje de ad-
judicaciones directas: Este indicador se calculé
con los datos registrados en Secop | y Secop .

indice de participacion: El Secop | no ofrece infor-
macion estructurada para calcular este indicador
para los procesos de selecciéon competitivos, por lo
cual la tarea de establecer este nimero demanda
una gran cantidad de trabajo manual. El Secop Il si
ofrece informacion estructurada para hacer el cal-
culo, pero la cantidad de datos es mucho menor
que la del Secop I. Por eso, el indicador se calculd
para los procesos competitivos registrados en el
Secop I, pero los resultados impiden hacer una
generalizacion o establecer una tendencia porque
la base de datos es muy reducida.

m) NUmero de participantes distintos por cada 100

procedimientos: Al igual que para el indicador an-
terior, solamente se utilizd el Secop Il para el cal-
culo, por lo cual su resultado no es representativo.
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n)

o)

p)

indice de concentracién de las 4 empresas con
mas procedimientos ganados: Este indicador se
calculé con los datos registrados en Secop | y Se-
cop Il

indice de concentracién de las 4 empresas con
mas monto adjudicado: Este indicador se calcu-
16 con los datos registrados en Secop | y Secop Il

Promedio del importe por contrato adjudicado:
Este indicador muestra el valor promedio de los
contratos adjudicados por una unidad compra-
dora. El valor de los contratos esta asociado con
el presupuesto asignado a cada entidad estatal
y al tipo de contratos que ejecuta de acuerdo
con sus funciones. Por ese motivo, la dispersién
del valor de los contratos es alta. Por ejemplo, la
Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) estd
encargada de las Asociaciones Publico Privadas
en infraestructura de transporte, que tienen va-
lores muy altos, por lo cual el promedio del valor
de los contratos de esta entidad es muy elevado
también, lo cual no implica que haya poca com-
petencia en los procesos de seleccion. En con-
secuencia, no se calculé este indicador porque
no conduce a medir el nivel de competencia del
sistema de compra en una entidad particular.

2. Falta de transparencia:

a)

b)

Datos faltantes en la base de datos de Compra-
net (procedimientos de contratacién): El SECOP
recoge muchos identificadores de cada proceso
de contratacién, por lo cual se establecié que
faltan datos para calcular el indicador cuando
no se identifica al proveedor o contratista, o
cuando hay errores en el registro del valor del
contrato. Se identificaron o supusieron errores
en el valor del contrato cuando el valor regis-
trado del contrato era menor a cien pesos. Este
indicador se calculd con los datos registrados en
el Secop |y en el Secop Il, pues la Tienda Virtual
del Estado Colombiano registra por defecto esta
informacion.

Diferencia entre el porcentaje de contratos pu-
blicados en 2016 y los publicados en 2012-2013:

c)

d)

f)

La mejoria en el cumplimiento de la obligacién
legal de publicar la actividad contractual es clara
en los Ultimos afos en Colombia, particularmen-
te a partir de 2012%. Sin embargo, medir esta
diferencia para cada entidad de estatal puede
castigar a aquellas que cumplen con la obliga-
cion de registro, pero tuvieron una disminucion
en su presupuesto, la cual se ve reflejada en una
menor actividad contractual, por lo cual no se
calculd este indicador.

Porcentaje de adjudicaciones directas que no
cumplen con la normativa de publicacién - tener
publicado el contrato: Este indicador se calculd
con los datos registrados en el Secop | y en el Se-
cop Il para los procesos de contratacion directa.

Porcentaje de INV3 que no cumplen con la nor-
mativa de publicacion - publicar la convocatoria,
la apertura de propuestas, el fallo y el contrato:
Este indicador se calculd con los datos registra-
dos en el Secop | y en el Secop Il para las entida-
des estatales registradas en el SECOP sujetas a
régimen especial respecto de la publicacion del
contrato.

Porcentaje de licitaciones que no cumplen con
la normativa de publicacién - publicar la convo-
catoria, la junta de aclaraciones, la apertura de
propuestas, el fallo y el contrato: Este indicador
se calculd con los datos registrados en el Secop
|'y en el Secop |l para los procesos competitivos
en los que no se publican todos los documentos
del proceso®?, excepto la oferta ganadora, pues-
to que se construyd un indicador particular para
este documento del proceso.

Porcentaje de procedimientos presenciales: La
normativa colombiana no permite a las enti-
dades estatales decidir libremente cuando hay
procedimientos presenciales y cuando no. En
principio, luego de abierto un proceso de con-
tratacidon no hay reuniones presenciales, salvo
por la audiencia de asignacidn de riesgos, que es
obligatoria en la licitacién publica, y la de aclara-
cion del pliego, que puede hacerse en la misma
oportunidad que la de asignacién de riesgos, y la

49. 68.000 registros en 2011 frente a 213.458 en 2016, y 111.682 millones en 2011 frente a 821.492 en 2016.

50. De acuerdo con la definicion contenida en el Decreto 1510 de 2013, compilado por el Decreto 1082 de 2015 documentos del proceso son: (a) los estudios y
documentos previos; (b) el aviso de convocatoria; (c) los pliegos de condiciones o la invitacion; (d) las Adendas; (e) la oferta; (f) el informe de evaluacion; (g) el
contrato; y cualquier otro documento expedido por la entidad estatal durante el proceso de compra.
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h)

j)

audiencia de adjudicacion del contrato. Por eso,
el calculo de este indicador tiene un sesgo en la
licitacidon publica. Vale la pena mencionar que
las entidades estatales pueden utilizar subastas
inversas en linea o presenciales, decisién que
estd vinculada al conocimiento de los sistemas
de subasta en linea disponibles en el Secop, lo
cual valdria la pena medir, pero no es equivalen-
te al indicador de IMCO. Por lo anterior, no se
calculé este indicador porque no conduce a es-
tablecer un factor de riesgo de corrupcion.

Porcentaje de procedimientos sin junta de acla-
raciones: La normativa colombiana no prevé una
junta de aclaraciones, pero los interesados en los
procesos de contratacion tienen derecho a pedir
aclaraciones y cambios a los documentos del pro-
ceso. En principio las entidades estatales estan
obligadas a publicar las solicitudes de aclaracion
y cambio en los documentos del proceso, ade-
mas de las respuestas, pero no todas las entida-
des publican los documentos correspondientes.
Por lo anterior, se calculd el nimero de procesos
competitivos en los cuales no hay publicado un
documento de respuesta a las observaciones de
los interesados o de aclaraciones en los datos re-
gistrados en el Secop |. En este indicador no es
posible tener en cuenta aquellos procesos en los
cuales no hay solicitud de aclaraciones o modifi-
caciones a los documentos del proceso ni los pro-
cesos registrados en el Secop Il .

Porcentaje de procedimientos sin apertura de
proposiciones: Para calcular este indicador es
necesario revisar manualmente en cada uno de
los informes de evaluacion y adjudicacion el nu-
mero de ofertas recibidas, lo cual demanda una
gran cantidad de tiempo. Por ese motivo, este
indicador no fue calculado.

Porcentaje de procedimientos sin fallo publica-
do: Este indicador se calculd identificando los
procesos de contratacion en los cuales la adjudi-
cacion no esta publicada en los datos registrados
en el Secop I.

Porcentaje de procedimientos sin contrato pu-
blicado: Se revisaron los datos registrados en el
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k)

Secop |. En consecuencia, el indicador deja fuera
los procesos registrados en el Secop Il

Porcentaje de procedimientos sin ninguin anexo:
Los registros en el Secop deben tener al menos
un documento, por lo cual este indicador no es
representativo en el sistema de compra publica
colombiano.

Promedio de archivos publicados: El nimero
de documentos que debe ser publicado esta
relacionado con la modalidad de seleccién de
contratista, el tipo de bien, obra y servicio y sus
especificaciones. En consecuencia, no hay un
ndmero minimo de documentos por proceso
de compra, de modo que puede haber un gran
numero de documentos registrados relativos a
las especificaciones de bienes, obras o servicios,
pero no tener publicado el informe de evalua-
cion de las ofertas o el contrato. Para interpretar
este indicador se debe tener en cuenta lo ante-
rior.

m) Utilizar el mismo numero de procedimientos

para realizar diversas adjudicaciones: Este in-
dicador no es aplicable al Secop por la estruc-
tura de los datos registrados en la plataforma.
Los registros dicen relacion con el contrato y su
correspondiente proceso de contratacion, por lo
cual no es posible encontrar diferentes adjudi-
caciones asociadas a un mismo procedimiento.

Porcentaje de inconsistencias en el monto re-
portado entre la base publica de contratos y
Compranet-IM: La ley>? establece que el Secop
es el punto Unico de ingreso de informacién y de
generacion de reportes para las entidades esta-
tales y la ciudadania, por lo cual este indicador
no es aplicable en el sistema de compra publica
colombiano.

Porcentaje de procedimientos en la base publica
de contratos en donde no se reporta a todos los
ganadores: Al igual que en el indicador anterior,
las entidades estatales en Colombia no deben
registrar a los ganadores de los procesos de con-
tratacion en una plataforma diferente al Secop,
por lo que este indicador no aplica en este caso.

51. El nimero de procesos del Secop Il representa el 0,6% de la muestra y el 6% del valor total de los contratos de la muestra.
52. Literal (b) del articulo 3 de la Ley 1.150 de 2007.
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En este trabajo se incluyd un indicador adicional de
transparencia, la publicacion de la oferta ganadora,
documento que, de acuerdo con la normativa, debe
estar registrado en el Secop. Para calcular el indica-
dor se utilizaron los registros de Secop |, pues en el
Secop Il la oferta ganadora es publicada por defecto.

3. Violaciones o anomalias en los procesos de compra:

a) Monto asignado a empresas fantasma: En Colom-
bia no existe un registro o una forma de identificar
a las empresas fantasma. Este indicador recogeria
informacion valiosa, pero es posible calcularlo.

b) Monto asignado a empresas sancionadas: Para
el calculo del indicador se utilizaron los registros
del Secop I. En primer término se revisaron los re-
gistros que hacen las entidades estatales de las
sanciones que imponen y luego los contratos ad-
judicados a quienes fueron sancionados.

c) Porcentaje de procedimientos con convenio mo-
dificatorio: Se calcularon las modificaciones a los
documentos del proceso de seleccidn registradas
en el Secop .

d) Promedio de convenios por procedimiento: Se
calcularon las modificaciones a los contratos re-
gistradas en el Secop I.

e) Porcentaje de las licitaciones nacionales cuyo
plazo fue menor a 15 dias: Este indicador no se
calculd puesto que la norma general en Colombia
establece un plazo suficiente para la participacion
de nacionales y extranjeros, en términos de los
capitulos de compra publica de los Acuerdos de
Libre Comercio y de la normativa nacional.

f) Porcentaje de las licitaciones internacionales cuyo
plazo fue menor a 20 dias: El comentario efectua-
do al indicador anterior es valido para este.

8) Porcentaje de las licitaciones internacionales bajo
la cobertura de tratados cuyo plazo fue menor a
40 dias: El comentario efectuado al indicador an-
terior es valido para este.
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h) Tamafio de la empresa reportado por la unidad
compradora y por la empresa no coinciden: Las
entidades estatales en Colombia no estdn obliga-
das a registrar el tamafio de la empresa adjudica-
taria de un contrato, por lo cual no hay forma de
contrastar el nimero de Pymes que participan en
el sistema de compra publica. En consecuencia,
no se calculd este indicador.

i) Porcentaje de las adjudicaciones directas que re-
basé el maximo permitido: En Colombia no existe
un valor maximo para la contratacion directa, por
lo cual no se calculé este indicador.

j) Porcentaje de las INV3 que rebasaron el maximo
permitido: Colombia no tiene en su normativa la
modalidad de seleccién INV3 ni tampoco limites
para utilizar una modalidad de seleccién en parti-
cular, por lo cual no se calculé este indicador.

k) Porcentaje de licitaciones e INV3 sin convocato-
ria: Se calculé el indicador teniendo en cuenta los
registros del Secop | para procesos competitivos
en los cuales no hay una convocatoria publicada.

[) Numero de participantes Unicos divididos por el
ndimero de ganadores Unicos: Este indicador so-
lamente fue posible de calcular con los registros
del Secop II. Se sugiere incluir este indicador en la
dimension de falta de competencia.

En este trabajo se incluyeron dos indicadores adicio-
nales: (i) procesos de selecciéon de régimen especial
con un plazo menor a 5 dias, y (ii) cumplimiento de la
obligaciéon de publicar el Plan Anual de Adquisiciones.
Estos indicadores se incorporaron en esta dimension,
pues no hacen referencia al nivel de competencia ni al
nivel de transparencia y sugieren una anomalia.

En consecuencia, se calcularon 32 indicadores de los
43 establecidos en la metodologia IMCO: 15 de 16 en
falta de competencia, 9 de 15 en transparencia y 8
de 12 en violaciones a la ley o anomalias. También se
ajusto el nombre de algunos indicadores para utilizar
el lenguaje de la normativa y la practica colombiana y
para expresar los ajustes que hubo que hacer por las
restricciones en el sistema de informacion.



Indicadores de riesgo de corrupcion del sistema de
compra publica de Colombia

En la Tabla 29 se muestran los indicadores calculados
para el sistema de compra publica de Colombia en
cada una de las dimensiones y se indica el objeto de
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medicién. Se modificaron algunos nombres de los in-
dicadores para usar los términos de la normativa y la
practica colombiana.

LI EWA B Variables utilizadas en el estudio

Medida
m Falta de competencia

Porcentaje de procesos competitivos con un

solo oferente

2 Promedio de oferentes por proceso de
seleccion
3 Cambio en el promedio de oferentes por

proceso de seleccién

4 Diversidad de empresas adjudicatarias

5 Numero de procesos de contratacion directa

y régimen especial

6 Valor de los procesos de contratacion directa

y régimen especial

7 IHH para el nimero de contratos de la
entidad estatal

8 IHH para el valor de la contratacién de la
entidad estatal

9 ID por nimero de contratos

10 ID por el valor de los contratos

11 Cambio en la participacién de la contratacion
directa

12 indice de participacién de oferentes

Mide el nimero de procesos de seleccién con un solo
oferente en el registro del Secop Il a partir de 2015
Mide el promedio de oferentes en los procesos de
seleccion registrados en Secop Il a partir de 2015

Mide el cambio en el nimero de oferentes entre 2017
y 2018 segun el promedio de participantes en los
procesos, de acuerdo con el registro en el Secop |l
Mide el nimero de empresas diferentes adjudicatarias
de los procesos de contratacion

Mide cantidad de procesos no competitivos hechos por
la entidad estatal

Mide el valor de la contratacion de la entidad estatal no
sometida a procesos competitivos

Mide el nivel de concentracién de la contratacion de
cada entidad estatal

Mide el nivel de concentracidn de la contratacion
respecto del valor de los contratos

Mide el nimero de contratos que la entidad estatal
adjudica a un grupo pequeiio de empresas

Mide el nivel de concentracidn del valor de los
contratos en la entidad estatal

Mide el nivel de concentracidn del valor de los
contratos en la entidad estatal

Mide la cantidad de ofertas que recibe la entidad
estatal en sus procesos de contratacion. Este indicador
se calcula con los procesos competitivos registrados en

Secop Il
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: Medida
m Falta de competencia
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13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

Diversidad de oferentes

indice de concentracién de las cuatro
empresas con mayor nimero de
adjudicaciones

indice de concentracién de las cuatro

empresas con mayor valor adjudicado

Mide el numero de oferentes que participan en
procesos de seleccién registrados en Secop Il
Mide el nimero de procesos que la entidad estatal

adjudicé a los cuatro contratistas con mas contratos

Mide la concentracién del valor contratado por la

entidad estatal en sus cuatro mayores contratistas

Falta de transparencia

Datos faltantes en la base de datos

Porcentaje de registros de contratacion
directa sin el contrato publicado
Porcentaje de registros de procesos de

régimen especial sin el contrato publicado

Porcentaje de procesos competitivos que no

tienen publicado los documentos del proceso

Procesos que no tienen documentos de

aclaraciones

Procesos competitivos sin oferta publicada

Procesos competitivos sin el acto de
adjudicacién publicado

Porcentaje de registros de procesos de
contratacidn sin contrato publicado

Promedio de archivos publicados por proceso

Mide el nimero de procesos de compra a los cuales les
hace falta la identificacién del contratista o que tienen
errores en el valor del contrato

Mide la cantidad de procesos de contratacion directa
gue no tienen el contrato publicado en el Secop

Mide la cantidad de procesos de contratacion sujetos a
régimen especial que no tienen el contrato publicado
en el SECOP

Mide los registros de los procesos competitivos que no
tienen publicados todos los documentos del proceso.
Este indicador no cubre la publicacion de la oferta
ganadora

Mide el nimero de procesos competitivos en los
cuales la entidad estatal no publicé respuestas a las
observaciones de los interesados

Mide la cantidad de procesos competitivos que no
cumplen con la obligacion de tener la oferta ganadora
publicada. Este indicador no esta en la metodologia
IMCO

Mide la cantidad de procesos competitivos que no
cuentan con la publicacién del acto de adjudicacion
Mide la cantidad de procesos de compra que no tienen
el contrato publicado

Mide, en promedio, cuantos archivos publica la entidad

estatal por proceso de contratacion
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. Medida
m Falta de competencia

Violaciones o anomalias en los procesos de compra

25

26

27

28

29

30

31

32

Valor de los contratos adjudicados a

empresas sancionadas

Porcentaje de procesos de seleccidon con
modificaciones en los documentos del
proceso

Porcentaje de modificaciones a los contratos

Procesos sin aviso de convocatoria

Ndmero de oferentes con respecto al

numero de contratistas Unicos

Licitaciones con proceso de seleccion inferior
a90dias

Procesos de régimen especial con proceso de

seleccion inferior a 5 dias

Falta de publicacién del Plan Anual de

Adquisiciones en el Secop

Mide el valor total de los contratos que la entidad
estatal adjudicé a empresas sancionadas en el
momento de la adjudicacién del contrato

Mide la cantidad de procesos de seleccidn cuyos

documentos han sido modificados

Mide el nimero promedio de adiciones, otrosies o
modificaciones de cualquier tipo a los contratos, una
vez suscritos

Mide el nimero de procesos competitivos en los que la
entidad estatal no publicd el aviso de convocatoria
Mide el numero de ofertas que tuvieron los procesos
de contratacién competitivos que tuvieron solo un
contratista adjudicado

Mide el nimero de licitaciones cuyo proceso de
seleccién tardé menos de 90 dias, que es el promedio
de una licitacion

Mide la cantidad de procesos de régimen especial

de los cuales se puede considerar que no siguen

un proceso competitivo y se asemejan mas a una
contratacion directa. Este indicador no es parte de la
metodologia IMCO

Mide si la entidad estatal cumple con la obligacién de
publicar el plan de adquisiciones en las plataformas del
Secop. Este indicador no es parte de la metodologia
IMCO

Fuente: Elaboracion propia a partir del conjunto de indicadores propuesto por IMCO.
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Estrategia empirica

El indice de riesgo de corrupcién esta definido por el
promedio de la calificacion de los indicadores en cada
una de las tres dimensiones, tal como lo establece la
Ecuacion 1:

1 2018 2018

2018

Pizg 15 Skz Zpl]k + 9. Skz Zpl]k + 3. SkZ Zpljk (1)

2014j=1 DC

Donde P; es el puntaje de la entidad estatal i; pjjk es
el puntaje individual de la entidad estatal i en el indi-
cador j en el afo k. Siguiendo la metodologia IMCO,
los indicadores tienen el mismo peso dentro de la di-
mension y los 5 afios tienen el mismo peso para el
calculo. Asimismo, cada dimensién tiene el mismo
peso para la estimacion del indicador final. El punta-
je corresponde al promedio del resultado de las tres
dimensiones: falta de competencia, falta de transpa-
rencia y anomalias en los procesos de compra.

El calculo del indice del riesgo de corrupcion esta dis-
ponible para cada entidad estatal, con lo cual es po-
sible establecer diferencias por nivel (nacional o sub-
nacional) y orden (centralizado o descentralizado®3)
de la administracion publica.

El tamaiio de las entidades estatales en términos de
personal, presupuesto asignado y relevancia publica
influye en el comportamiento del sistema de compra
publica. Por eso, se definieron grupos de entidades
estatales de acuerdo con el presupuesto asignado
para adquirir obras, bienes y servicios, de modo de
comparar el indice de riesgo de corrupcién entre en-
tidades estatales similares.

Todos los indicadores se calcularon en una escala de
0 a 100, donde 100 es el mayor riesgo de corrupcion
para la entidad estatal respectiva. Respetando la me-
todologia de IMCO, cuando fue necesario se aplicd
la funcidn inversa a aquellos indicadores con relacion
positiva, asi: f{x) = 1/(1+x).

2014j=16

DT 2014;=25 DA

Finalmente, se calculd el indice de riesgo de corrup-
cién para los tipos de compra segun las categorias del
Secop I: (i) componentes y suministros, (ii) produc-
tos de uso final, (iii) material vivo animal y vegetal,
(iv) materias primas, (v) maquinaria, herramientas,
equipo industrial y vehiculos, (vi) servicios, y (vii) te-
rrenos, edificios, estructuras y vias. Desafortunada-
mente, el Secop no permite hacer una tipologia de
(i) bienes, (ii) obras y (iii) servicios, de modo que una
aproximacion en ese sentido podria generar clasifi-
caciones erréneas por falta de especificidad en el re-
gistro.

Para analizar los indicadores se crearon las siguientes
categorias: riesgo bajo para el puntaje entre 0 y 25;
riesgo medio bajo para el puntaje entre 26 y 50; ries-
go medio alto para el puntaje entre 51y 75; y riesgo
alto cuando el puntaje estd entre 76 y 100.

Resultados

indice de riesgo de corrupcién por nivel y orden de la
administracion publica

En la Tabla 30 se detalla la composicion de la muestra:
393 entidades estatales del nivel nacional (5,32% de
la muestra) y 6.986 entidades estatales del nivel terri-
torial o subnacional (94,67% de la muestra) de 7.379
entidades para las cuales aplicamos la medicion. La
muestra es consistente con la realidad geopolitica co-
lombiana, ya que se concentra en el orden territorial
departamental descentralizado y centralizado, y en el
municipal categoria 654,

53. El orden central estd conformado por la presidencia, los ministerios y departamentos administrativos, asi como los consejos superiores de administracion y
las superintendencias que no tienen personeria juridica. En el nivel local estdn la alcaldia y las secretarias. El orden descentralizado lo conforman los estableci-
mientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta, los institutos cientificos y tecnoldgicos, las empresas
oficiales de servicios publicos, y las superintendencias y unidades administrativas especiales con personeria juridica.

54. En Colombia hay 32 departamentos y 1.101 municipios. Los municipios estdn categorizados en atencion a su poblacion y a sus ingresos corrientes de libre
destinacion. Los municipios de categoria 6 son aquellos que tienen menor poblacién y menores ingresos de libre destinacion. En Colombia hay 966 municipios de
categoria 6, 41 de categoria 5, 27 de categoria 4, 13 de categoria 3, 18 de categoria 2, 28 de categoria 1y 8 de categoria especial.

152



' FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

IELIER VB Division de las entidades estatales analizadas

Nivel de la administracion

Nacional
Territorial

Orden de la administracion

Nacional centralizado 147 1,99%
Nacional descentralizado 246 3,33%
Bogota D.C. 311 4,21%
Territorial departamental centralizado 1.112 15,07%
Territorial departamental descentralizado 3.306 44,80%
Territorial distrital municipal nivel 1 413 5,60%
Territorial distrital municipal nivel 2 388 5,26%
Territorial distrital municipal nivel 3 37 0,50%
Territorial distrital municipal nivel 4 90 1,22%
Territorial distrital municipal nivel 5 142 1,92%
Territorial distrital municipal nivel 6 1.187 16,09%

Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.

La Tabla 31 muestra el puntaje del nivel nacional y el mayor puntaje representa un riesgo mayor de co-
del nivel territorial en cada una de las dimensiones, rrupcion.
y el puntaje agregado. Es importante recordar que

Tabla 31: Puntaje por nivel de la administracion publica

Nacional 32,80 26,39 31,48 30,29
Territorial 37,19 22,08 29,52 29,60

Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.
Nota: Las diferencias de medias entre los dos grupos son estadisticamente significativas al 1%.
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El riesgo de corrupcién en el sistema de compra pu-
blica en el nivel territorial de la administracién pu-
blica es menor al del nivel nacional. Este resultado
coincide con el de estudios recientes sobre el sistema
de compra publica de Colombia con una metodologia
diferente (Zuleta, Saavedra y Medellin, 2018). Es na-
tural que el mayor riesgo de corrupcion esté asociado
con el presupuesto mas alto para ejecutar a través de
compras y contratos. Sin embargo, para comprender
mejor el riesgo es preciso revisar el puntaje para cada
grupo de entidades de acuerdo con el orden de la ad-
ministracién publica, la media y la dispersién.

El riesgo general es mas alto en el nivel nacional que
en el territorial, al igual que en las dimensiones de
falta de transparencia y anomalias en los procesos
de compra. Sin embargo, en la dimensidon de falta de
competencia el riesgo del nivel territorial es mayor al
del nivel nacional.

.04

Densidad

El Grafico 27 muestra la distribucion del indice de
riesgo de corrupcion para las entidades del nivel na-
cional y territorial. Las entidades estatales del nivel
nacional tienen mayor riesgo de corrupcién en gene-
ral.

La proporcién de entidades del nivel territorial con
riesgo bajo es mayor al nimero de entidades nacio-
nales con ese mismo nivel de riesgo y en el nivel de
riesgo medio bajo hay mas entidades del nivel nacio-
nal que territorial. Sin embargo, es importante anotar
gue el mayor numero de entidades en ambos niveles
esta en el riesgo medio bajo (26 a 50). El nimero de
entidades con riesgo medio alto y alto de corrupcion,
es decir, con puntaje entre 51y 75, y 76 y 100, res-
pectivamente, es equivalente en los dos niveles de la
administracion publica.

Grafico 27: Puntaje para entidades nacionales y territoriales
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Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.
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El Gréfico 28 muestra el indice de riesgo de corrup-
cién de las entidades estatales de acuerdo con el ni-
vel y el orden al cual pertenecen en la nomenclatura
definida en el Secop.

El menor riesgo de corrupcion lo tienen las entida-
des de Bogota D.C. La mediana (19,03) del puntaje
muestra el menor riesgo e incluso la distribucion
arroja que el extremo mas alto (tercer cuartil) esta
por debajo de la mediana de los demds drdenes de

60

N
o
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la administracidon publica, salvo por el territorial cen-
tralizado y descentralizado.

El riesgo de corrupcidén mas alto lo tienen el nivel na-
cional centralizado y los municipios de la categoria
4, 1y 6. Es interesante ver que la diferencia en la
capacidad técnica de las administraciones no genera
grandes diferencias en el nivel de riesgo de acuerdo
con esta metodologia.

Grafico 28: Puntaje por orden de la administracion publica

12 34

78 91 01 1

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.
Nota: El eje x equivale al siguiente orden: 1 = Bogotd D.C.; 2 = Nacional centralizado;
3 = Nacional descentralizado; 4 = Departamental centralizado.
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Puntaje de los indicadores de falta de competencia

La dimensién de falta de competencia tiene 15 indi-
cadores. La Tabla 32 muestra los resultados de esta
dimension para las entidades estatales agrupadas
en (i) nacional; (ii) Bogotd D.C.; (iii) departamental;
(iv) municipal categorias 1 a 3, que conforman el Gru-

po 1, y (v) municipal categorias 4 a 6, que conforman
el Grupo 2. Como se sefald, la dimensidn falta de
competencia es la Unica en la que el riesgo general
del nivel nacional es menor al del nivel territorial.

IELEREYHE Depuracion base de datos Secop
Bogota Mumapal Municipal

Porcentaje de procesos competitivos

con un solo oferente

2 Promedio de oferentes por proceso de
seleccion
3 Cambio en el promedio de oferentes

por proceso de seleccién

4 Diversidad de empresas adjudicatarias

5 Numero de procesos de contratacion
directa y régimen especial

6 Valor de los procesos de contratacion
directa y régimen especial

7 IHH para el nimero de contratos de la
entidad estatal

8 IHH para el valor de la contratacién de

la entidad estatal

9 ID por nimero de contratos

10 ID por el valor de los contratos

11 Cambio en la participacion de la
contratacidn directa

12 indice de participacién de oferentes

13 Diversidad de oferentes

14 indice de concentracién de las cuatro

empresas con mayor numero de
adjudicaciones
15 indice de concentracion de las cuatro

empresas con mayor valor adjudicado

28,39

25,75

67,95

16,02
35,62

27,41

15,33

27,09

17,98

49,06

42,71

40,30

39,52
33,76

62,73

17,41 25,23 36,98 65,56
17,81 32,19 38,89 47,74
62,16 85,71 37,5 80,95
24,29 18,88 19,92 26,84
16,71 22,92 37,82 39,37
10,44 21,97 33,15 30,25
16,56 28,01 24,63 20,09
24,19 35,32 33,58 29,54
21,85 32,62 28,47 26,12
40,51 50,22 52,39 51,15

0,00 18,65 22,34 29,26
38,77 27,52 25,00 13,26
22,15 52,51 67,92 84,06
44,04 58,23 48,53 42,64
61,87 72,54 67,6 64,8

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.
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De acuerdo con el promedio del puntaje, los resul-
tados del total de la dimensién muestran un menor
riesgo de corrupcion para el Distrito Capital (29,06),
seguido del nivel nacional (32,80), del nivel municipal
de categorias 4 a 6 (37,16) y del nivel departamental
(37,57). El orden con mayor riesgo de corrupcién es
el nivel municipal categorias 1 a 3 (38,21).

El andlisis de estos resultados debe tener en cuenta
el tamafo del mercado que atiende la demanda de
bienes, obras y servicios de las entidades estatales,
es decir, el nimero de agentes dispuestos a participar
en los procesos de seleccidn de las entidades estata-
les.

Por esto, en Bogota y en los municipios de categoria
1, 2y 3 hay mas agentes de mercado y, en consecuen-
cia, un mayor numero de posibles oferentes que en
los municipios de categoria 4 a 6.

(a) Procesos competitivos con un solo oferente.
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Los tres primeros indicadores de esta dimensidn:
1. Porcentaje de procesos competitivos con un solo
oferente, 2. Promedio de oferentes por proceso de
seleccidn y 3. Cambio en el promedio de oferentes
por proceso de seleccién son calculados con los re-
gistros del Secop I, que son muy pocos en relacién
con los del Secop |.

En el Grafico 29 se muestra el resultado del célculo
de los indicadores 1y 2 para los cinco grupos de en-
tidades estatales.

El panel (a) del Grafico 29 muestra que en Bogota
D.C. el riesgo de corrupcion en este indicador es me-
nor, pues tiene la menor mediana (16,67), seguido
del orden departamental (mediana de 18,04) y luego
del orden nacional (mediana de 25,33). Las entidades
estatales del nivel municipal muestran medianas su-
periores a las de los otros tres grupos.

m Indicadores 1y 2 de la dimensidn falta de competencia

(b) Promedio de oferentes por proceso.

T
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Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.
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El panel (b) del Grafico 29 muestra el promedio de
oferentes por proceso de compra. Para este indica-
dor, las entidades de Bogota D.C. también son las
gue tienen menor riesgo de corrupciéon al tener la
menor mediana (18,11), seguidas de las entidades de
nivel nacional (24,41), luego del nivel departamental
(30,24), del nivel municipal G1 (44,44) y finalmente
del nivel municipal G2 (50).

Los dos indicadores del Grafico 29 se calcularon con
los registros del Secop I, es decir, con datos de 113
entidades en el nivel nacional, 40 entidades en Bogo-
ta D.C., 10 entidades estatales en el orden municipal
categorias 1 a 3 (G1), y (iv) 15 entidades del orden
municipal categorias 4 a 6 (G2). En consecuencia,
esta medicidon no es concluyente. A medida que las
entidades estatales adopten el Secop Il el resultado
de estos indicadores sera mas robusto.

El indicador 3. Cambio en el promedio de oferentes
por proceso de seleccidon, muestra que no ha habido
un incremento en el promedio del nimero de oferen-
tes. Para este indicador puede verse que las entida-
des del nivel municipal G1 son las que tienen menor
puntaje (37,5), seguidas de las entidades de Bogotd
D.C. (62,16). Este resultado esta limitado por la can-
tidad reducida de datos, pues no todas las entidades
estatales empezaron a utilizar el Secop Il en 2015, por
lo que el cdlculo de este indicador solo considera el
cambio de un afio a otro.

Ademas, las entidades estatales pueden usar simul-
tdneamente el Secop | y el Secop Il siempre y cuan-
do no publiquen dos veces el mismo proceso, por lo
cual el Secop Il en la mayoria de los casos no refleja la
totalidad de procesos competitivos realizados por la
entidad estatal. Con el paso del tiempo y el aumento
en la adopcidn del Secop I, los indicadores 1, 2y 3
mostraran informacién que permita sacar conclusio-
nes sobre el nivel de participacion en los procesos de
seleccién.

El indicador 4. Diversidad de las empresas adjudica-
tarias muestra un nivel de riesgo similar, salvo por el
nivel municipal de categoria 4 a 6, que tiene un riesgo
medio bajo, lo cual puede explicarse por el tamafo
del mercado. Sorprende que el puntaje de Bogota
D.C. sea mayor al del nivel departamental y al del ni-
vel municipal de categoria 1 a 3. Lo anterior amerita
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mirar en detalle las entidades del Distrito Capital y
su riesgo asociado a la baja diversidad de empresas
adjudicatarias.

Los indicadores 5. NiUmero de procesos adjudicados
por contratacién directa y régimen especial, y 6. Va-
lor de los procesos de contratacidn directa y régimen
especial reciben en Colombia atencién constante de
los medios de comunicacion y frecuentes afirmacio-
nes de los organismos de control.

La duracion de la etapa de planeacion de los procesos
de régimen especial permite hacer una aproximacion
sobre el nivel de competencia de estos procesos de
compra. La mitad de los procesos de régimen espe-
cial fueron adjudicados en 5 dias o menos, lo que
quiere decir que las entidades estatales no siguen un
proceso competitivo para elegir a los contratistas de
estos procesos.

Los hallazgos muestran serias restricciones a la com-
petencia en los procesos de compra en los cuales es
aplicable el régimen especial. Por eso, el Estado co-
lombiano debe revisar la pertinencia del régimen es-
pecial y hacer un esfuerzo por que sea aplicable sola-
mente a aquellas entidades estatales que realmente
compiten en el mercado. El objetivo de la excepcion
al régimen general de contratacidn es no crear limita-
ciones a entidades publicas que compiten en el mer-
cado, como los bancos, las compafiias de telecomuni-
caciones, entre otras. Sin embargo, esta excepcién es
aplicable a entidades como el FONADE o la UPME sin
gue haya una razén clara para esta excepcion.

Otras entidades, como las instituciones educativas,
también tienen un régimen especial. En esos casos
se sugiere revisar si debe aplicarse solamente a la ad-
quisiciéon de aquellos bienes, obras y servicios relati-
VOS a su mision.

Finalmente, se aprecia contratacion de régimen es-
pecial en la ejecucién de recursos de crédito de los
organismos multilaterales de crédito. Para efectos
de registro, las entidades estatales deberian indicar
si se trata del régimen especial del Banco Mundial o
del régimen especial del BID, lo cual puede facilitar el
seguimiento a la ejecuciéon de estos recursos. Vale la
pena identificar y categorizar los contratos ejecuta-
dos con cargo a recursos de crédito de los organismos



multilaterales (Banco Mundial y BID), los cuales son
registrados bajo el régimen especial.

La contratacién directa debe ser un método excep-
cional, pues limita la competencia y los datos de la
frecuencia de su uso muestran que no lo es.

Debido al valor de la contratacién directa y su uso
frecuente es necesario continuar estudiando para

gué se utiliza, revisar a los grandes contratistas para
entender si hay dependencia con ciertos proveedo-
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res y las posibilidades de mejorar estas relaciones. Si
bien para este ejercicio se excluyeron los contratos
de prestacion de servicios y apoyo a la gestion, consi-
derados una forma de empleo publico dadas las res-
tricciones de ndmina, es recomendable estudiar en
profundidad esta figura.

El Grafico 30 muestra el indice de riesgo de corrup-
cién asociado a la contratacién directa y al régimen
especial de acuerdo con el numero y el valor de los
contratos.

MAdjudicacién a través de contratacién directa y régimen especial

20

indice de riesgo de corrupcién

|

Bogotd D.C. Departamental Municipal G1 Municipal G2  Nacional

|:| NuUmero de contratosV

|:| alor contratado

Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.

La mediana de las entidades de Bogota D.C. en el indi-
cador 5. NUmero de procesos de contratacién directa
y régimen especial es de 0 en el nimero de contratos
y en el valor de los contratos. En el nivel departamen-
tal la mediana es de 0,07 para el nimero de contra-
tos y de 0,01 para el valor de los contratos. El rango
para el nimero de contratos del distrito capital es de
17,23, pero el del nivel departamental es mayor, de
42,07. El nivel de riesgo por contratacion directa en el
nivel nacional es considerablemente mayor que en el

nivel del distrito capital y en el nivel departamental,
con una mediana de 33,33 en el niUmero de contra-
tos, de 18,59 en el valor de los contratos y un rango
para el nimero de contratos de 64,9.

En el nivel municipal las medianas son cercanas, de
38,30 y 40,15 para el Grupo 1y el Grupo 2 respecti-
vamente para el numero de contratos, y de 27,58 y
25,47 respectivamente para el valor de los contratos.
Sin embargo, la diferencia en el rango del nimero de
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contratos en los dos grupos es considerable (63,90
para el Grupo 1y 26,53 para el Grupo 2), lo cual pue-
de obedecer a las diferencias sustanciales entre los
municipios de categoria 1y 3.

Es importante recordar que para calcular los indica-
dores 5y 6 se excluyeron de la base de datos los con-
tratos de prestacidn de servicios y apoyo a la gestidn
gue son permanentes por ser una forma de empleo
publico que obedece a las restricciones de la ndmina
de funcionarios publicos en Colombia. Los contratos
excluidos no son compra de servicios especializados

o técnicos temporales, sino la vinculacién de indivi-
duos en la ejecucidn de tareas propias de la entidad
estatal.

La contratacion directa limita la competencia en el
sistema de compra publica y en el caso colombiano
puede verse que se ha mantenido constante en los
Ultimos afios. El Grafico 31 muestra el cambio en la
contratacién directa como proporcién del total del
valor contratado para los 11 érdenes de la adminis-
tracion publica.

m Contratacion directa como porcentaje del total contratado

% del total contratado

1 2 3 4 5

7 8 9 10 11

- 2014
. 2016
2018

. 2015
2017

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.
Nota: El eje x equivale al siguiente orden: 1 = Bogotd D.C.; 2 = Nacional centralizado; 3 = Nacional descentralizado;
4 = Departamental centralizado; 5 = Departamental descentralizado; 6 = Municipal categoria 1; 7 = Municipal categoria 2;
8 = Municipal categoria 3; 9 = Municipal categoria 4; 10 = Municipal categoria 5 y 11 = Municipal categoria 6

La Ley 996 de 2005, o Ley de garantias, prohibio la
contratacién directa y la celebracién de convenios in-
teradministrativos para el envio de recursos del nivel
nacional al subnacional y del nivel departamental al
municipal durante la época de campafias electorales.
La Ley de garantias establece un lapso de seis meses
antes del dia de la eleccion como periodo de campa-
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fa, de tal manera que en esos seis meses las entida-
des estatales no pueden hacer contratacion directa ni
celebrar convenios interadministrativos para el envio
de recursos.

Esta prohibicién busca evitar que se favorezcan cam-
pafias o candidatos desde el nivel nacional. Esta me-
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dida no ha disminuido en términos reales la contra-
tacion directa, sino que lo que ha ocurrido es que las
entidades estatales anticipan la contratacion directa,
lo que genera un gran volumen de contratacién di-
recta en el mes anterior al inicio del periodo de las
campanas.

En El Grafico 32 se observa que la contratacién direc-
ta es constante en todos los afios y no disminuye en
los afios electorales como consecuencia de la Ley de
garantias. En 2018 la prohibicién de la Ley de garan-
tias operd a partir del 27 de enero de 2018 y hasta
la fecha de la eleccién presidencial (segunda vuelta),
periodo que coincide con el analizado para 2018.

En 2014 la restriccién de la Ley de garantias operd
entre enero y junio, y en 2015 para el nivel territorial
entre mayo y octubre. Sin embargo, la contratacion
directa se mantiene si se considera toda la vigencia.

En el Grafico 32 se muestra que las entidades del nivel
municipal de categoria 2 y 3 tuvieron una contrata-
cién directa cercana al 50% en 2016 y 2017. Ademas,
presenta el valor de la contratacion directa en enero
de cada afio para observar cdmo en los afos en los
que operd la Ley de garantias las entidades estatales
aceleraron los procesos de contratacion directa para
evitar la restriccion que genera la ley.

mwntratacién directa suscrita en enero de cada afo
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Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.

En 2014, afio electoral, el valor de la contratacién di-
recta fue de alrededor de 7 billones de pesos, mas
del doble que en 2015, 2016 y 2017. Lo anterior de-
muestra que las entidades estatales se adaptan a la
Ley de garantias y que, en vez de cambiar esta mo-
dalidad de seleccién por modalidades competitivas
cuando hay elecciones presidenciales, aumentan el
volumen de la contratacién directa antes de que la
restriccién entre en vigencia.

En la Tabla 33 se desarrollé un ejercicio similar al del
Graéfico 32 a partir del porcentaje anual del valor con-
tratado por contratacion directa y por régimen espe-
cial. La Tabla 33 muestra un complemento al resulta-
do del indicador 5 para tres casos especificos: (i) las
entidades estatales que hacen parte de los munici-
pios de Medellin, Cali y Barranquilla; (ii) las entida-
des estatales del orden departamental centralizado y
descentralizado de Antioquia, Valle y Cundinamarca;
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y (iii) la ANI, el Instituto Nacional de Vias (INVIAS), la La Tabla 33 muestra el peso de la contratacién direc-
Direccidn General de la Policia Nacional, el Ejército ta, y la contratacidn directa mas los procesos de se-
Nacional, la Fiscalia General de la Nacién, la Procura- leccidn de régimen especial entre 2014 y 2018.

duria General de la Nacidn, el Consejo Superior de la
Judicatura, el SENA, el ICBF y FONADE>5.

Tabla 33: Contratacion directa (CD) y régimen especial (RE) como porcentaje
del valor contratado
2015 2016

CD | CD+RE CD | CD+RE

Medellin (todas) 0,06 09 004 099 024 08 010 094 0,00 0,96
Cali (todas) 035 060 021 037 036 078 062 0,78 0,06 0,38
Barranquilla (todas) 0,28 030 039 047 0,18 020 0,48 051 0,00 0,03
Antioquia (centralizado) 0,32 050 015 023 037 059 025 1081 0,02 0,60
Antioquia (descentralizado) 054 082 034 08 043 093 051 09 0,08 085
Valle (centralizado) 0,15 041 034 047 038 09 055 0,66 0,03 0,32
Valle (descentralizado) 016 077 020 063 016 051 025 084 0,0 0,85
Cundinamarca (centralizado) 067 079 057 08 055 067 066 078 0,00 0,27
Cundinamarca (descentralizado) 042 108 028 078 034 08 039 08 002 0,79
Agencia Nacional de 0,02 002 o000 000 0,13 013 0,03 0,03 0,00 0,00
Infraestructura (ANI)

Instituto Nacional de Vias 0,13 0,13 001 001 003 003 011 011 0,00 0,00
(INVIAS)

Direccidon General de la Policia 03 035 017 017 0,23 0,23 0,25 0,25 0,00 0,00
Nacional (PONAL)

Ejército Nacional 0,41 041 054 054 025 025 026 026 0,01 0,01
Fiscalia General de la Nacion 0,06 006 013 015 030 031 029 029 0,00 0,00
(FGN)

Procuraduria General de la 005 005 o007 007 012 0,12 0,02 002 0,00 0,00
Nacién (PGN)

Consejo Superior de la Judicatura 0,51 0,51 0,06 006 0,12 0,12 0,14 0,14 0,00 0,00
Servicio Nacional de Aprendizaje 03 035 042 042 046 046 056 0,56 0,03 0,03

(SENA)

Instituto Colombiano de 030 093 017 068 007 099 025 099 004 0,13
Bienestar Familiar (ICBF)

Fondo de Proyectos de 000 100 o000 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00

Desarrollo (FONADE)
Fuente: Elaboracién propia con base en el SECOP.

55. El orden central estd conformado por la presidencia, los ministerios y departamentos administrativos, asi como los consejos superiores de administracion y
las superintendencias que no tienen personeria juridica. En el nivel local estdn la alcaldia y las secretarias. El orden descentralizado lo conforman los estableci-
mientos publicos, las empresas industriales y comercial
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Las entidades estatales sujetas a un régimen especial
de contratacién deben ejecutar recursos publicos y
estar en situaciéon de competencia con otros agentes
del mercado. En consecuencia, es natural que enti-
dades del nivel descentralizado utilicen régimen es-
pecial de contratacion; es el caso de la Empresa de
Teléfonos de Bogotd (ETB) o de Empresas Publicas
de Medellin (EPM), por ejemplo. En el nivel departa-
mental se observa que las entidades descentralizadas
de Antioquia usan en mayor medida contratacién di-
recta y régimen especial.

La contrataciéon de Fonade estd sujeta al régimen
especial a pesar de no estar en situacion de compe-
tencia. No se conoce el nivel de competencia de la
contratacién de Fonade, pues el registro de régimen
especial no permite saber qué tan competitivo es
cada proceso.

La participacion del nivel descentralizado en el total
de la contratacion de Medellin es muy alta, lo que
puede explicar la elevada participacién de la contra-
tacion directa y el régimen especial. En las entidades
de Cali el porcentaje de la contratacion directa y el
régimen especial también es alto, excepto en 2015y
2018 (afios de campafias electorales), y en las entida-
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des de Barranquilla la participacién solo es mayor al
50% en 2017. Es importante recordar que en los aifos
de campanfa electoral hay una restriccién legal a la
contratacién directa.

En el caso de la ANI e INVIAS la mayoria de su con-
tratacidn es competitiva, al igual que la Procuraduria
General de la Nacién. En contraste, el Consejo Supe-
rior de la Judicatura presenta mds contratacion direc-
ta en 2014 que en los demas afos evaluados.

La concentracion de contratistas medida por el indice
de Herfindahl-Hirschman (IHH) y el indice de domi-
nancia (ID) muestra que si los indicadores se miden
de acuerdo con el nimero de contratos, entonces
el orden de administracion nacional tiene el menor
riesgo de corrupcién. Sin embargo, cuando los indi-
ces se miden usando el valor contratado por la enti-
dad estatal, las entidades de Bogota D.C. presentan
una menor concentracién de contratistas, reflejado
en una menor media para el IHH y el ID.

La Tabla 34 muestra el Top 4 de contratistas para cada
uno de los afios del estudio. Los principales contratis-
tas en el sistema de compra publica de Colombia son
uniones temporales o consorcios.
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LIELIEETS Top 4 de contratistas por afio

Contratista Valor Nuamero de
contratado [ contratos

Sociedad Transambiental SAS $ 8,65
2014 Jerénimo Martins Colombia SAS $7,10 1
Banco Agrario de Colombia SA $6,89 17
UT Sena Digital $6,18 1
Concesionaria Vial Andina SAS $ 50,90 1
2015 Estructura Plural Autopistas del Meta - Concesion Via de los Llanos SAS $ 32,00 1
Concesionaria Ruta del Cacao SAS $26,91 1
Autopistas Uraba SAS S 25,74 1
IGT Juegos SAS $5,18 1
2016 UT Medipol 15 $ 3,68 1
UT Proteccion Colombia 4-16 $3,42 2
Grupo Empresarial en linea SAS S 3,00 2
Nalco de Colombia LTDA $5,67 7
2017 Empresa de Desarrollo Urbano EDU S 4,39 37
UT Distribucion de Procesos Electorales 2018 S 4,25 1
Independence Drilling S. A. S 3,89 1
Consorcio CDO Vial $1,03 1
2018 Consorcio Corredor Vial del Oriente $0,93 1
SNF INC $0,92 2
UT Avenida Boyaca $ 0,90 1

Fuente: Elaboracién propia con base en el SECOP.
Cifras en miles de millones pesos.

El principal contratista de 2014 fue la Sociedad Tran-
sambiental SAS, operador del servicio de transporte
publico Transcaribe. El Banco Agrario de Colombia S.
A., entidad financiera de naturaleza publica que pres-
ta servicios en competencia con otras entidades del
sector privado y por eso estd sujeta al régimen espe-
cial, aparece entre los principales contratistas.

En 2015 los mayores contratistas en el sistema de
compra publica fueron los adjudicatarios del progra-
ma de cuarta generacion de concesiones de infraes-
tructura vial, programa llamado 4G, lo cual esta en
linea con lo observado en el Grafico 26.
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Para identificar sus integrantes, se revisaron las es-
tructuras plurales que fueron los mayores contratis-
tas de 2015:

1. Concesionaria Vial Andina SAS, conformada
por Episol SAS y Concecol SAS.

2. Estructura Plural Autopistas del Meta-Con-
cesion Via de los Llanos SAS, conformada por
Odinsa, Murcia S. A. Construcciones, Construc-
ciones El Céndor S. A., y Sarugo y Cia. SNC.



' FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

3. Concesionaria Ruta del Cacao SAS, confor-
mada por Cintra Infraestructuras Colombia
SAS, MC Victorias Tempranas SAS y RM Hol-
dings SAS.

4. Autopistas del Urabd, conformada por China
Harbour Engineering Company, SP Ingenieros
SAS, Unidad de infraestructura y construccio-
nes asociadas SAS y Termotécnica coindustrial.

En 2016, entre los cuatro mayores contratistas hubo
dos para la operacién de loteria, un contrato de su-
ministro de medicamentos para la Policia Nacional y
un contrato de servicios con la Unidad Nacional de
Proteccion.

En 2017 el mayor contratista fue Ecopetrol para un
tratamiento quimico en Reficar, mientras que en
2018 el principal contratista fue de obra publica y el
consorcio estaba conformado por INTEC de la Cos-
ta SAS, Inversiones Grandes Vias e Ingenierias SAS,
Obras, Maquinarias y Equipos 3A SAS y Miguel Cami-
lo Castillo Baute.

Con el fin de analizar la concentracién de contratistas
en el sistema de compra publica de Colombia, se exa-
mind en detalle el IHH para el valor contratado y para
el nimero de contratos, luego de lo cual se encontrd
una mayor concentracidn de proponentes en ambos
casos en el nivel territorial (Tabla 35).

LELIEIREHI (HH para el valor contratado y el nimero de contratos

Mediana Desviacion
estandar

Valor Nacional 26,90
Territorial 33,36
Registros Nacional 13,92
Territorial 25,40

19,30 24,02
23,03 27,56
2,77 24,16
12,5 28,29

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

El IHH se presenta en la escala de 0 a 100 de acuerdo
con los valores de los indicadores. Se observa que si
bien en los dos niveles hay concentracién de contra-
tistas, la media muestra que los indicadores nunca
superan el nivel medio bajo tanto para el nivel nacio-
nal como para el territorial.

Puntaje de los indicadores de falta de transparencia

La transparencia en el sistema de compra publica se
asocia con la disponibilidad de la informacién de las
fases del proceso de contratacion. La metodologia
IMCO incluye en esta dimensidn algunos indicadores
asociados al cumplimiento de la normativa aplicable.
El Secop permite revisar los documentos publicados
por las entidades en cada uno de los procesos de con-
tratacion registrados.

La Tabla 36 muestra el resultado de la medicién de
los 9 indicadores de esta dimensién para los cinco
grupos de entidades estatales: nacionales, entidades
de Bogota D.C., entidades departamentales, entida-
des municipales de categoria 1 a 3, y entidades muni-
cipales de categoria 4 a 6.

Los indicadores de la dimension de falta de transpa-
rencia miden la publicidad de los documentos del
proceso, pero no las decisiones que toman los ser-
vidores publicos encargados de compra publica, el
razonamiento detras de ellas, ni los hechos, datos o
circunstancias que las motivan. La profundidad del
estudio de mercado, la decisidn sobre los requisitos
de experiencia y situacién financiera exigidos a los
proponentes, los analisis de precios para establecer
el valor estimado del contrato, entre otros aspectos,
no son temas objeto de registro.
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El puntaje de la dimensidn de falta de transparencia
muestra un menor riesgo de corrupcién que el pun-
taje de la dimension de falta de competencia. Esto es
l6gico por la tradicion colombiana de publicar la ac-
tividad contractual primero en el Diario Oficial, luego
en el Diario Unico de Contratacién y hoy en el Secop.
Por otro lado, las responsabilidades asignadas a Co-
lombia Compra Eficiente en el decreto de su creacion

(Decreto 4.170 de 2011), relacionadas con los datos
del sistema de compra publica y la expedicion de la
ley de transparencia y acceso a la informacion (Ley
1.712 de 2014), han contribuido a que las entidades
estatales hayan incorporado en sus procesos y en su
cultura, y los funcionarios en sus creencias y practi-
cas, el principio de publicidad del sistema de compra
publica.

LELIEXE{HIl Puntaje para los indicadores de falta de transparencia
B s e R

Datos faltantes en la base de datos 1,80 0,26 0,39 0,50 0,28
17 Porcentaje de registros de contratacion 1,95 2,12 2,77 3,13 2,51
directa sin el contrato publicado
18 Porcentaje de registros de procesos de 4,17 2,35 4,17 5,19 5,23

régimen especial sin el contrato publicado

Porcentaje de procesos competitivos que

19 no tienen publicados los documentos del 90,45 89,02 91,75 86,52 84,35
proceso

20 Procesos que no tienen documentos de 41,80 43,49 56,62 52,94 56,04
aclaraciones

21 Procesos competitivos sin la oferta ganadora 100 100 100 100 100
publicada

22 Procesos competitivos sin el acto de 13,80 18,92 14,15 15,10 16,56
adjudicacién publicado

23 Porcentaje de registros de procesos de 23,86 13,78 24,51 40,42 54,22
contratacion sin contrato publicado
Promedio de archivos publicados por proceso 22,76 36,25 25,89 20,91 16,43

I N N T N T

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

El indicador 16. Datos faltantes en la base de datos
tiene un muy buen puntaje: (i) nivel nacional, 1,80;
(ii) Bogota D.C., 0,26; (iii) nivel departamental, 0,39;
(iv) nivel municipal Grupo 1, 0,50; y (v) nivel munici-
pal Grupo 2, 0,28. En consecuencia, en todos los ca-
sos el riesgo de corrupcién es menor a 2.
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El indicador 19. Porcentaje de procesos competitivos
gue no tienen publicados los documentos del proce-
so, tiene un alto riesgo de corrupcidn, con un puntaje
cercano a 100 en cada uno de los grupos de entidades
estatales. Esto obedece a una simple falta de rigor, ya
gue el responsable debe nombrar de forma adecua-
da los documentos y publicarlos oportunamente, lo



cual puede indicar un interés por ocultar datos.

El indicador 20. Procesos competitivos que no tienen
publicados documentos de aclaraciones, tiene una
puntuacién que muestra un riesgo importante de co-
rrupcion. Las aclaraciones son en muchos casos nece-
sarias y los agentes tienen derecho a pedirlas y deben
estar publicadas para asegurar que todos los agentes
del mercado cuentan con la misma informacidn.

El indicador 21. Procesos competitivos que no tienen
publicada la oferta ganadora, tiene el mayor riesgo
posible, con un indicador de 100 en todos los gru-
pos. Es posible que la tendencia sea poner mayor
atencidn a la obligacion de publicar en las etapas de
planeacién y seleccidn, cuando hay agentes del mer-
cado activos en el proceso, pero una vez terminada la
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seleccidn hay menor publicidad. Sin embargo, esto es
grave, pues la oferta es parte fundamental de los do-
cumentos del contrato y, en consecuencia, el publico
tiene el derecho de conocerla.

Como se afirmé, los problemas de completitud y ca-
lidad de los datos deben solucionarse en el momen-
to del registro con intervenciones de los sistemas de
control interno de las entidades estatales y con las
funciones de la Procuraduria General de la Nacién
como garante de la Ley de transparencia y acceso a
la informacidn.

El Grafico 33 muestra la distribucién del indicador 23.
Porcentaje de registros de procesos de contratacion
sin contrato publicado, de forma agregada para el ni-
vel nacional y para el nivel territorial.

m Procesos de contratacidn sin el contrato publicado

0 20 40

60 80 100

indice de riesgo de corrupcién

Nacional

Territorial

Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.
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En términos generales, las entidades estatales cum-
plen con la obligacién de registrar en el Secop su acti-
vidad contractual, salvo por la publicacién de la ofer-
ta ganadora, de modo que casi todos los grupos se
encuentran en el rango de riesgo bajo y medio bajo,
con excepciéon de las entidades del nivel municipal
del Grupo 2, que se encuentran en riesgo medio alto.

La relacion entre transparencia y bajo riesgo de co-
rrupcién es indirecta. Poner a disposicién del publi-
co informacidn es una forma de rendir cuentas y, de
acuerdo con Klitgaard (1998), no hacerlo muestra
opacidad, lo cual puede incrementar el riesgo de co-
rrupcién, por lo que en muchas mediciones hay una
equivalencia entre informacion disponible y transpa-

rencia. Sin embargo, si no hay claridad de cémo con-
sultar y leer los datos, comprender su origen, relacio-
nar los grupos de datos con otros datos y si los datos
tienen problemas de calidad, la simple disposicién de
informacion no es Util como rendicién de cuentas.

Puntaje para los indicadores de anomalias en los pro-
cesos de compra

En la dimensidon de anomalias en los procesos de
compra se midieron los 8 indicadores a los que se re-
fiere la Tabla 37, con el objeto de identificar practicas
cuestionables en la gestidn de la compra publica.

IELIEICY A Puntaje para los indicadores de anomalias en los procesos de compra

L) I 5 7 S sl el
0,03

Valor de los contratos adjudicados a empresas

sancionadas

Porcentaje de procesos de seleccidon con

gota
0,34 0,02 0,04

26 modificaciones en los documentos del 38,29 16,94 18,94 37,89 53,78
proceso

27 Porcentaje de modificaciones a los contratos 37,72 13,77 36,32 39,00 39,55

28 Procesos sin aviso de convocatoria 3,26 5,87 4,75 3,98 5,01

29 Ndmero de oferentes con respecto al numero 27,78 17,73 19,53 30,16 36,11
de contratistas Unicos

30 Licitaciones con proceso de seleccidn inferior 88,71 89,54 92,96 93,95 96,10
a 90 dias

31 Procesos de régimen especial con proceso de 47,35 45,99 57,58 54,15 49,67
seleccion inferior a 5 dias

32 Falta de publicacién del Plan Anual de 38,27 18,50 44,85 38,57 24,94

Adquisiciones (PAA) en el Secop

T ldmenion | s | 5o | zam | 3247 | i

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.
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El indicador 25. Valor de los contratos adjudicados
a empresas sancionadas, muestra que el riesgo de
corrupcién en este aspecto es bajo. Sin embargo, es
muy probable que no todas las sanciones impuestas
por las entidades estatales a proveedores y contra-
tistas hayan sido registradas en el Secop, puesto que
existe la obligacidn adicional de inscribir las sancio-
nes en el Registro Unico de Proponentes (RUP), que,
desafortunadamente, en Colombia estd por fuera
del sistema de compra publica. Este riesgo es mayor
puesto que la sancién de excluir durante un tiempo a
un agente del mercado del sistema de compra publi-
ca no es frecuente.

El indicador 26. Porcentaje de procesos de seleccion
con modificaciones en los documentos del proceso,
hace referencia a las modificaciones en los pliegos de
condiciones de los procesos competitivos, comun-
mente llamadas adendas a los pliegos. Las modifica-
ciones a los documentos del proceso durante la fase
de seleccion muestran un riesgo de corrupcién bajo
para el caso de las entidades de Bogotda D.C. (16,94)
y del orden departamental (18,94), medio bajo para
los municipios del Grupo 1 (37,89) y para el nivel na-
cional (38,29), y medio alto para los municipios del
Grupo 2 (53,78).

El calculo del indicador 26 estd basado en los re-
gistros del Secop llamados adendas. Ademads, para
identificar las modificaciones en la etapa de planea-
cion registradas en el Secop con un nombre distinto
a adendas, se utilizaron los documentos adicionales
publicados antes de la fecha de adjudicacion del con-
trato. El indicador 26 no muestra un riesgo real de
corrupcidn, sino que es muy posible cometer errores
0 en ocasiones hacer aclaraciones o postergar algu-
nas fechas, lo cual implica modificar los documentos
del proceso.

El indicador 27. Porcentaje de modificaciones a los
contratos, busca medir el nimero de adiciones que
las entidades estatales realizan a los procesos de con-
tratacion después de que se firma el contrato. Para
tal efecto, se revisaron los registros de documentos
en el Secop que tienen el nombre de adicion.

Dado que las adiciones también pueden ser regis-
tradas como documentos adicionales por falta de
conocimiento en el uso de la plataforma, también
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se revisaron los documentos adicionales que fueron
cargados después de la ficha de firma del contrato.

El indicador 27 muestra que el Unico grupo que se en-
cuentra en riesgo bajo es Bogota D.C., con un puntaje
de 13,77. El resto de los grupos esta en el rango me-
dio bajo. Las modificaciones a los contratos pueden
ser entendidas como formas de renegociacién duran-
te la etapa de ejecucion de los procesos.

El método de seleccion para adjudicar los contratos
de infraestructura ha contribuido muy poco a limitar
sobrecostos y a controlar y evitar corrupcion en estos
proyectos, si luego de la adjudicacién hay renegocia-
ciéon de los contratos (Engel et al., 2018), o si en los
contratos hay cldusulas de equilibrio econémico (Co-
lombia Compra Eficiente, 2016).

El indicador 28. Procesos sin aviso de convocatoria,
muestra el segundo puntaje mas bajo dentro de la di-
mension de anomalias en los procesos de compra. Es
importante tener en cuenta que existe la obligacion
de publicar el aviso de convocatoria en el Secop para
la licitacion publica, el concurso de méritos y la selec-
cién abreviada, y la invitacidn para la minima cuantia.

Para el caso del régimen especial el supuesto del cal-
culo es que el aviso es requerido en todos los casos.
La ausencia del aviso es un incumplimiento a una
norma; sin embargo, el Secop tiene herramientas
que les permiten a los agentes estar informados de
las oportunidades de ofrecer bienes, obras y servi-
cios a las entidades estatales.

El nimero de oferentes Unicos con respecto a con-
tratistas Unicos, indicador 29, muestra que el orden
de Bogota D.C. tiene la menor media de todos los
grupos. Este indicador busca medir en cuantos pro-
cesos competitivos hubo un solo oferente y un solo
contratista adjudicado. El mayor valor del indicador
es para el grupo del nivel municipal categorias 4,5y
6. Es importante recordar que este indicador se cal-
culé solamente con los registros de Secop I, por lo
cual el resultado no permite hacer generalizaciones.

El Grafico 34 muestra los resultados de los indicado-
res 30 y 31: licitaciones publicas que tomaron menos
de 90 dias y los procesos de régimen especial cuyo
proceso de seleccién fue inferior a 5 dias. El indica-
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dor 30 se midiod para las licitaciones publicas hechas
entre el 1 de enero de 2014 y el 30 de junio de 2018,
y se compararon las fechas de inicio del proceso de
compra y de adjudicacién. El indicador 31 se midid
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para el mismo periodo, comparando la fecha de car-
gue del proceso en el Secop vy la fecha de firma del
contrato.

m Licitaciones publicas menores a 90 dias y régimen especial menor a 5 dias
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Fuente: Elaboracion propia con base en el SECOP.

Las licitaciones publicas con un periodo de seleccion
inferior a 90 dias representan el indicador que tiene
asociado el mayor indice de riesgo de corrupcion.
Como se menciond, algunos indicadores dentro de la
dimension miden la desviacidn con respecto a alguna
buena practica determinada.

En la legislacion colombiana no existe una norma
que diga que las licitaciones publicas se tengan que
demorar 90 dias, pero, de acuerdo con los tiempos
del proceso que estdn establecidos en la ley, la du-
racion estimada de la seleccidn en una licitacién que
no tenga mayores contratiempos es de alrededor de
tres meses desde el momento que se publican los bo-
rradores de los documentos del proceso.

Por lo tanto, la mayoria de las entidades estatales
realizan sus licitaciones publicas en menos de 90
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dias, lo que deriva en un puntaje alto en este indi-
cador. En este caso, las entidades del distrito capital
son las que tienen menor riesgo asociado, ya que el
indicador presenta una mediana de 94,44.

Los procesos de régimen especial pueden ser tan
competitivos como la entidad lo desee y también
deben registrase en el Secop. Una de las dudas mas
grandes dentro del sistema de compra publica es
hasta qué punto este tipo de procesos son realmente
competitivos o si mas bien se parecen a procesos de
contratacion directa.

El Gréfico 34 también presenta el indicador de proce-
sos de régimen especial con una duracién menor a 5
dias. Se aprecia que todos los grupos de entidades es-
tatales utilizan el régimen especial como otra forma
de contratacién directa en practicamente la mitad de



los casos. Esto ocurre porque muchas entidades esta-
tales seleccionan el proveedor o contratista cuando
abren el proceso de contratacion en la plataforma, lo
gue indica que no hay un proceso competitivo detras.

Es necesario entonces revisar la pertinencia del ré-
gimen especial. Es claro que el régimen especial es
necesario, pero el abuso del régimen es evidente.

Se incluyd el indicador 32, que no es parte de la me-
todologia IMCO, pues en Colombia existe la obliga-
cion de publicar antes del 31 de enero de cada afio el
Plan Anual de Adquisiciones, cuyo propésito es apo-
yar la planeacién de los procesos de compra, comu-
nicar al mercado la demanda de bienes, obras y ser-
vicios, la oportunidad en la cual iniciaran los procesos
de compra, el método de seleccionar al proveedor y
contratistas que van a utilizar, y la persona a cargo
del proceso.

No publicar este plan implica incumplir con un deber
legal, y muestra que la entidad estatal no utiliza una
herramienta util para la organizacion interna del pro-
ceso ni se comunica con el mercado para mejorar las
especificaciones y avanzar en el estudio de mercado.

El resultado del indicador 32 muestra un mayor ries-
go en el nivel departamental, con una mediana de
44,85, seguido del nivel municipal categorias 1,2y 3,
con una mediana de 38,57, luego muy de cerca por el
nivel nacional, con una media de 38,27, seguido por
el nivel municipal categoria 4, 5 y 6, con una media-
na de 26,18 y, finalmente, el mejor puntaje es el de
las entidades del Distrito Capital, con una mediana
de 18,50.
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Grupos de entidades estatales para comparar el in-
dice de riesgo de corrupcion entre equivalentes o si-
milares

Debido a las diferencias entre las entidades estatales
es muy dificil compararlas, por lo cual se organizaron
las entidades estatales en diez grupos de acuerdo con
el resultado del célculo del riesgo de corrupcion y se
separaron las entidades en grupos de acuerdo con el
valor de su contratacién entre 2014 y 2018. El pro-
posito del segundo ejercicio es hacer comparaciones
entre entidades similares que estan en el decil de ma-
yor riesgo de corrupcion y tienen un gasto similar en
compras y contratos.

En el Grafico 35 se presentan los resultados para to-
das las entidades estatales de acuerdo con el nivel de
administracion publica. Segun se desprende del pa-
nel (a), la mediana para el decil con mejor calificacion
es de 11,26 y el ultimo decil muestra una mediana de
40,74 de calificacion.

En los niveles de administracién el comportamien-
to de los dos grupos es similar. Sin embargo, el decil
mas alto del nivel territorial tiene una mediana de
calificacién mas alta que el decil mas alto del nivel
nacional. El panel (b) muestra que el 56,9% de las
entidades estatales del decil mas alto pertenecen al
orden departamental, seguidas de las entidades del
orden municipal de categoria 4,5y 6, con 22,53%. De
acuerdo con los resultados encontrados previamen-
te, el orden con menor participacién en el decil mas
alto es el Distrito Capital.
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(a) indice de riesgo por decil (b) Participacién por orden de entidad en el decil mas alto.
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Las entidades estatales que forman parte del Gltimo En el decil mds alto de gasto hay 737 entidades es-
decil no tienen una gran participacién en el sistema tatales, 168 del nivel nacional de la administracién y
de compra publica; en consecuencia, el resultado 569 del nivel territorial.
puede estar sesgado por tener menos de 10 procesos
registrados al afo o valores contratados muy bajos. Los puntajes de entidades estatales son relativamen-
te buenos, ya que muestran un riesgo medio y bajo
La Tabla 38 muestra las cinco entidades con el punta- de corrupcidn, y el puntaje mas alto es de 43,95.

je mas bajo y las cinco con el puntaje mas alto para
el decil de entidades con mayor participacion en el
sistema de compra publica.
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LIELIEREE: B Fntidades estatales en el decil mas alto del valor contratado

“ m
agregado

Entidades con el puntaje mas bajo

Bolivar - Universidad de Cartagena Territorial
Artesanias de Colombia Nacional
Bogota - Hospital Occidente de Kennedy Territorial
Meta - Hospital Departamental de Territorial
Villavicencio

Chocd - Universidad Tecnoldgica del Chocd Territorial

Entidades con el puntaje mas alto

Atlantico - Empresa Departamental de Juegos Territorial
de Suerte

Narifo - Alcaldia de Ipiales Territorial
Bolivar - Alcaldia de Turbaco Territorial
Narifio - Alcaldia de San Andrés de Tumaco Territorial
Tolima - INFIBAGUE Territorial

10,50 10,38 0,13 7
6,25 10,70 4,81 7,25
8,37 10,32 5,26 7,99

13,19 10,75 3,75 9,23

19,42 8,98 0,31 9,57

54,62 42,68 34,54 43,95

34,79 39,09 56,93 43,60

41,04 38,71 49,90 43,21

25,43 48,28 55,71 43,14

35,25 35,65 58,08 42,99

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

De las cinco entidades con el puntaje mas bajo, cua-
tro son del nivel territorial. Esto muestra que otra de
las cosas que comunmente se piensa no es del todo
cierta, y es que las entidades del nivel nacional tien-
den a tener un menor riesgo de corrupcién que las
entidades del nivel territorial. Como se vio en esta
seccion, en promedio, las entidades territoriales tie-
nen un menor indice de riesgo y la Tabla 38 lo de-
muestra toda vez que cuatro de las cinco mejores
entidades estatales son territoriales.

Indice de riesgo de acuerdo con el objeto de compra
o contratacion

El Secop | tiene establecidas por defecto las siguien-
tes categorias o tipos de adquisiciones (a) material
vivo animal o vegetal; (b) materias primas; (c) ma-
quinaria, herramientas, equipo industrial y vehicu-
los; (d) componentes y suministros; (e) productos de
uso final; (f) servicios; y (g) terrenos, edificios, estruc-
turas y vias (ver Grafico 26).

La Tabla 39 muestra la evolucién del valor de la con-
tratacidn y el nUmero de contratos entre 2014 y 2018
para los siete tipos de adquisiciones definidos en el
Secop |. La estructura del Secop | no permite profun-
dizar en el analisis sin aplicar metodologias adiciona-
les para revisar los contratos. En Colombia la creencia
comun es que el tipo de adquisicion mas importante
es la de la obra publica. Lo cierto es que esta contra-
tacidn es muy importante respecto del valor de los
contratos, pero no del numero de contratos.

La Tabla 39 muestra que la categoria en que las en-
tidades estatales realizan mas procesos de contra-
tacion es en la de servicios, en donde el valor con-
tratado en los casos en los que se analiza la vigencia
completa es mayor a 40 billones de pesos. Lo mismo
se observa respecto del nimero de registros por afio,
donde en la categoria de servicios hay seis veces mas
contratos que la segunda categoria, que es la de pro-
ductos de uso final.
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IELIEREERN Valor de la contratacion y niumero de contratos por tipo de compra

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018

Servicios $47,7 $52,3 S$486 S$557 $11,4 472774 541.072 674963 749.502 88.130
Productos de uso final $7,3 $S6,7 S44 S49 S19 70.223 104.478 109.518 107.685 38.870
Terrenos, edificios, estructurasy vias  $57 $21,8 $2,7 $96 $19 7418 11.003 7.444 10581 3.132
Componentes y suministros $2,8 $85 $14 S1,7 S04 20581 23380 24.479 29.254 6913

Maquinaria, herramientas, equipo S1,6 $1,9 S$11 S1,7 S03 11517 11.143 9377 10498 2.620
industrial y vehiculos

Materias primas $0,9 $1,0 $14 S$11 S04 13.933 13.891 13409 13.804 4.610
Material vivo animal y vegetal S0,1 $0,2 S$02 S02 SO01 3.009 3.185 2860 3.480 852

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.

Es importante resaltar que parte de la obra publica De acuerdo con los resultados de la Tabla 40, si bien

esta en la categoria de Terrenos, edificios, estructu-
ras y vias, que si bien es la tercera en cuanto al valor
contratado, en nimero de contratos ocupa el sexto
lugar.

En concordancia con la metodologia del IMCO, se cal-
culd el indice de corrupcioén por tipo de objeto de la
adquisicion (Tabla 40). El indice de riesgo de los tipos
de adquisiciones oscila entre 29,51 y 33,69, es decir,
no hay gran dispersion.

la categoria con mas volumen en el sistema de com-
pra publica es la de servicios, tiene el segundo me-
nor indice de corrupcion (29,78), con un nivel medio
bajo. La categoria con el mayor indice de corrupcion
es la de componentes y suministros (33,69), seguida
de la de productos de uso final (32,91).

Este indicador puede mostrar informacién muy re-
levante para politicas publicas si se logra establecer
para el calculo una tipologia de adquisicion diferente:
(i) bienes, (ii) obras y (iii) servicios, por ejemplo.

IELJEX: LM indice de riesgo de acuerdo al tipo de compra

“
agregado

Componentes y suministros
Productos de uso final
Material vivo animal y vegetal

Materias primas

Magquinaria, herramientas, equipo industrial y vehiculos

Servicios

Terrenos, edificios, estructuras y vias

23,65 36,72 40,70 33,69
22,83 36,14 39,75 32,91
13,45 40,71 44,29 32,82
12,39 39,26 43,22 31,62
12,29 38,05 42,99 31,11
15,22 34,19 39,91 29,78
18,67 38,39 31,48 29,51

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.
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Conclusiones

La metodologia desarrollada por el IMCO permite
medir aspectos importantes del sistema de compra
publica. Este trabajo muestra los resultados de repli-
car la metodologia del IMCO en el sistema de compra
publica de Colombia.

La compra publica es la forma en que se gasta la ma-
yor parte del presupuesto del gobierno nacional y de
los gobiernos locales y, en consecuencia, comporta
riesgos serios de corrupcion.

El andlisis a partir de grandes datos agregados mues-
tra el comportamiento general del sistema de compra
publica y sus tendencias, y es una herramienta para
focalizar intervenciones de politica publica y de las
entidades de auditoria y control. Este analisis debe
combinarse con el examen de situaciones concretas
de modalidades de seleccion, categorias de bienes y
entidades estatales, para identificar diferencias pun-
tuales entre entidades estatales o en una misma en-
tidad respecto de las categorias de bienes, obras y
servicios, lo cual permite generar alertas.

Algunos actos de corrupcion en el sistema de compra
publica no estan asociados a los procedimientos, sino
a las decisiones que toman los agentes publicos y pri-
vados que intervienen en las transacciones del siste-
ma y que no se registran en las bases de datos, aun-
que hay constancia de ellas en los documentos del
proceso. Se trata de decisiones sobre, entre otros, los
siguientes aspectos: la cantidad de bienes o la dimen-
sién de los servicios demandados por las entidades
estatales; los requisitos de experiencia y de indicado-
res financieros exigidos a los proponentes; la profun-
didad del estudio de mercado vy, particularmente, el
analisis de precios para estimar el valor del contrato;
el establecimiento de los criterios de evaluacidn; vy el
manejo de cuentas de cobro y pagos.

Los indicadores de falta de competencia muestran
qgue hay espacio de mejora en el sistema de compra
publica; particularmente, es necesario restringir la
contratacion directa y el régimen especial para las
entidades que no compiten en el mercado.

Para mejorar el nivel de competencia, en los proce-
dimientos de régimen especial de las entidades que
compiten en el mercado es conveniente revisar los
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plazos entre la publicacidn de la necesidad de la enti-
dad y la fecha de recibo de ofertas.

Es recomendable hacer un andlisis puntual de la con-
tratacion con cargo a recursos de crédito para revisar
su nivel de competencia.

El gobierno nacional ha manifestado su intencién de
revisar la Ley de garantias, sobre todo en relacién con
la restriccién de la contratacién directa, lo cual es re-
comendable, pues no ha cumplido su propdsito.

El IHH muestra que, en términos generales, el nivel
de concentracidon de contratistas es medio-bajo, y
gue es un poco mayor en las entidades del nivel te-
rritorial tanto para el valor contratado como para el
numero de contratos.

El analisis de los resultados de la dimensidn de falta
de trasparencia debe considerar que la disponibilidad
de la informacidn es un proxy para medir la rendicion
de cuentas del sistema de compra publica.

La dimensidon de falta de transparencia muestra que
en general las entidades estatales cumplen con su
obligacién de poner a disposicién del publico la ac-
tividad contractual. Hay oportunidades importantes
de mejora, como clasificar los documentos con el
nombre adecuado; publicar la oferta ganadora, do-
cumento muy importante porque es parte sustancial
del contrato; y publicar los documentos de la ejecu-
cion del contrato, correspondencia, informacion de
cobro y pago, avances de obra y reclamaciones.

Es conveniente calcular el riesgo de corrupcién en los
procesos adelantados en las dos plataformas transac-
cionales y comparar los resultados para el mismo tipo
de proceso y las mismas entidades estatales.

Actualmente, la informacién estructurada del Secop
no permite calcular el indicador de porcentaje de
procedimientos para los cuales las propuestas u ofer-
tas no fueron abiertas, pues es necesario revisar cada
informe de evaluacién de forma manual. Convendria
hacer este ejercicio para algunas entidades estatales
y para los procesos de seleccién de algunos bienes,
obras o servicios.
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En la dimensidon de anomalias en los procesos de
compra se encontré un comportamiento que prende
alarmas en licitaciones con plazos muy cortos, proce-
sos de régimen especial con plazos menores a 5 dias
y la no publicacién del plan anual de adquisiciones.

El resultado muestra que el riesgo de corrupcion para
las entidades estatales en Colombia oscila entre 5 y
65, un rango muy amplio. Las entidades de la admi-
nistracion territorial tienen en promedio un menor
riesgo que el nivel nacional, y Bogota, D.C. y sus enti-
dades son las que tienen en promedio un menor ries-
go de corrupcion.

De acuerdo con la metodologia IMCO, los procesos
de contratacion de obra publica no son los que tie-
nen un riesgo de corrupcion mas alto. Sin embargo,
son de riesgo alto por su valor y porque el grupo de
potenciales contratistas o proveedores no es muy
grande y porque a medida que el valor del proceso
se incrementa, el nimero de potenciales contratistas
decrece. Es recomendable seguir trabajando sobre
la obra publica en las tres dimensiones de la meto-
dologia IMCO, pero revisando los distintos tipos de
contrato de obra publica.

El Anexo 1 contiene los resultados de los 32 indica-
dores para las siguientes 15 entidades estatales, 10
del nivel nacional y 5 del nivel territorial: Agencia
Nacional de Infraestructura (ANI), Instituto Nacio-
nal de Vias (INVIAS), SENA, Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF), Policia Nacional, Ecopetrol,
Ejército Nacional, Fondo Adaptacion, Ministerio de
Educacion Nacional, Ministerio de Agricultura, Se-
cretaria de Educacién del Distrito de Bogotd, Unidad
Administrativa Especial de Servicios Publicos (UAESP)
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(pertenece a Bogota D.C.), Medellin, Gobernacién de
Antioquia y Barranquilla. Estas 15 entidades estatales
fueron escogidas teniendo en cuenta el valor de su
contratacidn.

En relacién con el manejo de los datos, se recomien-
da a Colombia Compra Eficiente desarrollar un maes-
tro de entidades estatales para poder relacionar los
registros que las entidades estatales efectuan en
cada una de las plataformas del sistema. Esto permi-
tirad calcular los indicadores 1, 2, 3, 12 y 13 para casi
todas las entidades con la mayoria de sus procesos
de compra.

Es urgente mejorar la calidad del registro de los datos
del sistema de compra publica. Los errores en el re-
gistro son la negacion de la rendicién de cuentas. El
control interno de las entidades estatales y de la Pro-
curaduria General de la Nacion deben tener un papel
activo en el seguimiento y control de calidad de los
datos del sistema de compra publica.

Los organismos de control deben honrar lo estable-
cido en el literal (b) del articulo 3 de la Ley 1.150 de
2007, en el sentido de que el Secop sea el punto uni-
co de generacion de reportes de la actividad contrac-
tual, lo cual puede ser un incentivo para que las enti-
dades estatales mejoren la calidad del registro.

Es importante insistir en la recomendacién de 2018
de Zuleta, Saavedra y Medellin de revisar el registro
Unico de proponentes, pues al estar por fuera del Se-
cop genera una duplicidad de registros, lo cual afecta
la inscripcién de multas y sanciones, ademas de los
costos de transaccion.
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Anexo 1. indice de riesgo de corrupcién

Falta de competencia

ENTIDAD 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
ANI 199 184 100 185 832 39 04 323 07 549 667 467 178 37 71
INVIAS 209 159 100 287 273 126 02 61 14 266 667 52 143 34 43
Policia Nacional - - - 24 396 23 10 213 108 405 50 - - 209 361
Ejército Nacional - - - 288 533 30 67 260 77 582 100 - - 215 484
SENA - - - 276 487 396 0 29 08 544 50 - - 12 187
ICBF 382 301 100 292 387 138 01 26 101 40 25 3B 4 31 212
Ecopetrol - - - 395 03 01 05 32 138 227 50 - - 82 281
Secretaria de Educacién de Bogotd 6,5 6 0 115 754 24 14 58 14 156 25 657 8 6 338
UAESP 148 181 100 66 68 352 204 258 206 483 50 466 10 235 535
Alcaldia de Medellin 478 303 0 297 384 539 02 42 39 355 25 467 485 4 314
Gobernacion de Antioquia 116 243 0 283 342 235 03 72 52 374 50 408 203 46 293
MinEducacion 292 193 100 117 923 85 36 219 46 583 100 605 32 168 629
Fondo de Adaptacién 0 2638 0 99 0 0 21 99 26 30 0 0 0 108 477
MinAgricultura 338 274 0 151 798 709 17 242 25 548 333 536 734 106 693
Alcaldia de Barranquilla - - - 87 735 291 04 63 14 266 0 - -39 417

Falta de competencia

ENTIDAD 6 17 18 19 20 21 2 23 24 X 26 27 28 29 30
ANI 18 2 - 81 713 100 78 133 63 0 %8 725 0 238 722
INVIAS 12 07 - 767 407 100 11 494 37 0 952 472 04 28 642
Policia Nacional 02 23 0 975 362 100 284 437 111 01 75 383 3 - 949
Ejército Nacional 01 11 0 757 391 100 276 339 125 0 735 281 49 - 92
SENA 09 09 0 983 806 100 126 488 133 01 731 455 102 - 814
ICBF 0,6 1 19 913 374 100 157 226 214 02 4 398 67 71 785
ECOPETROL 15 0 15 100 100 100 0 15 411 0 02 172

Secretaria de EducaciondeBogotda 03 09 05 778 553 100 54 5 113 11 574 g7 0 59 654
UAESP 05 02 0 953 67 100 287 89 153 L1 625 503 0 194 100
Alcaldia de Medellin 11 95 45 8,1 45 100 161 23 52 01 824 g7 52 239 547
Gobernacion de Antioquia 16 181 53 81,7 298 100 137 225 62 01 821 787 43 838 49
MinEducacion 31 04 0 736 79 100 21 31 156 07 425 845 0 383 731
Fondo de Adaptacién 14 - 85 100 100 100 0 96 189 0 59 79 0
MinAgricultura 16 01 22 952 298 100 42 36 246 0 22 514 0 262 100
Alcaldia de Barranquilla 04 07 0 795 14 100 148 165 192 0 642 331 67 - 795

178



FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

Anomalias Puntaje total

agregado

35,9 36,4 40,6 37,6
INVIAS - 25 27,9 35,4 371 33,5
Policia Nacional 0 40 27,2 35,5 35,9 32,9
Ejército Nacional 0 20 38,1 32,2 31,8 34
SENA 50 60 24,4 39,5 46,6 36,8
ICBF 46,7 60 28,7 32,4 35,6 32,3
Ecopetrol 78,9 0 16,6 38,4 19,3 24,8
Secretaria de Educacion de Bogota 100 20 19,1 28,5 42,1 29,9
UAESP 100 40 36,1 35,1 46,7 39,3
Alcaldia de Medellin 25,7 60 26,6 32,3 42,2 33,7
Gobernacidon de Antioquia 57,6 20 21,1 31 37,6 29,9
MinEducacion - 40 46,5 22,9 39,9 36,4
Fondo de Adaptacion 47,3 40 9,3 42,3 27,7 26,4
MinAgricultura 83,3 25 36,7 29 38,3 34,7
Alcaldia de Barranquilla - 100 19,2 27,2 47,3 31,2

Fuente: Elaboracion propia con base en el Secop.
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La importancia de las compras publicas y de su im-
pacto en el desarrollo de los paises es un hecho re-
conocido. Si bien las compras publicas tienen directa
relacion con los bienes y servicios que provee el Es-
tado, la forma en que se ejecutan puede ser de utili-
dad para impulsar otras politicas publicas igualmente
relevantes, tales como el fomento de la innovacion y
el apoyo a las pequeiias y medianas empresas, por
mencionar algunas.

La dificultad estriba en materializar las posibilidades
de desarrollo de las compras publicas, ya que esta
area del gobierno es particularmente propensa a la
corrupcién. Ademas, administrar el gasto de forma
eficiente es un desafio en si mismo, dada la magnitud
de los montos de dinero que se manejan. Por estos
motivos, es necesario contar con herramientas para
monitorear las compras que realiza el Estado, junto
con instrumentos que optimicen la ejecucién de los
recursos.

Los centros de estudio que lo integran el Laboratorio
Latinoamericano de Politicas de Probidad y Trans-
parencia elaboraron tres informes relacionados con

las tematicas descritas anteriormente. En concreto,
se abordaron desde instrumentos para monitorear
y diagnosticar los datos generados por los sistemas
de compras publicas hasta las compras homologadas
para incrementar la eficiencia de las compras del Es-
tado.

En este contexto, el propdsito de este documento
consiste en aunar las conclusiones de estos informes
y describir los hallazgos mas relevantes. En primer lu-
gar, el informe de Espacio Publico realiza una evalua-
cién empirica de la efectividad de los indicadores de
banderas rojas para detectar riesgos de corrupcion
en compras publicas. Luego se comenta el informe
del IMCO, que ahonda en las compras homologadas
y analiza sus beneficios y riesgos.

A continuacién se presenta el informe de Fedesarro-
llo, que, sobre la base de los datos generados por el
sistema de compras publicas para analizar las ten-
dencias de compra, detecta dreas susceptibles de
mejorar. Finalmente, se revisitan las conclusiones
principales de estos textos y como interactlan entre
si.
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Comparar el riesgo:

banderas rojas

Dada la complejidad de los procesos de compra, las
magnitudes de dinero que se transan y la estrecha
relacion entre agentes publicos y privados, uno de
los mayores desafios relacionados con las compras
publicas es la corrupcion (OCDE, 2016a). Este feno-
meno representa un obstaculo directo para la correc-
ta ejecucion de las compras publicas, ya que puede
ser causa desde una provision deficiente de bienes y
servicios publicos hasta de conflictos de legitimidad
con la ciudadania, toda vez que el gasto es financiado
en buena medida mediante el dinero de los contri-
buyentes.

Por eso, la lucha contra la corrupcién en las compras
publicas es un objetivo particularmente importante.
Para tener una nocion de la magnitud de los montos
involucrados, cabe sefialar que los paises de la OCDE
gastan en promedio el 30% de su presupuesto en
compras publicas. En consecuencia, la demanda por
instrumentos que permitan orientar la persecucion
de hechos de corrupcion en compras publicas es alta.
Una de las alternativas que mds atencién ha captado
en el Ultimo tiempo en este sentido han sido los indi-
cadores de banderas rojas.

¢Qué son las banderas rojas?

Las banderas rojas son indicadores que resumen in-
formacion a lo largo del proceso de compra, y que se
activan cuando se detecta un comportamiento ries-
goso. Por ejemplo, segiin el Banco Mundial un indica-
dor de bandera roja comun es el que se activa cuando
la mejor oferta de una licitacion no es seleccionadal.
En cualquier caso, la activacion de una bandera roja
no constituye evidencia directa de corrupcién, sino
gue su objetivo es alertar de situaciones potencial-
mente andmalas que podrian requerir de mayor in-
vestigacion (Charles y Musatova, 2010).

La proliferacién de las banderas rojas se explica por el
creciente acceso a grandes bases de datos (Big Data)
y al poder computacional para analizarlas, lo que ha
entregado nuevas oportunidades para construir in-
dicadores que midan la corrupcion. En este sentido,
dentro de la taxonomia de las medidas de corrupcion,
los indicadores de banderas rojas se consideran de
tercera generacion, pues integran los avances tecno-
l6gicos del Big Data para cuantificar este fendmeno
(Hlatshwayo y otros, 2018).

Si bien los indicadores de banderas rojas son acti-
vamente promovidos por organismos multilaterales
para combatir la corrupcién en las compras publicas,
aun no existe un cuerpo robusto de evidencia que
avale su efectividad. En principio, se puede pensar en
dos motivos que podrian dificultar la efectividad de
este instrumento.

En primer lugar, si los agentes corruptos conocen
cuales seran las métricas bajo las cuales seran eva-
luados, entonces podrian satisfacerlas artificialmente
con el objetivo de no levantar sospechas. Por ejem-
plo, una bandera roja clave para detectar corrupcion
en licitaciones es si tuvo un unico oferente. Si dicha
informaciéon es conocida por los agentes corruptos,
estos podrian generar ofertas para dicha licitacion
con el objetivo de no activar el indicador. En segundo
lugar, distintos sectores del gobierno tienen necesi-
dades de compra diferentes, por lo cual puede ser
engainoso comparar los riesgos de corrupcion entre
sectores usando banderas rojas agregadas.

La literatura sobre los indicadores de banderas rojas
se concentra en evaluar y proponer indicadores que
permitan capturar los riesgos de corrupcidon en com-
pras publicas. Por ejemplo, mediante un trabajo de
investigacion cualitativo, Fazekas, Toth y King (2013)
proponen indicadores cuantitativos que capturen la

1. www.worldbank.org/en/about/unit/integrity-vice-presidency/brief/common-red-flags-of-fraud-and-corruption-in-procurement
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magnitud de la corrupcion en sistemas de compras
publicas. Sin embargo, la investigacién en torno a la
efectividad de las banderas rojas para predecir proce-
dimientos de compra corruptos es considerablemen-
te mds escasa. El principal obstaculo para estudiar
la efectividad de los indicadores tiene que ver con
como medir la corrupcién, pues los agentes corrup-
tos intentan actuar sin dejar rastro de sus acciones.
En este sentido, los esfuerzos por identificar la efecti-
vidad de estos instrumentos son relevantes toda vez
gue permiten entender de mejor manera la utilidad
de las banderas rojas.

Evaluar las banderas rojas: el enfoque de Machine
Learning

El estudio realizado por Espacio Publico, incluido en
este informe?, aporta evidencia empirica respecto
de la efectividad de las banderas rojas para detectar
riesgos en los procesos de compra. Para superar la
dificultad que supone la falta de datos, se extrajeron
datos de auditorias realizadas por la Contraloria con
informacion de los servidores de ChileCompra, lo que
permitié construir las bases de datos que constituyen
el punto de partida del analisis.

La métrica escogida para evaluar la efectividad de los
indicadores se basa en su habilidad para predecir qué
licitaciones arrojan irregularidades. En esencia, se
analiza si las banderas rojas cumplen su objetivo de
identificar los riesgos de corrupcién de las compras
publicas. En ese caso, estas debiesen exhibir poder
predictivo para detectar cudles son las licitaciones
gue terminan siendo problematicas. Para tales efec-
tos, se utilizan algoritmos de Machine Learning (ML),
gue, usando los indicadores de banderas rojas como
input, encuentran la mejor forma de combinarlos
para clasificar si una licitacion es riesgosa o no. Estas
técnicas de ML permiten ajustar un modelo de clasi-

2. Cortés y Engel, Banderas rojas y corrupcion: una evaluacion empirica.
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ficacidon cuando la persona que investiga es agndstica
respecto del verdadero proceso generador de datos.

Los resultados del informe sugieren que las banderas
rojas carecen de poder predictivo para distinguir en-
tre licitaciones irregulares y sin irregularidades. Para
poner este resultado en contexto, se debe conside-
rar la siguiente estrategia de clasificacién. Si se tie-
nen 100 licitaciones, de las cuales 20 resultaron ser
irregulares, un posible clasificador natural consiste
en identificar todas las licitaciones como sin irregula-
ridades, estrategia que tendria una tasa de error del
20% en este caso. El clasificador que asigna a todos
los objetos la categoria de la clase dominante (esto
es, la mas frecuente en los datos) se puede utilizar
como punto de referencia para evaluar el desempe-
fo de clasificadores mas sofisticados. En particular,
los clasificadores del informe obtuvieron una tasa de
error igual o peor que el clasificador de referencia
gue se acaba de discutir.

Las muestras analizadas permiten entender los re-
sultados del informe en dos escenarios alternativos.
En primer lugar, si un ente fiscalizador estuviese inte-
resado en la mejor forma de seleccionar licitaciones
para auditar, entonces las banderas rojas utilizadas
no serian utiles. En segundo lugar, si el ente fiscaliza-
dor debe investigar un conjunto de procedimientos
licitatorios, entonces las banderas rojas no servirian
para indicarle a qué licitaciones ponerle mayor aten-
cién.

Para ahondar en los resultados del informe, en la
Tabla 1 se resumen los resultados mas relevantes.
Como se menciond, se combinaron datos de Contra-
loria con ChileCompra con el objeto de aproximar las
licitaciones con y sin irregularidades. Para afiadir ro-
bustez al ejercicio empirico, en el informe se detallan
dos formas de construir la muestra final.




Tabla 1:

HOMOLOGACION Y COMPARACION DE COMPRAS PUBLICAS

Diez organismos con mayor riesgo de
corrupcién por indicadores de excepcién

Prediccion

Tipo de licitacion Sin irregularidades
Sin irregularidades 848
Irregular 149

Prediccidn
Irregular Sin irregularidades Irregular
3 1.149 0
4 172 0

Fuente: Elaboracion propia.

En la Tabla 1 se observa la matriz de confusién aso-
ciada a la aplicacidn del algoritmo de Random Forests
para cada muestra. Las filas indican el tipo verdade-
ro de cada licitacidn, mientras que la columna indica
la clasificacidn que hizo el algoritmo. Por ejemplo,
para la muestra #1, el algoritmo clasificd 7 licitacio-
nes como irregulares, de las cuales 3 en realidad no
presentaron irregularidades. En concreto, queda de
manifiesto por qué los errores de prediccidn son tan
parecidos a los del clasificador de referencia mencio-
nado anteriormente: el algoritmo tiende a clasificar
la gran mayoria de las licitaciones como sin irregulari-
dades en el caso de la muestra #1, mientras que clasi-
fica todas las licitaciones como sin irregularidades en
la muestra #2. Esto tiene como consecuencia que la
tasa de positividad? para las clasificaciones del algo-
ritmo sean paupérrimas: 2,6% y 0% respectivamente.
En otras palabras, el algoritmo identifica licitaciones
irregulares aproximadamente en 3 de cada 100 casos
en la muestra #1, mientras que en la muestra #2 el
algoritmo es incapaz de clasificar correctamente lici-
taciones irregulares®.

Entender los resultados

En ninguno de los ejercicios realizados en el informe
se logré comprobar que las banderas rojas tuviesen
un poder predictivo para clasificar licitaciones ries-
gosas. Sin embargo, estos resultados deben ser ana-
lizados y matizados teniendo en cuenta la literatura
previa. Es importante acotar que los resultados de
los analisis indican que ninguna de las banderas rojas

que se usaron tenian valor predictivo. Por lo tanto, el
problema puede relacionarse con la eleccidn. Consis-
tente con esta teoria es el reciente trabajo de Gior-
giantonio y Decarolis (2020), quienes encuentran que
las banderas rojas que es evidente que estdn siendo
monitoreadas no poseen poder predictivo para cla-
sificar procesos de compra irregular. La justificaciéon
para ello es idéntica a las potenciales criticas comen-
tadas anteriormente. Es mas, dichos autores encuen-
tran que las banderas rojas no triviales si son utiles
para predecir los procedimientos ilicitos. Por ende,
pareciera ser que la eleccion correcta de banderas
rojas es un elemento critico para su éxito.

Las muestras particulares que se utilizan en el infor-
me también pueden tener un impacto sobre los re-
sultados, ya que la falta de datos obliga a los autores
a realizar aproximaciones de corrupcidon que pueden
no siempre ser acertadas. Si bien se intenta miti-
gar este riesgo presentando dos formas distintas de
construir la muestra, se debe tener presente que es
una limitacién insoslayable.

Finalmente, el informe aporta evidencia empirica a
una literatura incipiente que busca estudiar la efec-
tividad de los indicadores de banderas rojas. En este
sentido, si bien los resultados no fueron positivos
en este contexto particular, el marco empirico que
se detalla puede ser utilizado a futuro para poner a
prueba nuevas banderas rojas, o bien, puede ser usa-
do nuevamente actualizando los datos.

3. Tasa de positividad: fraccion del total de licitaciones regulares que fueron clasificadas correctamente.

4. Al usar Gradient Boosting Trees se obtiene un desempefio incluso peor.
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Homologacion de compras publicas

Las compras publicas son fundamentales en los Es-
tados, puesto que de estas dependen la calidad y la
provisién de bienes y servicios publicos. Ademas, si
los gobiernos ejecutan las compras publicas de forma
estratégica, podrian servir para promover e incenti-
var la innovacidn, la creacion de empleos, el apoyo a
las pequefias y medianas empresas, etc. En este sen-
tido, las compras publicas representan una oportuni-
dad clave para que los Estados incidan en una buena
cantidad de politicas publicas.

Una de las herramientas con la que cuentan los go-
biernos para materializar las oportunidades que en-
tregan las compras publicas es la homologacién. En
términos simples, la homologacién es el proceso de
agregacion de demanda para fortalecer la posicion
negociadora del gobierno a la hora de adquirir bienes
o servicios. Subyacente a este proceso esta la idea de
gue los productos o servicios que se consideran estan
lo suficientemente estandarizados para que la agre-
gacion pueda tomar forma, en cambio, si el producto
o servicio es muy especifico, entonces se vuelve difi-
cil concentrar la demanda.
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A continuacién se presentan las principales contribu-
ciones del informe realizado por el IMCO (Paredes,
2020), que revisa la homologacidon en México anali-
zando criticamente los beneficios y riesgos de este
proceso, y entrega recomendaciones para gestionar
y minimizar estos ultimos.

Beneficios

Como se menciond, la homologacion contribuye a
materializar los potenciales beneficios de las compras
publicas. En este contexto, en el informe se destacan
diversos beneficios asociados a la homologacion (Fi-
gura 2). Uno de los mas evidentes es su capacidad
de fortalecer la posicion negociadora del Estado, con
lo cual se puede obtener un mejor precio que final-
mente deviene en mayor eficiencia (valor por dine-
ro). No obstante, este principio no debe entenderse
Unicamente como intentar obtener el menor precio
posible a toda costa, sino que debe matizarse en la
medida en que el producto o servicio que se esté ad-
quiriendo también cumpla con los objetivos y metas
programadas del gobierno.
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m Beneficios de homologar las compras publicas

T Valor por dinero

— Economias de escala

Econémicos —

Beneficios

— Ahorros por eficiencia

|| Reduccién por costos
de transaccion

Fomento ala
Innovacién

Impulso a las politicas

publicas

Sustentabilidad

Profesionalizacion de
los funcionarios

Fiscalizacion y
Transparencia

Fuente: Paredes (2020).

La agregacion de demanda también permite realizar
un solo procedimiento licitatorio, de lo contrario,
cada organismo tendria que gestionar su propia lici-
tacion. En este sentido, la homologacién incrementa
la eficiencia operativa de las compras publicas. En la
misma direccién, agregar varios procedimientos en
uno solo también es ventajoso desde la dptica de la
fiscalizacion y transparencia, toda vez que se reduce
la cantidad de auditorias.

Estos beneficios son de suma importancia, ya que
promueven la eficiencia y la probidad en las compras
publicas. Dado que estas son financiadas por los con-
tribuyentes, su correcta ejecucion contribuye no solo
a la obtencién de productos y servicios publicos de
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mejor calidad, sino que también es fundamental en
la percepcion que tiene la ciudadania de su gobierno.

Finalmente, la homologacién también puede y debe
promover politicas publicas especificas, tales como
sustentabilidad e innovacion. En este sentido, el po-
der de negociacion que trae la agregacion de deman-
da puede usarse para escoger alternativas de produc-
tos o servicios que sean sustentables y minimicen el
impacto que generan sobre el medio ambiente. En
adicién, la homologacién puede ser estratégica a la
hora de modernizar el Estado, en la medida en que
las adquisiciones tomen en cuenta aquellos bienes y
servicios que sean compatibles con este objetivo.
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Riesgos

A pesar de los potenciales beneficios sefialados con
anterioridad, el proceso de homologacion también
esta sujeto a una serie de riesgos que deben ser ges-

tionados y mitigados. Estos riesgos se clasifican en
tres categorias: econémicos, de corrupcion y opera-
tivos (Figura 2).

Tipos de riesgo

Econdémicos De corrupcion Operativo

Pérdida de Colusion con Escasez de recurso
competitividad gobierno humano

[ Formacién de [ Colusién sin | Faltade capacidad
monopsonios gobierno técnica
| Abuso del poder | Lenta capacidad

de negociacion de respuesta

Fuente: Paredes (2020).

Uno de los principales riesgos de la homologacion es
precisamente la contrapartida de uno de sus princi-
pales beneficios. La agregacion de demanda permite
celebrar contratos grandes de forma poco frecuen-
te, lo cual puede tener como consecuencia una con-
centracidon de los mercados debido a que aquellos

proveedores que no terminen participando en los
contratos podrian tener dificultades para mantener
su solvencia en el caso de que el Estado sea un com-
prador importante en el mercado. Luego, la concen-
tracion de los mercados es una variable relevante a
la hora de analizar la posibilidad de homologacién. Si
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el mercado se tornase mas concentrado producto de
la agregacién misma, entonces se debilitaria la posi-
cién negociadora del gobierno, lo cual podria incidir
negativamente en el valor que recibe por su compra.
Ademas, la homologacién podria desfavorecer a las
empresas pequefias y medianas cuando los volume-
nes requeridos solo sean factibles de satisfacer para
empresas grandes.

Una recomendacion para gestionar los riesgos esbo-
zados en el parrafo anterior es tener en cuenta la es-
tructura del mercado antes de homologar. En linea
con lo anterior, la Comisién Federal de Competencia
Econdmica aconseja no homologar en mercados al-
tamente concentrados, ya que podria aumentar adn
mas la concentracién. En lo relativo a la participa-
cion de las pequefas y medianas empresas, la mis-
ma agencia sugiere dividir los contratos en multiples
lotes y fijar un limite a la cantidad de lotes que una
empresa puede obtener.

El aumento del poder negociador del Estado pro-
ducto de la homologacién puede ser una fuente de
riesgo. Si alguna agencia compradora obtiene un po-
der excesivo, podria imponer clausulas abusivas que
vayan en detrimento de las empresas que proveen
los bienes o servicios. La demora en los pagos es un
ejemplo comun de malas précticas que se pueden ver
facilitadas por un poder de mercado excesivo. Si esta
practica es perjudicial para las empresas, lo es aun
mas para las pequefias y medianas, las cuales pueden
enfrentar complicaciones econémicas serias de no
recibir sus pagos en plazos razonables. Para gestionar
estos riesgos, en el informe se sugiere monitorear
frecuentemente los requisitos que solicitan las agen-
cias compradoras, junto con fomentar legislaciones
que protejan a los proveedores.

De acuerdo con la Figura 3, el segundo tipo de ries-
gos se relaciona con los hechos de corrupcion. Nue-
vamente, el principal riesgo es la contrapartida de
uno de los beneficios detallados anteriormente: si
bien las compras homologadas facilitan la fiscaliza-
cién porque se reduce la cantidad de procedimientos
gue se debe revisar, por otro lado son proclives a la
concrecion de acuerdos colusorios, ya sea con o sin
el gobierno. En este sentido, la agregacion de deman-
da tiene dos caracteristicas que pueden aumentar el
riesgo de corrupcion. En primer lugar, al concentrar
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la decision de compra en una sola agencia, se vuelve
mas sencillo para los agentes corruptos llegar a un
acuerdo con el funcionario publico a cargo. En segun-
do lugar, al gestionarse una menor cantidad de con-
tratos espaciados en el tiempo con potencialmente
pocas empresas, los costos de mantener una colu-
sién se abaratan.

Con el objetivo de mitigar y minimizar los riesgos de
corrupcioén, en el informe se citan las recomendacio-
nes de la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econdmicos (OCDE), entre las cuales se destaca
la importancia de eliminar barreras innecesarias para
asi aumentar la cantidad de empresas participantes
en los procesos licitatorios, con el propdsito de incre-
mentar los costos de mantener un posible acuerdo
colusorio. También se sugiere realizar estudios de
mercado que recopilen informacion de los rangos de
precios usuales del bien o servicio que se homolo-
gard, junto con sus caracteristicas, para asi cotejarlos
una vez que se inicie el proceso de licitacion.

La ultima clasificacion corresponde a los riesgos ope-
rativos, los cuales se originan en la operacién mis-
ma del sistema. En el caso de la homologacidn, la
agencia que realiza las gestiones de compra debera
contar con profesionales capaces de ejecutar de for-
ma correcta el proceso de compra. Nuevamente es
posible entender este riesgo como la contrapartida
de los beneficios. La homologacién permite generar
economias de escala dentro del Estado, ya que la can-
tidad de procedimientos licitatorios disminuye a uno
solo. Sin embargo, si dicho proceso falla por un error
operacional, entonces el costo se amplifica. En este
sentido, en el informe se sugiere capacitar a los fun-
cionarios publicos encargados de la homologacion,
junto con disefiar planes de carrera profesional con el
objetivo de brindarles estabilidad laboral, ya que ello
les permitiria especializarse y adquirir conocimiento
técnico mediante la experiencia y la capacitacion,
todo lo cual minimizaria los riesgos operativos.

Uso de los datos: Colombia

Una caracteristica de los sistemas de compras publi-
cas es la cantidad de datos que generan. Los registros
de los procedimientos de compra que se efectldan
afio a afio constituyen informacidn invaluable que



puede y debe ser usada para monitorear la correc-
ta ejecucién del gasto en compras publicas. Dada la
complejidad de las transacciones y la imposibilidad
de fiscalizar cada una de ellas, el analisis de las ten-
dencias de compra es fundamental para controlar y
detectar tendencias potencialmente perjudiciales.

En este contexto, y en el marco del Laboratorio Anti-
corrupcidn, el centro de estudios Fedesarrollo (Zuleta
y Caro, 2020) realizé un informe analizando tenden-
cias y casos de estudio relevantes sobre el sistema de
compras publico colombiano. A continuacion se re-
sumen algunas de las conclusiones de dicho informe,
las que van desde los modos de contratacion directa
hasta aplicaciones practicas como el caso de la ali-
mentacion escolar.

El riesgo de la contratacion directa

La contratacidn directa es una modalidad de compra
excepcional en los sistemas de compras publicas.
Como su nombre lo sugiere, es una contratacion dis-

Régimen Especial
Contratacién Directa
Licitacién Publica
Seleccion Abreviada
APP

Subasta »mm
Minima Cuantia »m
Concurso de méritos m

Otro |
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crecional, de manera tal que el comprador escoge
arbitrariamente al organismo que proveera el bien o
servicio. La falta de competencia asociada a esta mo-
dalidad vulnera una de las maximas de los sistemas
de compras publicas: conseguir el mejor precio para
el Estado, al mismo tiempo que da mayor flexibilidad
para enfrentar situaciones impredecibles. Por eso,
generalmente las legislaciones en torno a las com-
pras publicas establecen causales especificas para
invocar la adjudicacién directa.

Una restriccion que permite limitar el uso discrecio-
nal de la contratacidn directa consiste en establecer
limites monetarios a partir de los cuales la provision
debe ser competitiva. En el informe se sefiala que
esta normativa esta presente en practicamente toda
la Unidn Europea y en algunos paises de la region,
como Chile. Sin embargo, Colombia carece de una re-
gulacién de este estilo, por lo que no existen trabas
para que bienes o servicios de magnitudes grandes
de dinero sean adjudicadas mediante contratacion
directa.

(I -11{< 3l \odalidad de contratacién, 2014-2019

02 5 50 75 100 125 150
Valor (billones COP)

Nacional [ Territorial

Fuente: Zuleta y Caro (2020).




HOMOLOGACION Y COMPARACION DE COMPRAS PUBLICAS

Si no se dispone de una normativa que limite de facto
la utilizacion de la adjudicacion directa, este recurso
tiende a sobreutilizarse.

En efecto, como se observa en el Grafico 36, donde
se desglosan las compras publicas en Colombia entre
2014 y 2019 segun la modalidad de contratacion, la
contratacién directa es la segundad modalidad con
mayor monto transado. Dado que la adjudicacién di-
recta esta especificamente disefiada para ocasiones
especiales, resulta improcedente que dicho méto-
do sea mds usado que la licitacion competitiva, por
ejemplo.

Servicios Profesionales y de Apoyo a la Gestién
Contratos Interadministrativos

Empréstitos

No Pluralidad de Oferentes en el Mercado
Arrendamiento o Adquisicidon de Inmuebles
CT+i

Encargo Fiducidario de Entidades Territoriales
Urgencia Manifiesta

Sector Defensa

Ninguna

Para ahondar en la gran cantidad de bienes y servi-
cios adjudicados mediante esta modalidad, en el in-
forme se desglosan los montos segun la causal que
se invoca (Grafico 37). Se aprecia que la causal que
concentra la mayor cantidad de dinero transado es
“Servicios profesionales y de apoyo a la gestion”, con
mas del 50% del total, mientras que una causal mas
razonable, como “Urgencia manifiesta”, representa
apenas el 0,5% del monto total adjudicado. Segln se
menciona en el informe, el abuso de esta causal se
debe a las restricciones presupuestarias que enfren-
tan las instituciones publicas, por lo cual un buen nu-
mero de los trabajadores del sector publico recurre a
la modalidad de contratacién directa.

m Valor de contratacion de acuerdo con la causal

$O0 $10 $20 $30 $40 $50 $60 $70 $80 $90

B Nacional valor

Valor (billones COP)

M Territorial valor

Fuente: Zuleta y Caro (2020).

El uso de esta causal para suplir problemas presu-
puestarios al interior de las instituciones publicas es
ciertamente irregular®, al mismo tiempo que genera
consecuencias negativas que van desde el ambito la-
boral hasta la corrupcidn. En efecto, en el informe se
destaca que este tipo de practicas priva a los trabaja-
dores de los derechos laborales que sus compafieros

debidamente contratados si poseen, a pesar de que
desempenan la misma labor. En adicién, debido a la
inestabilidad de este medio de contratacion los tra-
bajadores estdn menos comprometidos con la orga-
nizacion, al mismo tiempo que se pierde la oportuni-
dad de capitalizar la experiencia acumulada, puesto
que esta modalidad no contempla la capacitacion a

5. Los autores mencionan que esta situacion y sus riesgos ya han sido advertidos por organismos multilaterales tales como la OCDE (2016b).
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largo plazo. Finalmente, este tipo de contratacion in-
crementa el riesgo de corrupcion en las instituciones,
toda vez que puede utilizarse con el objetivo de pa-
gar favores politicos, cuando en realidad la entidad
contratante no espera recibir ninguna prestacion de
servicios.

Gestionar y planificar de mejor forma los presupues-
tos de la nacidn para asi evitar el abuso de esta causal
es imperioso. Si bien combatir la inercia es dificil, se
puede estimar el presupuesto requerido para evitar
recurrir a esta causal mirando los montos asociados
a la contratacion directa de personal de apoyo con
plazo mayor a un afio.

Este grupo debiese representar una buena estima-
cion de la deficiencia de personal de base requerido
por las organizaciones. Luego, es necesario auditar la
pertinencia de los contratos con plazo menor a tres
meses, ya que posiblemente sea en ese subgrupo
donde se concentre el pago de favores politicos, toda
vez que son de duracién breve y porque el volumen
de contratos es tan alto que se vuelve imposible fis-
calizar que las contraprestaciones efectivamente se
ejecutaron.

Solucionar deficiencias estructurales usando instru-
mental que no fue disefiado para ello conlleva el ries-
go de generar efectos negativos dificiles de predecir.
En este contexto, la recomendacion es no usar el sis-
tema de compras publicas para solventar problemas
presupuestarios, toda vez que el abuso del sistema
puede acrecentar los riesgos de corrupcion inheren-
tes al mismo.

Obras publicas

Los procesos de contratacién de obra publica tienden
a ser distintos al resto de las compras publicas debido
tanto a los montos que se manejan como a la com-
plejidad misma del servicio que se esta proveyendo.
Eso justifica que en el informe se le haya dedicado
una seccioén aparte. En particular, la contratacion de
obra publica es heterogénea, razén por la cual se eva-
ltan de forma independiente los contratos de vias
terciarias de hasta $10 mil millones de los contratos
por grandes vias de mas de $50 mil millones.
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Respecto del primer grupo, el 67,39% del monto total
de los contratos fue adjudicado mediante licitacion
competitiva, lo que es positivo porque este mecanis-
mo obliga a las partes interesadas a competir por ob-
tener el contrato, lo cual redunda en un mejor precio
para el Estado. En segundo lugar se encuentra la con-
tratacion directa, con el 13,35% del valor total. Den-
tro de los proveedores que forman parte de dicho
porcentaje, se rescata la participacion de personas
naturales y de asociaciones comunales, que también
participan mediante otras modalidades, como la se-
lecciéon de minima cuantia.

Acorde a lo anterior, los autores resaltan que la inclu-
sién de estos actores es importante en la generacién
de ingresos de los municipios y que también contri-
buye a la participacién comunitaria. En este sentido,
no es evidente que otras modalidades de compra,
como las licitaciones competitivas, que privilegian a
la pequefia y mediana empresa, sean siempre prefe-
ribles en zonas donde no existen empresas locales, ya
que podrian desplazar la participacién de gente local
que pudiese trabajar en dichas obras.

En definitiva, los autores sefialan que los mecanis-
mos disefiados para hacer competitivas las obras de
grandes montos no deben ser aplicados ciegamente
para las obras menores sin antes tener en cuenta los
efectos de equilibrio general. En particular, aplicar
ciegamente dichos mecanismos puede tener un efec-
to disruptivo sobre la economia local, sobre todo en
aquella constituida por organizaciones comunitarias
y profesionales independientes.

Respecto de las vias por sobre los $50 mil millones,
en el informe se observa una alta concentracion de
contratistas, al mismo tiempo que los contratos son
modificados constantemente al alza incorporando
también nuevas cldusulas. Si bien las modificaciones
de contrato en proyectos de obra publica son comu-
nes (puesto que los contratos son incompletos), re-
sulta necesario evaluar la pertinencia de dichos cam-
bios. En este sentido, mirando el caso de Chile, las
disputas de esta indole son revisadas por un tribunal
independiente que falla en derecho, lo que minimiza
el uso malicioso de las renegociaciones, tan comunes
en los contratos de infraestructura.
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Programa de Alimentacion Escolar

El dltimo caso de estudio en el informe tiene relacion
con el Programa de Alimentacion Escolar en Colom-
bia, el cual desde 2015 es responsabilidad del Mi-
nisterio de Educacion Nacional. Los autores sefialan
gue el Ministerio no estaba preparado para gestio-
nar dicho programa, puesto que no contaba ni con el
personal ni el presupuesto para satisfacer los reque-
rimientos logisticos aparejados.

El problema principal en este caso es de gestidn, pues
la multiplicidad de fuentes de financiamiento del pro-
grama dificulta la coordinacidn entre nacion, departa-
mentos y municipios. Ejemplo de esto es que dentro
de una misma institucién educativa se puede encon-
trar mas de un proveedor ofreciendo el servicio. Otra
sefial de la gestion deficiente es que el monto pro-
medio de los contratos es de apenas tres meses, con
lo cual para asegurar la provision del servicio durante
todo el afio se requieren de varios contratos anuales.
Por el lado administrativo, esto genera una carga bu-
rocratica innecesaria sobre el sistema, mientras que,
por el lado de la provisién del servicio, esto significa
gue hay periodos del afio en que los estudiantes no
tienen acceso a la alimentacion que les corresponde,
puesto que no siempre los contratos alcanzan a reno-
varse con la debida rapidez.

En definitiva, un programa de esta magnitud requie-
re que la modalidad de compra sea flexible para que
pueda adaptarse a una diversidad de contextos dis-
tintos. Por ejemplo, el disefio de los contratos de-
biese considerar la infraestructura disponible por la
institucién educativa: dependiendo de si posee o no
la infraestructura para cocinar dentro del recinto, el
contrato debera ser distinto. En este contexto, el pro-
ceso de compra debe tener en cuenta el microcon-
texto en el cual se proveera el servicio, puesto que
dadas las diferencias tanto geograficas como socioe-
condmicas no existe una solucién ideal para todos los
involucrados.

Conclusidn
En este informe se revisaron los principales hallazgos

de los trabajos en torno a compras publicas realiza-
dos en el marco del Laboratorio Latinoamericano de
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Politicas de Probidad y Transparencia. El énfasis de
estos documentos radica en analizar instrumentos
que se puedan implementar para materializar las
oportunidades que entregan las compras publicas. En
este sentido, una de las tematicas evaluadas es como
utilizar los grandes volimenes de datos generados
por los sistemas de compras publicas para monito-
rear su ejecucion. En efecto, uno de los principales
obstaculos para la correcta ejecucion de los sistemas
de contratacion publica es la corrupcion, por ende,
se vuelve imperioso contar con herramientas que
permitan fiscalizar los procesos de contratacién. El
segundo tema abordado por estos documentos es la
homologacion y cémo se puede utilizar para materia-
lizar el poder negociador del Estado con el objeto de
perseguir beneficios que van desde obtener el mejor
valor por dinero hasta incrementos en la eficiencia
operativa.

En primer lugar, el documento de Espacio Publico
evaluo la efectividad en la practica de los indicado-
res de banderas rojas. Estos indicadores son amplia-
mente usados en la actualidad, a pesar de lo cual no
existe un cuerpo robusto de literatura que avale su
efectividad en la deteccion de riesgos de corrupcion
en compras publicas. En el informe, el autor utiliza
herramientas de Machine Learning para evaluar si las
banderas rojas tienen poder predictivo para clasificar
licitaciones riesgosas, encontrando que su desempe-
flo no permite concluir que estas sean de utilidad en
la practica. Este hallazgo no necesariamente descarta
la utilidad de estos indicadores, ya que, por ejemplo,
el analisis depende de cuales son las banderas rojas
que se utilizan. Por lo mismo, puede ser el caso que
exista un grupo de indicadores que si posean poder
predictivo pero que no fue considerado en el andlisis
del informe. En este contexto, el aporte de este in-
forme tiene dos vertientes. Por un lado, contribuye a
expandir la literatura académica sobre la efectividad
de las banderas rojas, mientras que por el otro aporta
con un marco empirico para determinar la utilidad de
cualquier indicador de banderas rojas, el cual puede
ser utilizado en el futuro para evaluar el desempefio
de nuevos indicadores.

En segundo lugar, el informe del IMCO se refiere al
uso de las compras homologadas, que consisten en la
agregacion de demanda por parte del Estado en tor-
no a bienes o servicios que cuentan con un alto grado



de estandarizacién. La consecuencia directa de que
el Estado pueda agregar demanda es que fortalece
su posicidn negociadora, lo que le permite obtener
el mayor valor por dinero posible. En el documento,
la autora destaca que este concepto no debe ser en-
tendido bajo la légica tradicional de obtener el mejor
precio posible, sino que debe extenderse para incor-
porar los objetivos y metas del Estado. La agregacion
de demanda también conlleva riesgos, uno de los
cuales son los posibles aumentos en la concentracion
de los mercados donde el Estado opere como agre-
gador de demanda. En efecto, una de las consecuen-
cias de la homologacion es que se celebran contratos
grandes con baja frecuencia, lo cual puede debilitar
la competencia. En este sentido, se sefiala que, antes
de iniciar el proceso de compra homologada, el Es-
tado debe estudiar la composicion del mercado para
asi evitar ingresar en aquellos que ya se encuentren
muy concentrados.

Ademas, en el proceso de compras homologadas se
puede inducir un limite a la cantidad que cada em-
presa puede proveer de cierto bien, con el objetivo
de entregar oportunidades para que la pequeiia y
mediana empresa puedan participar de los contra-
tos. Otro punto relevante son las ventajas desde el
punto de vista de la eficiencia administrativa, toda
vez que la agregacién de demanda permite concen-
trar en una sola unidad los costos administrativos de
llevar a cabo el procedimiento licitatorio, que en caso
contrario debiese ser llevado a cabo por varias unida-
des compradoras. Si bien esta es también una ventaja
en términos de fiscalizacién, también puede condu-
cir a potenciales casos de corrupcién, puesto que al
disminuir la cantidad de participantes involucrados
es mas factible llegar a acuerdos colusorios. En este
contexto, el aporte del informe consiste en analizar
de forma critica tanto los beneficios como los riesgos
gue conlleva la homologacidon en compras publicas.

En tercer lugar, el documento de Fedesarrollo se en-
foca en cdmo usar los datos para detectar areas de
mejora, para lo cual usa como ejemplo el sistema de
compras publicas colombiano. El andlisis de datos
en este contexto puede ofrecer ideas para mejorar
los procesos existentes, al mismo tiempo que permi-
te detectar comportamientos de riesgo que pueden
desembocar en corrupcién. Analizando los datos de
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contratacién directa, se constata que una fraccion
considerable se utiliza en la practica para contratar
personal en las instituciones publicas. Esta es una
practica abiertamente irregular y que puede estar
encubriendo pagos politicos, por ejemplo. Una for-
ma de utilizar los datos para proponer soluciones a
este problema consiste en estudiar cuantos recursos
se utilizan para contratar personal a largo plazo, nu-
mero que sirve para estimar el déficit presupuestario
que las instituciones solventan acudiendo a la con-
tratacion directa. Luego, se podrian discutir modifica-
ciones presupuestarias a partir de dicha informacion,
para luego auditar la necesidad de la contratacidn di-
recta de personal por periodos cortos, que es donde
se podrian concentrar los riesgos de corrupcién en
ese caso. Otro punto relevante del informe guarda
relacion con los contratos de obra publica.

El andlisis de esos casos deja dos conclusiones princi-
pales. En primer lugar, que los procedimientos pensa-
dos para hacer competitivas licitaciones de alto valor
no debiesen aplicarse de forma irreflexiva en proce-
dimientos de menor valor. Por ejemplo, licitaciones
pequefias pueden tener en consideracién también
que las comunidades locales puedan adjudicarselas,
a pesar de que hacerlo aumente el precio. Este es el
caso de algunas vias terciarias que son adjudicadas
a comunidades de vecinos, por ejemplo, y que caso
contrario serian adjudicadas a empresas externas a
la localidad, lo que podria tener efectos en el empleo
local. En segundo lugar, se constata que en las lici-
taciones de gran valor existe una alta concentraciéon
de contratistas y que las modificaciones al alza de los
contratos son frecuentes. Si bien las modificaciones
de los contratos de obra publica son comunes, existen
medidas que se pueden implementar para asegurar
gue estas sean justas, por ejemplo, la incorporacion
de un panel de expertos que juzgue la pertinencia de
dichas modificaciones.

En definitiva, los informes analizan la realidad de las
compras publicas de cada pais, no obstante lo cual
las conclusiones emanadas de los mismos son gene-
ralizables y aplicables a cualquier contexto. El aporte
de estos documentos radica en la consolidacion de
conocimiento que puede ser usado por los tomado-
res de decision para materializar las oportunidades
de desarrollo que ofrecen las compras publicas.
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Generar una agenda de investigacion aplicada que
contribuya a promover politicas de integridad en
América Latina es el objetivo primordial del Laborato-
rio Latinoamericano de Politicas de Probidad y Trans-
parencia, integrado por tres centros de investigacion:
la Fundacidn para la Educacién Superior y Desarrollo
(Colombia), el Instituto Mexicano para la Competiti-
vidad (México) y el Centro de Sistemas Publicos de la
Universidad de Chile (Chile). Los tres centros trabajan
en este proyecto con el fin de generar conocimiento,
como bien publico regional, que beneficie la formu-
lacién de politicas de probidad y transparencia de los
paises de la region.

Esta iniciativa es apoyada por el Banco Interameri-
cano de Desarrollo mediante una cooperacion téc-
nica regional que financia la institucionalizacion del
Laboratorio, asi como el desarrollo y difusién de su
agenda de investigacién, que serd desarrollada por
los centros académicos y consultores externos que
conformaran el Laboratorio. El objetivo especifico
de los centros es elaborar tres tipos de estudios en
funcién de la evidencia empleada para el analisis. Los
tres centros elaborardn (i) investigaciones tema-pais
sobre “Compras publicas y Big Data”, “Homologacién
y comparacién de compras publicas” y “Lecciones de
casos emblematicos de corrupcién”; (ii) una nota téc-
nica regional de alguna de las tres investigaciones; y
(iii) un documento de politica especializado.

En linea con lo anterior, en este estudio el objetivo
del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO)
es analizar las ventajas y desventajas de homologar
las compras publicas. Para ello, expone los ejemplos
de compras homologadas que existen en México y
abre un debate para determinar si hacer compras ho-
mologadas esta siendo de utilidad.
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El Estado es el mayor demandante de bienes y ser-
vicios en la economia. La Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) estima que la participacion de las
compras publicas equivale a entre el 10% y el 15% del
producto interno bruto (PIB) de cada pais. La impor-
tancia de las compras publicas recae en su potencial
como palanca de desarrollo y de crecimiento econé-
mico (Organizacién Mundial del Comercio, 2018).

IMCO realizé un andlisis® para 94 paises y encontrd
gue en general no existe una relacidn entre el nivel
del gasto de las compras publicas y el PIB de cada
pais. Sin embargo, en el caso especifico de México en
las ultimas dos décadas, se encontré una coinciden-
cia entre los afios en los que hubo una mayor tasa
de crecimiento del PIB y aquellos en los que mayor
porcentaje del PIB se les ha asignado a las compras
publicas (Banco Mundial, 2018).

Sin embargo, en la actualidad plantear soluciones
basadas en que los gobiernos gasten mas para obte-
ner mejores resultados es insostenible. Las oleadas
de austeridad gubernamental y contraccién del gasto
publico alrededor del mundo han emitido un claro
mensaje: lo importante no es gastar mas, sino gastar
mejor.

Por ello, el objetivo de este documento es presentar
la homologacién de las compras publicas como una
buena practica y una alternativa que los gobiernos
pueden implementar para mejorar la eficiencia de
sus compras publicas y, con ello, contribuir al desa-
rrollo y bienestar de la sociedad por la que trabajan.

En este documento, que se divide en las siguientes
cinco secciones, se traza la ruta mexicana respecto de
las practicas de homologacion:

1. Marco legislativo de México: Muestra y ejem-
plifica las modalidades de compras homologadas
en el pais.

6. Ver Anexo 1.

2. Modelos institucionales y administrativos para
homologar las compras publicas adoptados por
México y por otros paises de América Latina.

3. Riesgos de los procesos de homologacidn y be-
neficios de las compras homologadas si son exi-
tosas.

4. Fases del proceso de compra en cada uno de los
tipos de homologacién en México.

5. Resultados del principal ejercicio de compras
consolidadas en México.

Por ultimo, se exponen las conclusiones y reco-
mendaciones tanto para el gobierno mexicano
como para aquellos que quieran implementar
compras homologadas.

¢Qué es la homologacion?

La homologacion de compras publicas, también lla-
mada agregacion de demanda o centralizacion, es un
proceso en el que las dependencias publicas se ponen
de acuerdo para hacer sus compras de manera con-
junta. Con ello, agregan la demanda, es decir, suman
sus necesidades. Disefiados de manera adecuada, los
procesos de homologacion tienen multiples benefi-
cios: ahorros, eficiencia, disminucién de los precios,
facilidad de monitoreo y fiscalizacién, pero sobre
todo obtener el mayor valor por el dinero recaudado
de los contribuyentes (Perd Compras, 2020).

Para homologar las compras se requiere hacer un
analisis cuidadoso de los bienes y servicios que se
pretende agregar. No todos los bienes y servicios pue-
den homologarse, sino que deben ser productos que
tengan caracteristicas con un alto grado de estandari-
zacion. La estandarizacion es uno de los factores que
permite eliminar barreras de entrada para que mas
empresas puedan participar en el mismo proceso.
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En todo el mundo los gobiernos han recurrido a dife-
rentes grados de homologacion, por lo que los ejem-
plos de esta practica varian de pais en pais (Albano,
2010). Dado que este trabajo se centrar en el caso
de México, Unicamente se revisaran tres técnicas de
agregacion de demanda: compras consolidadas, con-
venios marco y, en afios recientes, la intencion del go-
bierno de centralizar las compras en una sola unidad
o dependencia (Observatorio Colombiano de Contra-
tacion Publica, 2015).

Para las compras consolidadas se reline un grupo de
dependencias que selecciona a una unidad centrali-
zadora que serd la encargada de coordinar. Se listan
todas las compras comunes y se detallan las caracte-
risticas que estos bienes y servicios deben de tener.
Como resultado, la dependencia coordinadora emite
una Unica licitacion de gran volumen.

En el caso mexicano, para los convenios marco la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) identi-
fica algln bien o servicio que sea de uso frecuente o
gue compren en gran volumen varias dependencias.
Entonces, luego de un estudio de mercado, la SHCP

Marco normativo

publica una convocatoria para que los diversos pro-
veedores interesados presenten sus propuestas co-
merciales, las cuales son evaluadas para ver cudles
cumplen con los requisitos. Posteriormente, SHCP
realiza un convenio con uno o varios proveedores en
el que se establecen los términos y condiciones de
la contratacion, los precios y los plazos. Después de
que se establece el acuerdo, las demas dependencias
pueden comprarles directamente a estos proveedo-
res siguiendo las especificaciones establecidas en el
convenio sin la necesidad de realizar una licitacién o
proceso de compra nuevo.

Finalmente, las alternativas para homologar las com-
pras publicas forman parte de una visidn estratégica
para aprovechar al maximo el poder de compra del
gobierno. Asi como en el resto del mundo, México
esta en proceso de centralizar las compras del nivel
federal en una sola institucion que se dedique exclu-
sivamente a identificar cuales son esos bienes y ser-
vicios en los que puede coordinar la agregacién de la
demanda de otras dependencias (Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, 2018).

m Proceso de homologacion de las compras publicas (1/5)

. 2. Marco Evaluar rie
1. Marco normativo L Sz ua. . 5905 4. Procedimiento 5. Evaluacién de
o =) institucionaly =~ ==) ymaximizar -
y legislativo L . . de la compra los resultados
administrativo beneficios

Fuente: Elaboracion propia.
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Para que los procesos de homologacion funcionen se
deben hacer todos los ajustes legislativos pertinen-
tes que eliminen las barreras normativas para que
los actores que participan tengan certeza juridica. La
ley también generard el marco para la creacion de
nuevas instituciones, organismos, comisiones, de-
pendencias, que seran las encargadas de cumplir con
las responsabilidades que la regulacidn les confiera
y con las acciones necesarias para llevar a cabo los
procesos de homologacion.

En México, en el nivel federal las dos principales le-
yes que rigen el sistema de compras publicas son la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico, y la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las mismas (LAASSP) (Camara de
Diputados, 2014). Respecto de las compras consoli-
dadas, el articulo 17 de la LAASSP establece que:

La Secretaria de la Funcion Publica, mediante
disposiciones de caracter general, oyendo la
opinidn de la Secretaria de Economia, deter-
minara, en su caso, los bienes, arrendamientos
o servicios de uso generalizado que, en forma
consolidada, podradn adquirir, arrendar o con-
tratar las dependencias y entidades con objeto
de obtener las mejores condiciones en cuanto a
calidad, precio y oportunidad, y apoyar en con-
diciones de competencia a las dreas prioritarias
del desarrollo.

Respecto de los contratos y convenios marco, el arti-
culo 17 de la LAASSP establece que:

La Secretaria de la Funcién Publica, en los tér-
minos del Reglamento de esta Ley, podra pro-
mover contratos marco, previa determinacion
de las caracteristicas técnicas y de calidad acor-
dada con las dependencias y entidades, me-
diante los cuales éstas adquieran bienes, arren-
damientos o servicios, a través de la suscripcion
de contratos especificos.

FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

Ademas del ambito federal, México se divide en 32
entidades federativas que emiten su propia legisla-
cidn estatal. En la mayoria de los casos las leyes esta-
tales no tienen diferencias sustanciales respecto de
las leyes federales, es decir, las leyes subnacionales
también permiten la homologacion de las compras y
establecen quién es la principal institucién encarga-
da. Es importante poner atencién a las consideracio-
nes que deban cumplirse de manera diferenciada.

La ley también estipula que las compras publicas en
el nivel federal se realizan a través de Compranet, la
plataforma digital del gobierno mexicano, operada
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. En
el caso de los 32 Estados de la republica, las compras
realizadas con recursos que la federacion les otorga
deben publicarse y realizarse también a través de
Compranet.

Tipos de homologacion en México

El Gobierno Federal carece todavia de un marco legis-
lativo que centralice las compras publicas en una sola
dependencia. Si bien la Oficialia Mayor de la SHCP ha
sido importante en las compras de la administracién
de Andrés Manuel Lopez Obrador, el marco normati-
vo actual mantiene el proceso de compras, desde la
definicion de la necesidad, hasta la contratacidén y la
ejecucién del contrato como un proceso regido por
cada dependencia.

Por lo tanto, en México cada dependencia compra
los bienes y servicios por separado, no obstante, esa
manera tradicional de hacer las compras tiene bene-
ficios limitados si se compara con las alternativas que
existen para homologar procesos. En la Figura 5 se
muestran las dos formas establecidas en la Constitu-
cidn para realizar compras homologadas.

7. Desde mayo de 2019, por instruccion presidencial, esta funcién pasé de la Secretaria de la Funcion Publica a la Oficialia Mayor de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, sin embargo, hasta el dia de la publicacién de este documento este cambio no se ha visto reflejado en la legislacion.
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STV H Tipos de compras homologadas en México

Consolidacién

interna
Compras
consolidadas
Compras Consolidacion
homologadas externa
Contratos y
convenios marco
Fuente: Elaboracion propia.
Compras consolidadas
En los procesos de compras consolidadas el objetivo posible obtener un mejor precio mediante un solo
principal es concentrar los requerimientos del sec- proceso de licitacion (Comision Nacional de Evalua-
tor publico, ya que esto les otorga a las dependen- cién de la Politica de Desarrollo Social, 2020).
cias un mayor poder de negociacién al concentrar la
demanda. Al agrupar las necesidades de mas de una En las compras consolidadas, en México existen dos
dependencia y comprar cantidades mas grandes de vias para las dependencias: la consolidacién interna y
un mismo producto con las mismas caracteristicas es la consolidacion externa.
Centro de la SCT San Luis
Potosi
(coordinador)
I I |
Centro de la SCT Centro de la SCT Centro de la SCT
Aguascalientes Guanajuato Zacatecas
(Participante 1) (Participante 2) (Participante 3)

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Compranet, 2019.
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La consolidacidn interna se realiza entre unidades
administrativas y érganos desconcentrados de una
misma dependencia o entidad para la cual no existe
ninguna regulacidn especifica y no se requiere de la
participacion de representantes de las Secretarias de
la Funcién Publica nide Economia. Un ejemplo de este
tipo de consolidacién es la realizada por la Secretaria

FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

de Comunicaciones y Transportes (SCT) en la Licita-
cién Publica Electrénica No. LA-009000966-E58-2019.
En este proceso de contratacidn, el Centro de la SCT
del Estado de San Luis Potosi toma el papel de depen-
dencia coordinadora para la adquisicién de materia-
les y utiles de oficina para el resto de los centros SCT
que abarcan la region.

FE{]ENH Ejemplo de consolidacién externa

Instituto Mexicano del
Seguro Social
(coordinador)

Instituto de Seguridad y

Servicios Sociales de los

Trabajadores del Estado
(Participante 1)

(Participante 2)

Petréleos Mexicanos

Secretaria de la Defensa ., X
Secretaria de Marina

Nacional o
(Participante 4)

(Participante 3)

Fuente: Instituto Mexicano del Seguro Social.

Por su parte, un proceso de consolidacidn externa su-
cede cuando las compras se realizan entre dos o mds
dependencias o entidades. En este Ultimo caso, los
representantes de las respectivas areas contratan-
tes deben coordinarse y manifestar formalmente su
acuerdo para llevar a cabo la contratacion bajo esta
estrategia.

El ejemplo mas importante al respecto es el esfuer-
zo realizado cada afio desde 2013 por el Instituto

Mexicano del Seguro Social (IMSS), que coordina
las compras publicas sectoriales de medicamentos
de la administracién publica federal, proceso en el
que incluye a otras cuatro instituciones que ofrecen
servicios de salud a la poblacién: un organismo pa-
raestatal, una empresa productiva del Estado y dos
secretarias de Estado. Ademas de las dependencias
federales, cada afio se extiende la invitacion a las de-
pendencias de salud de las 32 entidades federativas.
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LELJEWHIl Dependencias interesadas en realizar compras consolidadas

Consolidaciones internas 31
Consolidaciones externas 28
Ambas 12
Total 71

Fuente: Relacion de bienes, arrendamientos y servicios (...), 2017.

Como se muestra en la Tabla 2, en 2017 la relacion de
bienes, arrendamientos y servicios de las dependen-
cias y entidades de la Administracion Publica Fede-
ral registrd 71 dependencias interesadas en realizar
compras consolidadas (Secretaria de la Funcion Pu-
blica, 2018a).

Convenios marco

Los convenios, contratos o acuerdos marco son otra
alternativa para las dependencias que desean agre-
gar sus demandas. Los convenios marco evitan volver
a negociar los términos y condiciones de una adqui-
sicion cada vez que se compra un bien o producto,
ya que en estos se definen los requisitos minimos de
calidad que deben de cumplir los bienes o servicios
por adquirir, asi como el rango de precios aceptable

204

bajo los cuales pueden ser adquiridos. De esta forma,
los proveedores que se sumen al convenio integran
un catdlogo de ofertas que cualquier dependencia
puede contratar directamente sin iniciar un proceso
de contratacién desde cero. Este tipo de homologa-
cién se recomienda para aquellas compras recurren-
tes, pero que no tienen una periodicidad establecida
(Naciones Unidas, 2012).

Lo mas complejo es definir las necesidades y requisi-
tos minimos de los bienes por adquirir. Una vez que
se firma el convenio marco, los beneficios se pueden
apreciar en las compras subsecuentes, en donde cada
dependencia solicita el producto en la medida en que
lo va requiriendo, sin hacer de nuevo todo el proceso
administrativo (Colombia Compra Eficiente, 2015).
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LE] I EXEHIl Clasificacion de los convenios marco

Varios o

v v

v v

Todas las condiciones estan establecidas en el contrato
maestro y Unicamente incluye a un posible proveedor.

Todas las condiciones estan establecidas en el contrato
maestro e incluye mas de un proveedor con los que existe
la posibilidad de contratar.

No todas las condiciones estan establecidas en el contrato
maestro y Unicamente incluye a un posible proveedor.

No todas las condiciones estan establecidas en el contrato
maestro e incluye mas de un proveedor con los que existe
la posibilidad de contratar.

Fuente: Sanchez Graells (2014).

Después de realizar los andlisis de mercado necesa-
rios, la SHCP selecciona a uno o mas posibles pro-
veedores de un bien o servicio, con los que firma un
contrato marco.

Esta lista de proveedores se publica en forma de cata-
logo, junto a las especificaciones técnicas, de calidad,
de entrega, los precios, las condiciones de contrata-
cion, etc., de la variedad de productos que el Estado
requiere (Gobierno de México, 2019a).

Una vez establecido el catalogo, es responsabilidad
de la SHCP informarlo al resto de las dependencias,

las cuales deben cotejar antes de comprar si el bien o
servicio que requieren esta dentro del catalogo.

En la pagina web de la Secretaria de la Funcién Publi-
ca se encuentran publicados los contratos marco que
se han celebrado de 2010 a 2019, los que han sido
cancelados y los que han sido concluidos.

Por su parte, en la pagina de Compranet se encuentra
la informacion de los contratos marcos vigentes en
2020 debido a un reciente cambio de funciones entre
las instituciones que estdn involucradas en los proce-
sos de elaboracidn de los convenios marco.

IE]JEX. Sl Convenios marco en México

Cancelados
Concluidos
Vigentes
Total

8
23
6
37

Fuente: Compranet y Secretaria de la Funcién Publica.
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Los primeros convenios marco se realizaron en 2010,
por lo que, en los uUltimos 10 afos, la administracion
publica federal ha establecido Unicamente 37 conve-
nios marco. Los productos que se han adquirido bajo
estos convenios son suministro de papel, vales de
despensa, centros de contacto (call center), ropa de
trabajo, licencias de software, servicios de limpieza,
servicios de fumigacién y jardineria, entre otros.

De cada uno de los procesos de realizacion del conve-

nio marco, se adjunta la documentacion utilizada en
cada fase del contrato marco, incluyendo el aviso de

1281

647
504
138 I

2012 2013 2014 2015

intencidn, las invitaciones a los posibles proveedores,
los requisitos para participar, el formato de Excel que
llenaron los posibles proveedores, por mencionar al-
gunos ejemplos.

Sin embargo, después de revisar los procesos de con-
tratacion que se realizaron de 2012 a 2019, se encon-
tré que el uso de los convenios marco es muy bajo si
se compara con el total de las contrataciones realiza-
das anualmente. Es decir, las dependencias no estan
utilizando este mecanismo tanto como podrian.

m Contratos que utilizaron convenio marco, 2012-2019

614
i 274 330
2016 2017 2018 2019

Fuente: Compranet.

La expectativa es que, con la nueva estrategia de cen-
tralizar las compras publicas, el uso de los convenios
marcos aumente no solo en términos de tener mas
convenios marco establecidos, sino también de que
un mayor nimero de dependencias adopten vy utili-
cen los convenios existentes.

Un ejemplo de contrato marco es el realizado para la
“Prestacidn del servicio de mantenimiento preventi-
vo y correctivo del parque vehicular con motor a ga-
solina o diésel y del equipo hidraulico” en mayo de
2013, en el que la Comisién Federal de Electricidad
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(CFE) solicitd a la SFP su intervencién para promover
la instrumentacién de un contrato marco para que
personas tanto fisicas como morales presten el ser-
vicio demandado.

La SFP se encargé de verificar que los “posibles pro-
veedores” cumplieran con los requisitos que esta-
blece el contrato y de publicar los documentos del
proceso en Compranet, entre otras actividades. Las
empresas participantes como “posibles proveedo-
res” en este ejemplo se indican en la Figura 8.
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WA Ejemplo de posibles proveedores

Posibles proveedores

Automotriz y Servicio Integral, S.A. de CV
Camiones Andrade, S.A.de C.V
Centro Automotriz Galo, S.A. de C.V
Ferbel Norte, S.A. de CV
Grupo Automotriz en Servicios de Combustibles, S.A. de C.V
Héctor Guerrero Cambiasso
Ma. Del Socorro Avifia Medina
Martha Delia Trejo Vega
Servicio Automotriz Lemarc, S.A. de C.V
Servicio Automotriz Rodrigues, S.A. de C.V
Servicios Corporativos Kemper, S.A. de C.V
Servillantas Consorcio Automotriz, S.A. de C.V
Sofia Acevedo Gonzalez
Isacc Castro Sahade
Autoser Aragon, S.A. de CV

Autoexpress Servicio de Excelencia Pedregal, S.A. de C.V

Fuente: Mantenimiento Vehicular Contrato Marco 2013.

Para este caso fueron 11 personas morales y 5 per-
sonas fisicas, de las cuales se detallan algunos datos
en el contrato. Asi también, se detalla el objeto del
contrato, la vigencia (tres afios), las especificaciones
técnicas y de calidad, los precios para cada tipo de
carro, y sefiala que las partes deberan realizar contra-
tos especificos con las entidades de la Administracién
Publica Federal que asi lo soliciten.

Al finalizar los tres afios de convenio, los resultados
de este ejercicio fueron positivos, ya que cada afio
hubo un aumento respecto del primer afio en el nu-
mero de dependencias que contrataban los servicios
de mantenimiento vehicular a través de este instru-
mento.
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m NUmero de dependencias que utilizaron el convenio marco
Mantenimiento Vehicular, 2013-2015 2019

100

76 71
49
50
0
2013 2014 2015
Fuente: Elaboracion propia con informacion de Compranet.
Analizando el proceso por el lado de la oferta, se Automotriz Rodriguez, S. A. de C. V., con 31 contra-
contrataron 13 de los 16 proveedores disponibles. Al- tos, o el Centro Automotriz Galo S. A. de C. V., con 30
gunos concentraron mas contratos, como el Servicio contratos.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Compranet.
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Entre otros beneficios, cada contrato representa un
aumento en la eficiencia de la gestién publica, un
ahorro de tiempo para cada una de las dependencias

Marco institucional y administrativo
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que decidio utilizar este convenio y empresas con la
posibilidad de ser proveedoras del gobierno.

FEERHN Proceso de homologacién de las compras publicas (2/5)

. 2. Marco . i . .
1. Marco normativo a ereElly a & EIV:::;;:SZ?OS a 4. Procedimiento a 5. Evaluacién de
y legislativo administrativo beneficios de la compra los resultados

Fuente: Elaboracion propia.

Una vez establecido el marco legal que da sustento
a los procesos de homologacién, que describe cua-
les son los tipos de homologacién y qué instituciones
son las responsables, es momento de abordar alter-
nativas de estructuras institucionales en varios pai-
ses, pues de las capacidades institucionales depende
el obtener economias de escala, con precios mas ba-
jos, menores costos de transaccion, acompafiados de
una mejora y profesionalizacidon de los funcionarios
encargados de los procesos de contratacion (Sanchez
Graells, 2014).

Unidad Centralizadora de Compras

En mayo de 2019, la administracién publica federal, a
través de la Oficialia Mayor que depende de la SHCP,
publicé la Estrategia Integral del nuevo Sistema Na-
cional de Contrataciones Publicas (Gobierno de Mé-
xico, 2019b).

En esta estrategia menciona las siguientes acciones:

— Avanzar en la centralizacién de las compras publi-
cas, ya que permite una mayor coordinacion, con-
trol y seguimiento del gasto publico.

— Consolidar el 80% del gasto publico en contrata-
ciones.

— Las dependencias y entidades ejecutardn el otro
20% del gasto.

Con lo anterior, México se suma a la tendencia in-
ternacional observada en las ultimas dos décadas
no solo de homologar procesos a través de compras
consolidadas sectoriales o convenios marco, sino
también de centralizar las compras publicas en una
sola dependencia.

Si bien la decisién de un gobierno de centralizar las
compras debe estar sustentada en las condiciones
del pais y las capacidades de cada economia, la crea-
cién de unidades centralizadoras de compras es una
buena practica internacional debido a que la auto-
ridad contratante tiene la capacidad de fusionar en
una sola institucion por lo menos sus tres principales
funciones:

_ Adaquirir bienes o servicios para una o mas autori-
dades contratantes.

— Otorgar contratos publicos para obra, bienes o
servicios para una o mas autoridades contratan-
tes.

— Negociar acuerdos marco para obras, bienes o
servicios para una o mas autoridades contratan-
tes.
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Il Paises de América Latina y el Caribe con instituciones
Tabla 5: : . . .
nacionales auténomas dedicadas a las compras publicas

Argentina Oficina Nacional de Contrataciones Guyana Consejo Administrativo de Licitaciones
y Adquisiciones del Estado
Bolivia Oficina Nacional de Contrataciones Nicaragua Compras Publicas de Nicaragua
Brasil Sistema Integrado de Administracién de Panama Panamd Compra
Servicios Generales
Chile Chile Compra Peru Organismo Supervisor de las Contrata-
ciones y Adquisiciones del Estado
Colombia Agencia Nacional de Contratacion Publica Republica Direccion general de Contrataciones
Dominicana Publicas
Ecuador Servicio Nacional de Contratacidon Publica  Trinidad y Oficina Nacional de Contrataciones
Tobago
El Salvador Sistema de Adquisiciones y Contratacio- Uruguay Agencia de Compras y Contrataciones
nes de la Administracion Publica del Estado
Guatemala Sistema de Informacion de Contratacidn Venezuela Servicio Nacional de Contrataciones

y Adquisiciones del Estado

Fuente: Elaboracion propia con informacion Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe (2015).

La centralizacién de las compras publicas se observa
en los paises de América Latina que hasta 2015 con-
taban con una institucién especialmente dedicada a
coordinar las compras publicas. En el mundo, la ma-
yoria de los sistemas de compra son una mezcla entre
compras centralizadas y compras descentralizadas.
Lo importante es que la combinacién de estos ele-
mentos sea funcional a cada pais, y que los cambios
incluyan una visidon de corto, mediano y largo plazo
(Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, 2000).

Homologacion sin unidad centralizadora

En la evidencia internacional también existen paises
que realizan compras homologadas, sin tener una de-
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pendencia centralizadora. Este era el caso de México,
gue actualmente estd viviendo la transicién de un
modelo a otro, pero en este apartado del documento
se hara referencia a lo sucedido hasta 2018 (El Finan-
ciero, 9 de julio de 2018).

Si bien en México se realizan procesos de compras
homologadas, no existia en la practica y actualmente
sigue sin existir en la legislacién una unidad de go-
bierno que centralice las compras publicas por com-
pleto.

El marco institucional establecido que interviene en
los procesos de contratacion se detalla en la Figura
10 (Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, 2015):



FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES

Figura CHR |Instituciones que intervienen en las compras publicas en México

Instituciones que
intervienen

Autoridades del

Reguladores
Ejecutivo g

Autoridades de

Legales
9 politica publica

Fuente: OCDE, 2015.

Autoridades del Ejecutivo

Cada ministerio tiene una unidad de compras que se
encarga de suministrar las necesidades de cada de-
partamento dentro de la entidad, de hacer el plan
anual y de subir toda la informacién de los procesos
al sistema electrénico de compras.

Instituciones reguladoras

La Secretaria de la Funcion Publica cuenta con una
unidad encargada de crear normas y establecer su
adecuada interpretacion. Por su parte, la Secretaria
de Economia estipula normas que regulan ciertos as-
pectos de productos especificos respecto de los cua-
les la compra es mas compleja.

Instituciones legales

Se encargan de resolver los problemas legales que
surjan en los procesos de compra y de establecer

responsabilidades administrativas y penales a indivi-
duos, empresas y servidores publicos.

Autoridades de politica publica

Los ministerios organizan sus planes de compras pu-
blicas segun las necesidades, presupuestos y objeti-
vos del Plan Nacional de Desarrollo. La Secretaria de
la Funcidn Publica delinea el panorama general de
todas las compras publicas y confirma si realmente
satisfacen las necesidades del gobierno.

De esta manera, en un modelo descentralizado es
prioridad que cada dependencia se encuentre dota-
da de capacidades institucionales para realizar esta
labor de la manera mas eficiente posible. Ademas,
deben sumarse al uso de los convenios marco y ser
participes de los procesos de compra consolidada no
solo como participantes, sino también como coordi-
nadoras del proceso de compra homologada.
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Tabla 6: [ que los interesados en realizar compras homologadas desean adoptar

Participante
Coordinador
Ambos

Total

31

6
12
49

Fuente: Relacion de bienes, arrendamientos y servicios (...) 2017.

Como se aprecia en la Tabla 6, 43 de las 49 depen-
dencias que participan en compras homologadas
quieren hacerlo como participantes y Unicamente

Evaluar riesgos y maximizar beneficios

18 dependencias estan interesadas en adoptar el rol
coordinador.

Figura g [0VH Proceso de homologacién de las compras publicas (3/5)

. 2. Marco . i . L
1. Marco normativo 3 institucional 3 3 Evalua.r resgos 4. Procedimiento 3 5. Evaluacién de
legislativo Institucionaly y maximizar de la compra los resultados
y administrativo beneficios
Fuente: Elaboracion propia.
Maximizar beneficios

La planeacién es crucial, ya que en este momento se
pueden maximizar los beneficios de la homologacion.
En esta fase los encargados del proceso deben tomar
decisiones econdmicas, administrativas y de politica
publica adecuadas, de modo de minimizar los riesgos
explicados en el apartado anterior.

Para maximizar los beneficios debe existir un enten-
dimiento generalizado de que las compras publicas
son parte fundamental del desarrollo de un pais, de
que tienen un impacto en la economia y de que tam-
bién tienen incidencia en la sociedad. Ademas, debe
haber conciencia de que las compras tienen que es-
tar alineadas con los objetivos de gobierno con el
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cumplimiento de las necesidades de la poblacidn,
considerando una visidn de largo plazo (Organizacidn
Mundial de la Salud, 2015).

Organismos internacionales como el Banco Mundial
(BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) han sefnalado los beneficios de
las compras homologadas. También sugieren que es-
tos beneficios sean adoptados como principios y se
establezcan en el marco regulatorio. de modo que los
funcionarios tomen decisiones guiados por principios
claros y bien establecidos (Banco Mundial, 2017).



Los beneficios de homologar los procesos de com-
pras publicas son los siguientes:

Valor por dinero. Hasta hace una década comprar
bien significaba que los gobiernos obtuvieron la ma-
yor calidad por el menor precio posible; sin embargo,
obtener un mayor valor por dinero implica lograr los
objetivos y metas programadas con los recursos dis-
ponibles en un tiempo determinado y con la mayor
calidad de bien o servicio. Es decir, no se trata solo
de encontrar los precios mas bajos, sino también de
adquirir el bien o servicio que se requiere con el uso
mas racionalmente posible de los recursos disponi-
bles.

Los procesos de centralizacion permiten alcanzar
esos objetivos, mas alla de la reduccion del precio.
Pueden dinamizar la economia, fortalecer al sector
privado, generar empleos, apoyar a sectores estra-
tégicos, a las pymes, fomentar la economia interna,
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fomentar la libre competencia, etcétera.

Economias de escala. Las compras homologadas per-
miten realizar compras a gran volumen, lo que gene-
ra economias de escala y desarrollo de cadenas de
produccion, con lo cual los precios disminuyen por
el aumento de la produccion y por la especializacion.
A mayor volumen, mds atractivas son las oportuni-
dades de negocio y mas interesados habrd en com-
petir, lo que presiona la disminucién de los precios
y permite obtener términos mas favorables para el
comprador.

Por el lado de las dependencias, las compras agrega-
das generan economias de escala en el nivel burocra-
tico que fomentan la eficiencia operativa y reducen
los costos de transaccion debido, entre otros moti-
vos, a la reduccién de los procesos de compra y de
los procesos de licitacidon que cada institucion tendria
que realizar por su cuenta.
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m Proceso de homologacion de las compras publicas (3/5)

T Valor por dinero

— Economias de escala

— Econémicos —

Beneficios —

— Ahorros por eficiencia

|| Reduccién por costos
de transaccion

Fomento ala
Innovacién

Impulso a las politicas

Sustentabilidad

Profesionalizacion de
los funcionarios

Fiscalizacion y
Transparencia

Fuente: Elaboracion propia con informacion de OCDE, BID y OCDE.

Ahorros por eficiencia. Se ahorra desde la planeacion
y definicidon de necesidades hasta las etapas finales
de la gestidn de contratos, pagos y seguimiento. La
centralizacién de las compras elimina los procesos
de adquisicion duplicados. En vez de varios contratos
publicos, se celebran contratos menos frecuentes,
pero mucho mas grandes y posiblemente mas com-
plejos. En el caso de los acuerdos marco, los ahorros
van aumentando conforme el nimero de dependen-
cias van adoptando el mismo convenio (Purchase
Control, 2016).
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Reduccion de los costos de transaccion. Todo proceso
de compra, desde la definicidon de necesidades hasta
el cierre de la ejecucién, conlleva costos de transac-
cién tanto en tiempo como en dinero, lo que se ve re-
flejado en los costos de la administracion publicay en
todas las empresas que participan en una licitacion.
Las alternativas de homologacion permiten que tan-
to los compradores como los proveedores reduzcan
sus costos, de manera que queden recursos libres
disponibles para distribuirlos a otro tipo de activida-
des (Organizacidn para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econdmicos, 2011).



Impulso a las politicas publicas. Tener una unidad de-
dicada a homologar compras facilita el cumplimiento
de los principios y que las decisiones se ajusten a las
politicas publicas federales o sectoriales. Las compras
publicas deben disminuir las inequidades, distribuir
mejor la riqueza y ayudar a sectores histéricamente
rezagados a través de practicas de comercio justo y
solidario. Las compras deben contribuir al ahorro de
energia, generar la menor emisién de contaminan-
tes, requerir el menor consumo de agua y reducir la
cantidad de residuos. Actualmente, tanto la literatura
académica como los responsables de la formulacion
de politicas reconocen que una estrategia de adqui-
sicion (centralizada) puede ser crucial para alcanzar
objetivos de politica mas amplios.

Fomento a la innovacion. Mientras mas profesiona-
lizados los funcionarios responsables de la unidad
centralizadora, mayor sera su capacidad de adoptar
cambios e introducir innovaciones, nuevos procesos
y nuevas tecnologias que ayuden a incrementar la
eficiencia institucional. Las compras deben introducir
nuevas tecnologias, hacer uso de internet y ayudar a
modernizar al Estado, para lo cual se deben identifi-
car bienes o servicios susceptibles de ser sustituidos
por aquellos que utilicen tecnologias.

Sustentabilidad. Las compras gubernamentales de-
ben considerar la disminucién del impacto ambien-
tal, es decir, minimizar las externalidades negativas
para el medio ambiente. Para ello deben introducir
estudios que analicen el ciclo de vida de las adquisi-
ciones, el consumo de energia o de recursos natura-
les, y el costo al final de la vida util.

Facilidad de monitoreo, fiscalizacion y transparencia.
Es mds sencillo llevar fiscalizar correctamente y tener
un plan de auditorias en una sola institucion. Ade-
mas, es mas sencillo controlar las fases posteriores
al fallo de la convocatoria, pues Unicamente se moni-
torea un solo proceso de ejecucion y un solo proceso
de pagos, ya que las dependencias que homologan o
consolidan las compras se encargan también de ad-
ministrar los contratos.

Las compras y los procesos de contratacion deben
generar confianza y seguridad a los contribuyentes
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y a los participantes, por ello, la informacién de los
procesos debe hacerse publica con el mayor grado
de transparencia posible. Los procesos de compra
homologados ayudan a reducir el nimero de pro-
cesos de contratacidn, lo que a su vez permite a las
dependencias transparentar los procesos de manera
menos engorrosa y cumplir con sus obligaciones de
mas agilmente.

Profesionalizacion de los funcionarios. En un sistema
centralizado, la gestion de los funcionarios se simpli-
fica. Las capacitaciones, la transferencia de conoci-
mientos y los procesos diarios hacen posible que el
grupo de funcionarios a cargo se especialice cada vez
mas. Con el paso de los contratos estos acumulan ex-
periencia en los procedimientos de compra publica.

La gestion del desempefio del personal puede ma-
nejarse a través de un sistema comun, de modo que
aquellos con mas experiencia capacitan a otros gru-
pos, lo que fortalece la profesionalizacién de la con-
tratacion publica.

Es mas econdmico capacitar y especializar a los fun-
cionarios de una sola agencia. Ademas, con la expe-
riencia les tomara cada vez menos tiempo planificar
y disefiar los procedimientos de licitacidn, seran mas
eficientes durante el proceso y sabran administrar
mejor los contratos publicos. Junto con ello, las res-
ponsabilidades se establecen mas facilmente.

Las compras centralizadas realizadas por funciona-
rios capacitados brindan certidumbre a las entidades
contratantes en aspectos legales, técnicos, econdomi-
cos y contractuales. La especializacién de los funcio-
narios disminuye los errores y, en consecuencia, los
riesgos de litigio, inconformidades, reclamaciones,
mala calidad, fallas, etc. (Correa, 2002).

La homologacién de las compras publicas tiene un
gran potencial de obtener beneficios. Desafortuna-
damente, como en todo proceso, se corre una serie
de riesgos que deben identificarse, gestionarse y mi-
tigarse. Algunos ejemplos son el riesgo operacional,
el riesgo de distorsionar el mercado y el riesgo de co-
rrupcion.




HOMOLOGACION Y COMPARACION DE COMPRAS PUBLICAS

Tipos de riesgo

Econdmicos

Pérdida de
competitividad

Formacién de
monopsonios

De corrupcién

Colusién con
gobierno

Colusion sin
gobierno

Operativo

Escasez de recurso
humano

Falta de capacidad
técnica

| Abuso del poder
de negociacion

| Lenta capacidad
de respuesta

Fuente: Elaboracion propia.

Riesgos econdmicos

Pérdida de competitividad. De no gestionarse ade-
cuadamente, la homologacién de las compras puede
derivar en una tendencia a concentrar los mercados
tanto del lado de los proveedores como de los com-
pradores. Esto ocurre porque, al celebrar contratos
mas grandes pero menos frecuentes, los mercados
empiezan a disminuir el nimero de actores debido a
la falta de rentabilidad.

Este riesgo se incrementa alin mas si las instituciones
a cargo de los procesos de contratacién entienden el
concepto de valor por dinero Unicamente como re-
cortes de precios. Por esta razdn, los tomadores de
decisiones deben ser conscientes del impacto que
pueden generar en la competencia econémica a me-
diano y largo plazo (Albano, 2010).
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Como consecuencia puede ocurrir que, debido al
gran volumen de la compra, no existan empresas que
tengan la capacidad de abastecer esos grandes vo-
[imenes y que las licitaciones se vieran desiertas. O
bien, puede que queden solo las empresas grandes,
con mas capacidad de responder a tales volimenes
de productos, lo que distorsiona el mercado, toda vez
que se deja fuera de los procesos de compra publica
a pequeiias y medianas empresas.

En un principio el sector privado puede verse afec-
tado porque empresas competidoras salen del mer-
cado. Sin embargo, esta afectacién podria invertirse
cuando la oferta tenga la capacidad de ejercer la su-
ficiente influencia en la dependencia compradora.



Entonces, aumentaran los precios y los oferentes em-
pezaran a obtener beneficios extraordinarios por ser
de los pocos o el Unico proveedor capaz de cumplir
con los volumenes establecidos.

Formacion de monopsonios. Cuando las compras ho-
mologadas corresponden a bienes con caracteristicas
muy especificas en vez de bienes homogéneos, las
compras homologadas pueden distorsionar el mer-
cado generando monopsonios, es decir, mercados
en donde el Unico comprador es el gobierno. Nue-
vamente, este efecto sera mas marcado para las pe-
guefas y medianas empresas, ya que les serd mas
dificil acceder a contratos cada vez mas estrictos, por
lo que la centralizacidn puede limitar la participacion
de las pymes.

Por eso, las agencias reguladoras de competencia
econdmica frecuentemente emiten recomendacio-
nes para mejorar e implementar las compras conso-
lidadas. En México la COFECE recomienda (Comisidn
Federal de Competencia Econdmica, 2017):

— Analizar la estructura del mercador de los produc-
tos de los cuales se quieren homologar las com-
pras para determinar el grado de concentracion
del mercado. En mercados altamente concentra-
dos se recomienda no homologar, ya que hacerlo
puede aumentar aun mas la concentracion.

— Monitorear los mercados en los que se realizan
compras homologadas para detectar oportuna-
mente si el grado de concentracién esta aumen-
tando.

— Dividir cada contrato de adquisicidon consolidada
en multiples lotes, fijando un limite superior de lo-
tes que puedan ser asignados a una sola empresa.
De este modo la competencia seguira existiendo
en futuros contratos.

— Disefiar los procesos de manera que las pymes
puedan participar ya sea via subcontratacion o via
consorcio. Si se fomenta la participacion en gru-
pos de dos o mds empresas, varias resultaran ga-
nadoras de un solo contrato.

— Mejorar los tiempos y periodos de ejecucién, pues
asi mds empresas podrdn participar. Por ejemplo:

— Eltiempo entre la publicacién de la convocatoria y
el cierre de la recepcion de ofertas.
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— El tiempo entre el fallo y el inicio del surtido.

— Los tiempos de distribucion.

— El tiempo que tarda la dependencia en pagarle al
proveedor.

Abuso del poder de negociacién. El propdsito de que
el gobierno tenga un mayor poder de negociacion es
util en la medida en que contribuya al bienestar de la
poblacidn. No obstante, si una dependencia llega a
tener un gran poder de mercado en la compra de un
bien o servicio, los ejercicios de compras homologa-
das pueden tener consecuencias negativas.

Las dependencias concentran el “poder adjudicador”,
con el cual pueden imponer condiciones muy restric-
tivas para la oferta o incluso anticompetitivas. Como
resultado, algunos proveedores se tendran que ajus-
tar a estas exigencias, pues de lo contrario podrian
perder la oportunidad de proveer al gobierno duran-
te todo el tiempo que dure la compra homologada
(Sanchez Graells, 2014).

Este abuso del poder termina por afectar la presta-
cion de los bienes y servicios a la poblacion, ya que,
aungue se obtengan precios mas bajos en la compra,
tarde o temprano esos precios bajos se traspasaran al
detrimento del bien y servicio prestado.

Dentro de los abusos que pueden cometer las depen-
dencias también se encuentra la demora en los pagos
a veces debido a la ineficiencia de la administracion
de contratos, otras a la presién que las dependencias
quieren ejercer en los participantes de los concursos.
Las demoras en los pagos pueden dificultar la super-
vivencia de las empresas al punto de empujarlas a la
salida del mercado. En ocasiones este abuso en los
términos de pago se institucionaliza desde la publica-
cion de la convocatoria.

Algunas acciones de mitigacion ante el riesgo de abu-
so del poder de negociacidn son las siguientes:

— Establecer una legislacién que proteja a los provee-
dores de este tipo de abusos, que ademas incluya
mecanismos para reportar a las dependencias que
incurran en este tipo de comportamientos.

— Monitorear periddicamente los requisitos que las
dependencias solicitan en las licitaciones para de-
tectar tendencias anticompetitivas.
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— Mejorar la eficiencia en la gestion de los pagos a
las empresas.

Riesgos de corrupcion

Los riesgos de corrupcidn surgen del conjunto de vul-
nerabilidades institucionales de un sistema o proceso
que podria favorecer o facilitar practicas corruptas.
El riesgo de corrupcion se expresa como el factor
de probabilidad de que en una organizacién suceda
un acto de corrupcién multiplicado por el impacto
qgue el mismo acto puede causar en la organizacién
(Schuster y Merjan, 2016; Transparencia Internacio-
nal, 2011).

Colusién con o sin participacion del gobierno. Es cier-
to que las compras homologadas facilitan la fiscaliza-
cion y transparencia de los procesos de compra publi-
ca, aunque si no se establecen medidas efectivas de
monitoreo y control, pueden terminar favoreciendo
actos de corrupcién a gran escala. Las dependencias
que tienen el “poder adjudicador” pueden empezar
a otorgar contratos a sus empresas favoritas o prote-
gidas (Comisién Federal de Competencia Econdmica,
2016a, 2016b).

La consolidacién de las compras publicas puede vol-
verse presa de acuerdos colusorios entre un grupo
de empresas. Los procedimientos de compra son
menos frecuentes, por lo tanto, es mas facil que las
empresas puedan rastrear en qué momento van a sa-
lir las convocatorias y asi ponerse de acuerdo para
repartirse los contratos. Y, dado que los contratos de
compras consolidadas son mas grandes, las empre-
sas van a hacer lo posible por entrar a la reparticién
de contratos, ya que lo considerardn una estrategia
de supervivencia (Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos, 2010a).

Se dice que la concentracidn del mercado puede fa-
vorecer los arreglos colusorios, con gobierno o sin
gobierno involucrado, ya que, al gestionarse una me-
nor cantidad de contratos y procesos de licitacion,
también se vuelve menor el nimero de funcionarios
y de empresas involucradas en el acto de corrupcion,
por lo que es mds sencillo ponerse que los agentes se
pongan de acuerdo. Si bien esto no necesariamente
ocurre, debe prevenirse.
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Los esquemas de colusidon a menudo incluyen meca-
nismos para distribuir las ganancias adicionales. En
algunos casos, el esquema de colusion consiste en
que los competidores que acuerdan no presentar una
propuesta, o bien, presentar una propuesta perdedo-
ra, posteriormente pueden ser subcontratadas por el
participante que gand el concurso. Estos esquemas
se sofistican con el tiempo y pueden involucrar so-
bornos a funcionarios.

Algunas acciones de mitigacién ante el riesgo de co-
rrupcion son las siguientes (Organizacién para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econémicos, 2010b):

— Analizar si el mercado de los bienes y servicios que
se deben adquirir tiene condiciones que lo hagan
mas susceptibles a colusién.

— Realizar estudios de mercado de los potenciales
proveedores y de los rangos de precios, asi como
de las caracteristicas de los productos, para co-
tejarlos con las propuestas que presenten en los
concursos.

— Prevenir desde la regulacion la obtencién de con-
diciones ventajosas para un grupo de empresas.
— Evitar restricciones innecesarias que puedan redu-

cir el nimero de participantes calificados.

— Especificar requisitos minimos proporcionales al
tamafio y contenido del contrato, que no obstacu-
licen la participacién.

— Reducir las restricciones a la participacidén extran-
jera.

— Evitar todo tipo de comunicacién directa/indirecta
entre los participantes, y entre las dependencias y
los participantes.

Riesgos operativos

BBVA explica que “el riesgo operacional es aquel que
puede provocar pérdidas debido a errores humanos,
procesos internos inadecuados o defectuosos, fallos
en los sistemas y como consecuencia de aconteci-
mientos externos” (2012).

Escasez de recurso humano. La falta de profesiona-
les con conocimientos y experiencia adecuada y su-
ficiente puede poner en riesgo la funcionalidad de
las adquisiciones que se realizan mediante homolo-
gacion. Una alta rotacion de personal en las depen-



dencias encargadas de realizar las compras publicas
también puede poner en riesgo la sostenibilidad de
los ejercicios (Expansion, 2009).

Algunas acciones de mitigacién para combatir el ries-
go por la escasez de recurso humano son las siguien-
tes (Durval Fuentes, 2016):

— Disefiar planes de entrenamiento y capacitacion
permanente para especializar y mantener actuali-
zados a los equipos de trabajo.

— Establecer planes de carrera profesional con dere-
chos laborales que brinden estabilidad laboral al
personal de estas areas.

— Impulsar planes de educacién formal desde la li-
cenciatura, lo que también servird para detectar
nuevos interesados en compras publicas.

Especializacion en compras gubernamentales

El Instituto Nacional de Administracidén Publica (INAP)
es un centro académico que se dedica a coordinar
programas de estudio para atender las principales
necesidades de profesionalizacidon de los funciona-
rios publicos. Ofrece la Especializacién en Compras
Gubernamentales, que dura 249 horas. Sin embargo,
estd dirigido especificamente a mandos medios y su-
periores de las entidades federales, lo que deja de
lado a las personas que tienen poca o nula experien-
cia en el tema y que estan interesadas en integrarse
a estds funciones en la administracién publica federal
(Instituto Nacional de Administracién Publica, 2015).

Falta de capacidad técnica. La falta de capacidad téc-
nica de la dependencia encargada de realizar com-
pras homologadas puede impedir que las licitaciones
complejas se lleven a cabo de manera correcta. En
este punto, se trata de comprender los requerimien-
tos de diferente naturaleza y las especificaciones de
los bienes y servicios que se van a adquirir.

Los funcionarios deben tener la capacidad suficiente
para estandarizar los productos de los cuales se van
a homologar las compras, para asi calcular proyec-
ciones que eviten la sobrecompra y los problemas de
asignacidn presupuestaria. Asimismo, es sumamente
importante que los funcionarios encargados de reali-
zar la compra estén en constante comunicacion con
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las dependencias que utilizaran los bienes o servicios
adquiridos, ya que se debe garantizar la calidad y
utilidad de los bienes adquiridos. En algunos casos,
como en la compra de medicamentos o equipo mé-
dico, se requiere de experiencia y conocimiento téc-
nico ajeno a los funcionarios que ejecutan la compra.

Algunas acciones de mitigacidén para combatir el ries-
go por la falta de capacidad técnica son las siguientes:

— Solicitar ayuda técnica a los gobiernos de otros
paises o a consultores de organismos internacio-
nales que tengan capacidad técnica demostrada y
gue puedan brindar consultoria externa.

— Coordinar reuniones con las dependencias que
puedan asesorar respecto de los bienes o servicios
gue se van a solicitar.

— Brindar los recursos materiales necesarios a los
funcionarios para que desempefien su trabajo en
condiciones adecuadas.

— Recabar informacién de los errores cometidos por
riesgos operacionales para prevenirlos en futuras
ejecuciones.

La suma de la escasez de recurso humano y la falta de
capacidad técnica derivan en una lenta capacidad de
respuesta para hacer frente a los problemas que pu-
dieran surgir durante los procesos de homologacion.
Esto también podria implicar que no se estd al dia de
los cambios del mercado, la tecnologia y los precios.

Casos de riesgos operacionales

Inconsistencias en el monto contratado de medica-
mentos. En el informe del resultado de la Fiscaliza-
cién Superior de la Cuenta Publica 2014 realizado por
la Auditoria Superior de la Federacidn se detectaron
inconsistencias en el monto contratado de los medi-
camentos de factores hemofilicos (con claves 4239 y
5238) (Auditoria Superior de la Federacidn, 2014).

La principal inconsistencia comprobada es que la
Coordinacion de Control de Abasto de nivel central no
contd con la relacion de las dosis por surtir ni de los
pacientes que requerian estos medicamentos debi-
damente validados por las areas médicas correspon-
dientes. “Toda vez que la necesidad es proyectada y
por el tipo de enfermedad no puede ser previsible,
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motivo por el cual se considerd dejar abierta la opcidn
para que, en caso de presentarse nuevos pacientes,
el instituto pueda utilizar los instrumentos contrac-
tuales” (Auditoria Superior de la Federacion, 2014,
p. 4). Sin embargo, tampoco se presentan acciones
de mejora para realizar seguimiento a los enfermos
de hemofilia, lo que permitiria realizar proyecciones,
hacer seguimiento y fiscalizar los medicamentos. Esta
incapacidad del equipo puede derivar incluso en una
falta de control interno, y en pérdidas o desvios de
los medicamentos.

Inconsistencias en la clasificacion de los requeri-
mientos. En el mismo informe de 2014, la Auditoria
Superior de la Federacion reportd que en el Progra-
ma Anual de Adquisiciones, Arrendamientos y Servi-
cios (PAAAS) de ese afio se detectaron deficiencias de
control de la clasificaciéon de claves del Clasificador
Unico de las Contrataciones Publicas (CUCOP), rela-
tivas a registros asignados de manera incorrecta y
registros que corresponden a grupos de diferentes
medicamentos. Algunas de las inconsistencias encon-
tradas se muestran en la Tabla 7.

LE]JEWAI (nconsistencias en la clasificacion de los requerimientos

|
Se asignaron de manera incorrecta claves diversas, aunque

existe una clave asignada de acuerdo con su descripcion.

Se marcan como “sin clave” medicamentos que si se
encuentran dentro del cuadro basico de medicamentos y
gue en consecuencia si tienen una clave.

Corresponden a un grupo de medicamentos distinto al

que fue seleccionado.

Hacen referencia a volimenes de medicamentos que no

estan bien especificados.

Fuente: Instituto Mexicano del Seguro Social.

Procedimiento de la compra

1. Marco normativo a

y legislativo administrativo

2. Marco 3. Evaluar riesgos
institucional y —) y maximizar

a 4. Procedimiento a 5. Evaluacion de
de la compra los resultados

Fuente: Elaboracion propia.
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Etapa de planeacion

La etapa de planeacién es crucial en cualquier proce-
so de homologacién de compra publica. En este mo-
mento, cada bien o servicio que debe ser contratado
demuestra que es viable no solo para su adquisicion,
sino también para su homologacién. En la planeacion
también se debe corroborar que los recursos publi-
cos se aprovecharan al maximo debido a que es nece-
sario para la correcta operacion del gobierno y a que
traera beneficios para la sociedad.

No hay que limitarse a justificar que una adquisicion
es viable, sino que es necesario probar que el costo
de oportunidad de no adquirir el bien o servicio es
mas grande que el resto de las alternativas. También
es indispensable saber si el proceso de homologacion
para un bien o servicio en especifico ofrecerd mayo-
res beneficios que hacerlo mediante procesos de
compra tradicionales.

Alineacion con el Plan Nacional de Desarrollo

Dado que en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
se sustentan en gran medida las expectativas de un
gobierno, también establece los ejes de politica pu-
blica por los cuales deben transitar las instituciones,
junto a las metas y objetivos conjuntos que deben al-
canzarse (Instituto Mexicano para la Competitividad,
2018a).

De este modo, las compras publicas homologadas
primero deben sustentarse e ir acorde con las me-
tas que el gobierno desea alcanzar y, después, debe
considerar el PAAAS de cada dependencia, que sera
responsable de demostrar congruencia de la compra
homologada con el PND y el PAAAP.

Estandarizacion

La estandarizacion de los bienes y servicios que se
van a contratar es una de las primeras acciones de
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los encargados de realizar las compras homologa-
das. Sin importar si las compras se hacen de manera
centralizada o descentralizada, la estandarizacion es
necesaria para el correcto funcionamiento de la con-
tratacion homologada.

La Secretaria de Economia define la estandarizacion
como:

El proceso de ajustar o adaptar caracteristicas
en un producto, servicio o procedimiento; con
el objetivo de que estos se asemejen a un tipo,
modelo o norma en comun. La estandarizacién
establece las caracteristicas comunes con las que
deben cumplir los productos y que son respeta-
das en diferentes partes del mundo (Gobierno de
Meéxico, s. f.).

Mas importante aun, la estandarizacién permite com-
parar los bienes y servicios al momento de calcular
los precios y las cantidades. De este modo, se reduce
la compra de bienes y servicios inadecuados y se cui-
da que los requerimientos no estén sobreestimados
o subestimados, y que sean requerimientos que cum-
plan con necesidades especificas y bien identificadas.

Cabe sefialar que no todos los productos estan su-
jetos a estandarizacidn. Los procesos de homologa-
cién deben concentrarse en productos cuyo nivel de
especificaciones sea baja. Existe el riesgo de no es-
tandarizar correctamente, o e estandarizar bienes y
servicios que en realidad no son homogéneos. Entre
mas estandarizable sea un bien o servicio, mayor sera
la ventaja que las dependencias puedan obtener al
agregar demanda, debido a que tanto el comprador
como el vendedor pueden generar economias de es-
cala y con ello reducir los costos.

Los bienes y servicios adquiridos comunmente me-
diante procesos de compra homologada alrededor
del mundo se detallan en la Figura 15 (Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos,
1999)
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Figura i /H8 Bienes y servicios adquiridos de manera homologada

Tecnologias de la informacién

*Computadoras y sus accesorios
*Fotocopiadoras e impresoras

(servicio, mantenimiento y consumibles
*Servidores
*Software (licencias, instalacion y soporte)

Telecomunicaciones

Servicio de Internet
*Teléfonos celulares (equipo y servicio)
*Lineas telefénicas fijas (equipo y servicio)

Suministros de oficina
* Mobiliario

* Papeleria

¢ Articulos de limpieza

Alimentos

« Cafeteria
*Botellas de agua

Servicios logisticos

* Compra o arrendamiento de vehiculos

« Servicios de transporte

* Combustible

*Viajes y hospedaje (sistema de reservaciones)

Suministros médicos

* Medicamentos
* Maquinaria

Fuente: OCDE, 1999.

Aunque los productos enlistados son altamente es-
tandarizables, las dependencias requieren contem-
plar otros aspectos, como las condiciones de entrega,
las condiciones del servicio, los momentos de pago,
la ubicacidn geografica, etcétera.

Estandarizar el vocabulario. Buena parte de los es-
fuerzos de estandarizacion se concentra en el correc-
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to uso del vocabulario al momento de adquirir los
bienes y servicios. Se deben unificar los nombres de
los productos y sus caracteristicas, ya que toda esta
informacién aparece en los catdlogos que se ponen a
disposicion de las dependencias.

Términos correctamente estandarizados ayudan a
las dependencias usuarias a disminuir su margen



de error, a enfrentar menos dificultades y a aclarar
dudas al llenar los formatos y formularios. Ademas,
el uso estandarizado del vocabulario reduce la sub-
jetividad, los requerimientos de ultimo momento e
incluso las ideas que de manera personal algun fun-
cionario pudiese anadir.

Estandarizar los documentos y procesos. Las depen-
dencias encargadas de coordinar la homologacion
deben estandarizar los procesos para que todas las
dependencias y las empresas que sean participes de
las compras homologadas recorran el mismo camino.
A mayor estandarizacién de los procesos, mayor sera
la facilidad para hacer las adquisiciones consolidadas.

El primer paso para estandarizar los procesos es
elaborar manuales de procedimiento enfocados en
identificar las diferencias entre los tramites y plazos.
Una vez identificados, entonces se estandarizan. To-
dos los procesos deben someterse a analisis compa-
rativos para identificar fortalezas y debilidades.

Los procesos seran siempre sencillos, practicos y
centrados en los aspectos totalmente necesarios. La
estandarizacion ayuda a depurar partes del proceso
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gue solo aumentan la ineficiencia y que dan cabida a
riesgos de corrupcion.

En cuanto a los documentos, se debe definir la estruc-
tura y el contenido de todos los formatos que tanto
las dependencias como en su momento las empresas
van a llenar con informacidén, durante todas las fases
de la homologacidn (Republica de Costa Rica, 2010).

Estandarizar procesos y documentos permite obte-
ner informacion para medir resultados, aumentar la
transparencia y rendir cuentas. Estandarizar es ga-
rantizar minimos de calidad en los bienes y servicios
gue se adquieren, junto con la calidad en los proce-
sos que las dependencias realizan.

Eleccion del tipo de procedimiento de compra publica

En el articulo 26 de la Ley de Adquisiciones, arrenda-
mientos y servicios del sector publico se reconocen
como legales tres tipos de procedimientos para rea-
lizar las compras publicas. Aunque en diferentes mo-
mentos del proceso, estos tres tipos de procedimien-
tos aplican también a las compras homologadas.

m Tipo de procedimiento de compra publica

Tipo de procedimiento
de compra publica

Licitacion publica

Invitaciones restringidas

Adjudicaciones directas

Fuente: Articulo 26 de la Ley de Adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector publico.
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Estos tres procedimientos tienen caracteristicas es-
pecificas segln las cuales un tipo de procedimiento
es mas deseable que los otros dos. El mas deseable
e identificado como buena practica internacional es
la licitacidn publica (LP), pues tiene un alto grado de
apertura de mercado que permite que cualquier em-
presa o personas fisicas interesadas puedan concur-
sar por obtener un contrato.

La dependencia solicitante evalla las propuestas de
las empresas que decidieron de manera abierta par-
ticipar y seleccionan aquella que mas se alinea a los
objetivos del proyecto, incluyendo calidad, precio,
beneficio social, innovacidn, entre otros aspectos.

El procedimiento contrario a la licitacion publica son
las adjudicaciones directas, debido a que no existe
competencia entre empresas para determinar quién
tiene la mejor propuesta. Aunque la ley establece
una lista de excepciones, el abuso de las excepciones
sin una justificacion adecuada puede afectar la com-
petitividad del mercado.

Asimismo, las adjudicaciones directas representan un
riesgo de corrupcién debido a que la discrecionalidad
con la que se asignan los contratos puede ser apro-
vechada para acuerdos o transacciones corruptas.
Por ello, previo a la adjudicacion directa debe existir
como prueba un estudio de mercado que justifique
gue la empresa a la cual se le adjudica el contrato es
la que tiene mas capacidad para ejecutarlo.

El tercer y ultimo tipo de procedimiento de concen-
tracion son las invitaciones restringidas. Si bien pu-
dieran considerarse un procedimiento intermedio
entre la licitacién publica y las adjudicaciones direc-
tas, su grado de competencia disminuye de manera
considerable, a la vez que aumenta la discrecionali-
dad de los criterios con los cuales se seleccionan las
tres empresas. Asi como en las adjudicaciones direc-
tas, en este tipo de invitacién también debe existir un
dictamen de excepcion que justifique las razones por
las cuales no se realizd una licitacién, ademas de una
investigacion de mercado.

En el caso de las compras consolidadas, el proceso es
casi el mismo que en cualquier otra compra publica.
Lo distinto es que se le asigna a una dependencia el
papel de dependencia coordinadora.
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Esta entidad reconoce las necesidades conjuntas,
regionales, sectoriales, entre otras, de las distintas
dependencias que acordaron participar en la compra
consolidada. Y una vez que la dependencia coordi-
nadora reconoce y estandariza los bienes o servicios
que requiere, en el mejor de los escenarios debe rea-
lizar los estudios de mercado necesarios o las activi-
dades que ayuden a mitigar riesgos durante la homo-
logacién de las compras.

Después del estudio de mercado, se elige el tipo de
procedimiento por el cual se van a asignar los contra-
tos. La dependencia coordinadora puede adjudicar
de manera directa los contratos, aunque lo indicado
es hacerlo via licitacién publica, ya que permite maxi-
mizar los beneficios de las compras consolidadas. De
no hacerlo y de limitar la competencia a solo tres per-
sonas o al adjudicar de manera directa los contratos,
se corren multiples riesgos. A diferencia de las con-
trataciones publicas normales, en las compras con-
solidadas se asignan enormes contratos a una sola
empresa. Al cerrar la competencia, aumentan los
riesgos de pérdida de competitividad, se incrementa
el riesgo de formacidon de monopsonios y aumenta el
riesgo de corrupcion.

En los convenios marco el proceso es diferente. En un
primer momento, la SHCP reconoce las necesidades
conjuntas de varias dependencias, estandariza los
bienes y servicios en un catdlogo, y realiza estudios
de mercado.

Posteriormente, la SHCP escoge la forma en la que va
a seleccionar a los participantes del convenio. Puede
hacerlo mediante licitacién publica invitando a con-
cursar a toda aquella empresa que quiera ser parte
del convenio marco. Este punto es crucial, ya que la
SHCP puede realizar una invitacién abierta a todas las
empresas interesadas o, desde un primer momento,
seleccionar a un grupo de empresas que seran las
gue podran estar dentro del convenio.

Disefo de la convocatoria

Una vez que se escoge la licitacion publica como mé-
todo de asignacion de contratos, el siguiente paso
es disefiar la convocatoria, para lo cual nuevamente
se consulta la informacion recolectada mediante los



estudios de mercado. Segun la Comision Federal de
Competencia Econdmica, el disefio de una convoca-
toria debe perseguir los siguientes objetivos (2016a):

— Establecer reglas claras, precisas, consistentes y
transparentes para ofrecer un piso parejo a todos
los participantes.

— Garantizar suficiente presién competitiva.

— Implementar medidas que prevengan la celebra-

__cién de acuerdos colusorios entre competidores.
Elegir el mecanismo de evaluacion y adjudicacién
mas adecuado.

Para las compras homologadas es importante desta-
car que se convoca a participar en un proceso de com-
pra consolidada o a ser parte de un convenio marco.
Posteriormente, se detallan todos aquellos aspectos
en los que un proceso de compra homologado es dis-
tinto a un proceso de compra convencional.

Evaluacion de las propuestas, fallo y contratacion
Después de una invitacidon abierta, la dependencia

debe evaluar las propuestas de todas las empresas in-
teresadas en participar. En los convenios marco, des-

Evaluacién de los resultados
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pués de la evaluacién hay otro momento de riesgo,
ya que la dependencia puede elegir entre incluir a un
buen nimero de empresas o solamente establecer
el convenio marco con una o dos empresas. En am-
bos casos tanto en las compras consolidadas como
en los convenios marco, y con el objetivo de que la
evaluacion de las propuestas sea lo mas transparente
posible, las dependencias de México en diversas oca-
siones han recurrido a la buena practica de invitar a
otras dependencias, dependencias auténomas, orga-
nismos internacionales o a organizaciones no guber-
namentales a observar este tipo de procesos.

En las compras consolidadas, una vez que se emite el
fallo a favor de una empresa se procede a la firma del
contrato, en que la dependencia coordinadora firma
como principal titular. No obstante, queda estable-
cida en el contrato la logistica que la empresa debe
realizar para proveer a todas las dependencias esta-
blecidas del bien o servicio contratado.

En los convenios marco el fallo consiste en dar a co-
nocer cuales empresas cumplieron con los requisitos
minimos y fueron aceptadas para ser parte del con-
venio marco. Posteriormente, la contratacion se da
en la medida en que las dependencias van requirien-
do contratar y se reporta como adjudicacién directa.

I ER I Tipo de procedimiento de compra publica

. 2. Marco 3. Evaluar riesgos ,
1. Marco normativo N .. 9 4, Procedimiento 5. Evaluacion de
o =) institucionaly ==) ymaximizar o 4
y legislativo . . . de la compra los resultados
administrativo beneficios

Fuente: Articulo 26 de la Ley de Adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector publico.
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La dependencia centralizadora, o bien la dependencia
coordinadora, se encarga ademas de llevar el proceso
y de formular indicadores para evaluar los resultados
de las compras homologadas. Es decir, recolecta la
informacion necesaria para medir y determinar si los
objetivos de la homologacion se alcanzaron de ma-
nera exitosa.

Compras consolidadas de medicamentos en México
El sector salud es uno de los principales servicios
publicos que el Estado debe proveer con eficiencia
y calidad. Cada pais suele invertir una gran cantidad
de recursos a través de las compras publicas para
construir hospitales y clinicas, para contratar perso-
nal médico y encargarse del abastecimiento de medi-
camentos, equipos médicos y todos los insumos que
se requieren para operar.

La OMS (Organizacion Mundial de la Salud, 2012)
determind que existen cinco objetivos que deben
convertirse en buenas practicas y formar la columna
vertebral del plan de adquisiciones de productos del
sector salud:

— Adquirir la cantidad adecuada de medicamentos.

— Los medicamentos deben ser los mas costo-efi-
cientes.

— Seleccionar Unicamente proveedores fiables.

— Asegurar el abastecimiento puntual y suficiente.

— Lograr la mayor calidad al menor costo total.

En México, alcanzar estos cinco objetivos es complejo
debido principalmente a que el sector salud es Unico,
ya que se divide en seis instituciones federales que
dan cobertura a la mayoria de la poblaciéon. La mas
importante es el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), que atiende a los trabajadores registrados
por empresas privadas y que tiene afiliado al 30,42%
de los mexicanos. En segundo lugar se encuentra el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (ISSSTE), con el 5,61%, que afilia
a todos los trabajadores del gobierno federal, inclu-
yendo a la mayoria de los profesores de educacién
basica. También existen servicios de salud publicos
para sectores especificos, como el servicio médico
para los trabajadores de PEMEX, que abarca al 0,40%
de la poblacidn, y el servicio médico de los trabajado-
res de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA)
y la Secretaria de Marina (SEMAR), que en conjunto
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abarcan el 0,34% de la poblacién. Por su parte, el Se-
guro Popular cubre al 36,55% de la poblacion, que,
al no estar protegida por ninguna de las institucio-
nes previamente mencionadas, recurre a esta alter-
nativa. Finalmente, cerca del 27% no esta afiliado a
ninguna institucién de salud publica (Secretaria de
Salud, 2018).

Aunque en México mejorar la cobertura y el sistema
de salud siempre es una de las prioridades de los
ultimos gobiernos, el sistema de salud aun enfren-
ta retos importantes en cada una de las fases de la
prestacién de los servicios de salud, para lo cual se
han implementado distintas politicas y programas. En
2012, por ejemplo, se cred el Consejo de Salubridad
General, coordinado y liderado por la Secretaria de
Salud, y compuesto por integrantes de las seis insti-
tuciones mencionadas (Gobierno de México, 2018c).
Dentro de los objetivos y atribuciones de este con-
sejo se encuentran elaborar, actualizar, publicar y
difundir cada afio el Cuadro Basico de Insumos para
el primer nivel de atencién médica y el catalogo de
insumos para el segundo y tercer nivel (Consejo de
Salubridad General, 2017).

De este modo, las compras de medicamentos e insu-
mos del sector salud estan homologadas por sector y
se realizan de manera consolidada, procurando res-
petar los criterios de transparencia y eficiencia, que
ademads permiten introducir los avances de la medi-
cina de manera oportuna y hacer uso de tecnologias
en este campo. Por eso es importante que el cuadro
se actualice cada afio y se vaya ajustando al cambian-
te perfil de la poblacion.

Ante el proyectado incremento en el gasto en salud
gue se va a requerir afio a afio debido a los cambios
en la morbilidad al pasar de enfermedades infecto-
contagiosas hacia las enfermedades crénico-degene-
rativas, el cuadro bdsico de medicamentos se presen-
ta como una politica publica enfocada en controlar el
incremento del gasto en este sector a través de una
mayor eficiencia presupuestal (Martinez, Cano Garcia
y Ferreyra Lépez, 2016).

El objetivo es adquirir grandes voliumenes de medi-
camentos e insumos que satisfagan la demanda de
la poblaciéon de las seis instituciones de salud, gene-
rando ahorros y obteniendo precios menores si cada



una de las instituciones lo hiciera por su parte. Para
cumplir con el objetivo se debe promover un entorno
competitivo entre los proveedores, sobre todo en los
medicamentos genéricos, ya que una buena cantidad
de farmacéuticas pueden proveer un producto gené-
rico (Gobierno de México, 2018a).

Cada afo desde que se implementé por primera vez
la compra consolidada del cuadro basico de medica-
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mentos, se hace una presentacién de cual es el por-
centaje de ahorro de cada una de las instituciones
del sector salud respecto del presupuesto que se les
asigna para hacer las compras.

Los porcentajes de ahorros reportados son los si-
guientes se muestran en la Tabla 8 (Gobierno de Mé-
xico, 2018b).

IE]JER:HIll Porcentajes de ahorros reportados

Participantes | 2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 2018-2019
IMSS 7% 9% 5% 7% 8% 7%
ISSSTE | 12% 12% 8% 8% 8% 6%
PEMEX 8% 11% 9% 8% 9% 6%
SEDENA 7% 10% 5% 9% 7% 6%
SEMAR 3% 7% 7%

Fuente: Secretaria de Salud.

Como se observa, los porcentajes de ahorro son im-
portantes.

En promedio, cada institucion participante ha ahorra-
do el 8% del presupuesto anual de compras. Algunos
anos han sido mejor que otros, pero de la misma ma-

nera hay afios en los que el presupuesto ha aumenta-
do y otros en los que ha disminuido.

En la Tabla 9 se muestra el ahorro acumulado de los
seis periodos:

IELERHI Ahorro acumulado de los seis periodos

Participantes Millones de pesos en ahorro acumulado

IMSS
ISSSTE
PEMEX
SEDENA
SEMAR

$13.370,00
$4.590,00
$469,00
$368,00
$10,00

Fuente: Secretaria de Salud.
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Aunque las cifras demuestran ahorros, el indice de
Riesgos de Corrupcion en Contrataciones Publicas
advierte que por los menos IMSS e ISSSTE se en-
cuentran dentro de las cinco dependencias con ma-
yor riesgo de incurrir en corrupcién debido a la alta
concentracion de contratos en una lista reducida de
proveedores (Instituto Mexicano para la Competitivi-
dad, 2018a).

Conclusiones y recomendaciones
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Mantener el marco legislativo actualizado y en
linea con los cambios administrativos e institu-
cionales. En México este orden no ha sido respe-
tado.

Promover que cada una de las dependencias use
las distintas modalidades de compras homolo-
gadas. Mejorar los mecanismos de promocién.
En México existe la “Relacién de bienes, arren-
damientos y servicios que las dependencias vy
entidades de la Administracidon Publica Federal
pretenden contratar en forma consolidada”, un
mecanismo al que se le podria sacar mayor pro-
vecho logrando que mas dependencias se sumen
a las compras consolidadas.

Desarrollar manuales de procesos especificos
a compras publicas homologadas. Por ejemplo,
un manual de procesos para dependencias que
deseen coordinar alguna compra consolidada,
un manual de procesos para dependencias que
quieran utilizar alguno de los convenios marco
existentes, y un manual de procesos para la eva-
luacién de riesgos y maximizacion de beneficios
de las compras consolidadas.

Realizar un andlisis de riesgos y de maximizacion
de beneficios como requisito para homologar la
contratacién de un bien o servicio. Plantear que
estos aspectos deben ser ampliamente conside-
rados en la etapa de planeacién.

— Plantear la estrategia de compras homologadas

en el Plan Nacional de Desarrollo y en los Progra-
mas Anuales de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios de cada dependencia, incorporando una
visién de corto, mediano y largo plazo en las com-
pras que se homologaran.

Invitar a organizaciones no gubernamentales, or-
ganismos internacionales, organismos auténomos
y dependencias interesadas a acompafiar los pro-
cesos de homologacion.

Establecer un plan de capacitaciones de compras
homologadas para los funcionarios publicos que
se encargan de las contrataciones publicas, con el
objetivo de especializarlos.

Coordinarse con las autoridades de competencia
econdmica para evaluar las condiciones de mer-
cado y detectar si podria afectarse al mercado en
caso de realizar compras homologadas de algun
bien o servicio.

Llevar a la practica las acciones de mitigacién de
riesgos que se recomiendan para cada uno de los
riesgos de homologar los procesos de compra.

Homologar bienes y servicios de los cuales ya exis-
ta evidencia de la factibilidad de estandarizarlos.
Prestar especial atencidn a los productos nuevos
gue no se hayan estandarizado previamente.

Estandarizar los procesos y la documentacién de
las compras homologadas, no limitarse a la estan-
darizacion de un bien o servicio.

Licitar de manera publica los contratos de com-
pras homologadas, promoviendo siempre los pro-
cesos competitivos y transparentes.

Generar indicadores especificos a cada forma de
homologacion con los que se puedan evaluar los
resultados de cada ejercicio, no limitdndose a as-
pectos de ahorro en recursos econémicos.
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Anexos

Anexo 1

La informacion proporcionada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) muestra que en 2017 las compras
publicas representaron en promedio el 15,7% del PIB mundial y el 16,6% del PIB de los paises de América Latina.
Sin embargo, existen grandes brechas en la importancia que tienen las compras publicas en las economias de las
diferentes naciones. Por ejemplo, en Chad, Nigeria y Bangladesh las compras publicas representan menos del 6% del
PIB, mientras que en Suecia, Cuba y Brunéi llegan a representar mas del 24% de su PIB.

Estas cifras se confirman al realizar un andlisis econométrico para comprobar si existe una relacion entre el producto
interno bruto de los paises y el porcentaje de su ingreso que destinan a las compras publicas.

Tabla 10:

Source ss df MS Number of obs = 94

F(1, 92) = 1.70

Model 6.84551936 1 6.84551936 Prob > F = 0.1959

Residual 371.028686 92 4.0329205 R-squared = 0.0181

Adj R-squared = 0.0074

Total 377.874205 93 4.06316349 Root MSE = 2.0082
loging Coef. Std. Err. t P> |t| [95% Conf. Inte