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RESUMEN:

La contratacion estatal, como un instrumento para la creacion de valor publico, debe
responder a las demandas ciudadanas mediante practicas transparentes vy
participativas. EL gobierno abierto es un modelo de gestion medular para lograrlo.
Sin embargo, la opaca publicidad y la concentracion del poder en ciertas redes de
contratacion publica frenan ese potencial. Por ello, el analisis de la contratacion, de
dichas redesy la exploracion de como la publicidad en el marco del gobierno abierto
puede modificar esas dinamicas y generar un impacto positivo, es el proposito de
esta investigacion. Sirviendo como guia para investigadores en ciencias politicas y
juridicas en la aplicacion de la ciencia de redes, se aborda desde el paradigma
interdisciplinar de la complejidad, aplicando la teoria sistemica y el analisis de redes
basado en la teoria de grafos. Utilizando los datos del sistema de compra publica de
un pais, se observa la concentracion en la obra publica y el “apego preferencial’, y
se propone mecanismos para evaluar los cambios estructurales en la red con
estrategias de gobierno abierto. Los resultados de esta investigacion pueden servir
como insumo para disenar reformas en el sector publico que fomenten una
contratacion mas abierta.

PALABRAS CLAVE: Corrupcion, contratacion publica, gobierno abierto, ciencia de
redes

Este trabajo se deriva de la tesis doctoral titulada “El gobierno abierto en la contratacion
publica y sus efectos en el proceso de corrupcion en Colombia”, desarrollada en el marco
del Doctorado en Modelado en Politica y Gestion Publica de la Universidad de Bogota
Jorge Tadeo Lozano, y de un proceso investigativo del grupo Territorium, con respaldo de
la Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP (Colombia).
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Public Procurement, Corruption, and Open
Government in Colombia

Public procurement, as an instrument for creating public value, should respond to
citizen demands through transparent and participatory practices. Open government
is the backbone to achieving this goal. However, opaque publicity and concentrated
power within certain public procurement networks hinder this potential. Therefore,
this research aims to analyze public procurement networks, and to explore how
publicity within the framework of open government acts as catalysts, modify these
dynamics and generate a positive impact. It provides a guide for researchers in
political and legal sciences on the application of network science. The study adopts
an interdisciplinary complexity paradigm, applying systems theory and network
analysis based on graph theory.

Using data from a national public procurement system, the study identifies
concentration in public works contracts and the presence of ‘preferential
attachment.” It proposes mechanisms to evaluate structural changes in the network
through open government strategies. The results of this research can serve as input
for designing public sector reforms to promote more open public procurement.

KEYWORDS: Corruption, Public Procurement, Open Government, Network Science
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1. Introduccion

La transparencia, como uno de los pilares del gobierno abierto, encuentra un aliado
estrategico en la publicidad activa y el derecho a la informacion publica, en donde
la exigencia de datos abiertos publicos persuade a las administraciones
gubernamentales para exponer su gestion (Crepaz & Arikan, 2024). Si bien se
reconocen estos avances en el analisis de como estas practicas impactan procesos
como la contratacion publica para el desarrollo de los territorios, hay mucho por
hacer (Michetti et al., 2011). Aun cuando hay un avance colosal en sistemas de datos
publicos y diferentes técnicas para su manejo, la implementacion efectiva de estas
tecnologias es un desafio (Gao & Janssen, 2020; Purwanto et al, 2017, 2020;
Weerakkody et al, 2017; Yang & Wu, 2022).

Sin duda alguna, la esperanza de que el gobierno abierto, como modelo de gestion
publica, mitigue problemas como la corrupcion, especialmente en el contexto de la
contratacion publica, resulta un tanto utopica. Pero la ciencia con un enfoque
transdisciplinar puede suministrar herramientas y evidencias para poner a prueba las
caracteristicas de estos esquemas (Dahbi et al, 2023; Mungiu-Pippidi, 2017, 2018).

Siendo la corrupcion un problema complejo, ;como podria el modelo de gobierno
abierto abordar tal fendmeno? Si esa naturaleza compleja le confiere propiedades
como la emergencia y la autoorganizacion, que imposibilita un acercamiento al
objeto de estudio solo observando las partes, pues emergen elementos
cualitativamente nuevos que no se distinguen en los componentes por separado.

Las metodologias usuales para estudiar la corrupcion en la contratacion publica ho
capturan la complejidad del fenomeno (Dahbi et al, 2023). Por otro lado, se han
desarrollado de manera progresiva multiples modelos que han mostrado ser
eficientes para analizar el proceso contractual en sus diferentes etapas, de las que
se extraen valiosos datos en grandes cantidades (Munoz & Esteban, 2015), lo que
implica la exploracion y adaptacion de herramientas en el analisis de multiples
registros y, a la vez, en la mitigacion de la corrupcion (Granados, 2021).

Es claro el progreso en la estructuracion de politicas que buscan diafanizar el
proceso contractual, pero, la literatura no ha explorado suficientemente los efectos
topologicos de estas practicas en las redes de contratacion. Esta brecha lleva a que
este estudio se centre en analizar como la visibilidad de los procesos contractuales,
como parte de un esquema de gobierno abierto, puede modificar la estructura de
las redes de contratacion y fomentar una distribucion mas transparente y equitativa
de cada proceso en el sistema.

La contratacion publica, entendida como el centro del quehacer administrativo, se
convierte en uno de los mecanismos para el desarrollo de los Estados
contemporaneos, en los que la atencion de las necesidades societales requiere de
la adquisicion de bienes y servicios. No obstante, este mecanismo, aunque maduro,
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no esta exento de riesgos. En particular, la corrupcion desvia los objetivos de
transparencia, eficiencia y justicia en la gestion publica. Asi, desde una vertiente
juridica y conceptual, el analisis de las redes de corrupcion es fundamental para
entender los patrones estructurales que producen estas practicas tanto ilegales
como ilegitimas (Hudon & Garzon, 2016; Jancsics & Javor, 2012).

La teoria de grafos aporta herramientas muy interesantes para analizar
principalmente la interrelacion en las redes de contratacion publica (Diviak et al,
2019). Este enfoque permite visualizar, entre otros, los elementos criticos que
proporcionan informacion acerca de los grados de conexion de los actores de la red,
asi como las comunidades o nodos que son los de mayor centralidad. Lo que se
evidencia en su dinamica, en la que subyace un comportamiento como el apego
preferencial, un fendmeno en el que hay una propension por generar mas vinculos
con los nodos preferentes en la red, “asignandole mas al que mas tiene". Lo que es
decisivo a la hora de distribuir el poder en el nucleo de esas redes.

La pretension en esta etapa de la investigacion es detectar los patrones de posibles
actividades de corrupcion en el proceso de contratacion publica regional en
Colombia y su interaccion en la implementacion del gobierno abierto. Es decir, se
trata de ver como las estrategias de gobierno abierto pueden afectar la dinamica de
la corrupcion y viceversa. Para lograr este cometido, se implementd un diseno
metodologico que combina analisis normativos desde un enfoque cualitativo de
corte social y la teoria de grafos como una linea de estudio de las matematicas,
acercando el objeto de estudio desde una perspectiva aplicada y practica.

Incluida esta introduccion, el articulo se compone en total de seis apartados: el
segundo Yy tercero desarrollan la base conceptual y tedrica de la investigacion; el
cuarto esboza la metodologia; el quinto esta reservado para compartir las salidas del
procesamiento de datos e interpretacion de estos, y el sexto es una seccion de
conclusiones.

Para dar una idea al lector, se sintetiza a continuacion el contenido de cada apartado.
En el segundo se discute sobre algunas actividades sospechosas de corrupcion en
la contratacion publica con enfoque en la colusion desde una reflexion juridico-
conceptual. En la tercera parte se propone un concepto de redes de corrupcion y
se presentan los fundamentos de la teoria de grafos para caracterizarlas. De este
marco referencial se destacan dos figuras asociadas a las practicas colusorias: los
aglomeradores de la red y el apego preferencial, que refuerzan la influencia y
concentracion de poder en determinados actores.

Los resultados exponen la concentracion presupuestal en infraestructura, la
presencia de patrones que se comportan bajo una ley de potencias en las redes de
contratacion y el efecto de la transparencia. Esta ultima analizada como un posible
factor que modifica la topologia de la red de contratacion publica, operacionalizada
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como visualizacion de los procesos contractuales partiendo de un nivel nulo (j = 0) y
aumentando de forma gradual.

2. Dinamicas de corrupcién en la contratacion publica

La contratacion estatal es un instrumento esencial que permite la creacion de valor
publico, entendido este como el resultado de atender las necesidades, demandas y
expectativas sociales, lo cual es inherente a la naturaleza de la administracion
publica. Este mecanismo no se limita al ejercicio inalienable de gerentes publicos,
sino que se configura como una accion colectiva que emerge del proceso de
cocreacion entre multiples grupos de interes (stakeholders). Esa generacion
conjunta demanda la definicion de valor publico para cada grupo de actores o
instituciones, las relaciones en el proceso y las capacidades institucionales para
lograrlo (Bojang, 2022; Bryson et al., 2017, De Val Pardo, 2023; Scupola & Mergel, 2022;
Torfing & Serensen, 2019). Sumado a esto, la contratacion publica en cumplimiento
de la ley desarrolla el aparato burocratico, ;como? Al fortalecer la Infraestructura
estatal, cuando el estado adquiere bienes, servicios y obras necesarias para el
funcionamiento de sus instituciones, que confluyen en el fortalecimiento de
capacidades operativas y técnicas de ese aparato. A la vez, para cumplir las
funciones sustantivas estatales, estimula la generacion de empleo publico y privado,
lo que exige también la capacitacion y especializacion de funcionarios en temas
técnicos, juridicos y financieros, fortaleciendo la estructura organizacional y su
marco de operacion.

Cabe considerar, por otra parte, que la contratacion publica refleja una distincion
fundamental entre dos figuras juridicas del derecho administrativo: los actos
administrativos y los contratos publicos. Precisamente, una de las caracteristicas que
diferencia a los actos administrativos de los contratos es su naturaleza unilateral. Los
primeros adquieren vida en la sola voluntad del administrador, contrario a la relacion
bilateral que se crea en el contrato publico entre contratante y contratista. AL mismo
tiempo, el ambito de aplicacion de los actos administrativos es limitado, recae en un
solo destinatario o en un grupo delimitado por la naturaleza del acto, e.g., una multa
a un ciudadano, la designacion de funciones a un servidor publico o el
establecimiento de lineamientos a grupos de valor. Mientras que en el contrato
publico se involucran a diferentes partes como proveedores, supervisores,
aseguradoras, organos de control y otros mas. Desafortunadamente, la realidad
evidencia que la contratacion publica se ve afectada por practicas que socavan sus
fines y principios, repercutiendo de manera negativa en el desarrollo de la sociedad.
Algunas de esas practicas se exponen a continuacion.

21. Asignacion presupuestal sesgada

En la gestion publica, una adecuada programacion y elaboracion del ciclo
presupuestal es fundamental. pues traza como se programa y ejecuta los recursos
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que ampararan las prioridades contenidas en plan de desarrollo, ya sea en el nivel
nacional o subnacional (Gonzalez Vasquez & Fernandez Kettyl, 2019; Saenz Pinzon,
2017). Aun cuando este proceso es de caracter medular, se ve afectado por la
asignacion presupuestal sesgada a favor de rubros del gasto publico donde los
sobornos son faciles de obtener (Tavera Corteés et al,, 2024). Un ejemplo de ello son
las inversiones en infraestructura, las cuales debido a su elevado costo y
complgjidad son un terreno fértil para los actos de corrupcion.

El modelo de principal-agente puede brindar una comprension de las dinamicas que
se generan, al destacar como la asimetria de informacion y los conflictos de interés
entre los actores involucrados pueden distorsionar la asignacion de recursos. En este
contexto, los principales (ciudadanos y entidades de control) delegan la autoridad a
los agentes (politicos y funcionarios publicos) para tomar decisiones presupuestales.
Es decir, no solo se favorece la inversion publica en sectores particulares, sino que,
dentro de ese segmento de inversion los agentes pueden priorizar proyectos que
les permitan obtener comisiones, en lugar de aquellos que ofrecen mayor beneficio
economico y social, como deberia ser segun el valor intrinseco de los proyectos
(Tanzi & Davoodi, 1998, p. 1).

Esa asignacion y seleccion sesgada, reduce las partidas presupuestales a otros
sectores para la prestacion y garantia de derechos y servicios publicos como la
educacion y la salud (Santos & Fraga, 2020). Renglones que pueden ser severamente
afectados por situaciones de crisis, lo que deja sin la posibilidad de ajustar los
presupuestos para una resiliencia financiera que permita anticiparse a los hechos
(Anessi-Pessina et al, 2020). Para contrarrestar estas distorsiones es necesaria una
gobernanza solida en infraestructura que evite el desperdicio en la inversion publica
(Schwartz et al., 2020). Una gobernanza que posibilite relaciones transparentes entre
los actores en los diferentes tramos del ciclo presupuestal.

Esta dinamica hace necesario un analisis de las interacciones entre los actores
involucrados en la asignacion presupuestal, donde surgen problemas de asimetria
de informacion que afectan las decisiones en cada etapa del proceso. Es por ello por
lo que, el modelo de principal-agente es valido en el analisis de las relaciones entre
los actores que intervienen en el proceso de asignacion presupuestal, en el que hay
una asimetria de la informacion en las diferentes etapas: preparacion, aprobacion y
ejecucion del presupuesto (Melo-Becerra et al,, 2022). En el proceso de preparacion
del presupuesto, las entidades competentes de la asignacidon de recursos no
disponen de informacion adecuada y pertinente sobre los proyectos y programas
que los gobiernos consideran prioritarios para cumplir sus objetivos y promesas
electorales. Durante la aprobacion del presupuesto, es necesario contar con
informacion técnica que garantice la calidad del gasto publico, informacion que, en
la mayoria de los casos, el ente legislador no posee en su totalidad. En cuanto a la
glecucion presupuestal, la ciudadania no cuenta con el conocimiento técnico
necesario para realizar un seguimiento y control efectivo, cercenando su derecho a
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ejercer control social, por medio del cual se busca contribuir y mejorar la manera en
que la administracion publica suministra bienes y servicios.

En definitiva, no se evidencian criterios claros y técnicos. Por el contrario, las mayores
asignaciones presupuestales son el resultado de la influencia de factores politicos.
De hecho, es clara la asociacion entre principales asignaciones o bienes en la
construccion o mantenimiento de obras y los beneficios politicos, votos o aliados en
el contexto electoral. Lo que demuestra la falta de criterios claros y transparentes
en la asignacion de recursos (Moreno-Jaimes, 2007).

Ahora bien, la gestion publica menos transparente y la falta de mecanismos de
control y rendicion de cuentas permite que los funcionarios corruptos desvien
fondos sin consecuencias, lo que resulta en una menor eficiencia y efectividad del
gasto publico. (Delavallade, 2006; Gupta et al, 2001; B. Malyniak et al, 2019; B. S.
Malyniak et al., 2019; Mauro, 1998; Swaleheen et al,, 2019).

2.2. Colusion

La colusion es otra conducta ilicita presente en los procesos contractuales. Esta
practica es considerada un delito, resenada en su mayoria en la hormatividad penal
de los paises en Iberoamérica. Se define como «la conjuncion de voluntades con la
finalidad de defraudar al ente publico». En el sistema de compra publica, esa alianza
ilicita es el pacto que establece de manera consciente y directa el funcionario con el
oferente, con el objeto principal de enganar al Estado en las diferentes etapas de los
procesos contractuales de bienes, obras o servicios bajo su responsabilidad o de los
que se tiene informacion privilegiada desde el modelo de principal y agente. Sin
embargo, el analisis juridico en algunos paises de la region sobre la definicion
muestra elementos disimiles. En la tabla siguiente se hace una comparacion
conceptual con el propdsito de ilustrar las caracteristicas del delito sin entrar en un
proceso comparativo de la estructura penal en los diferentes paises.
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Tabla1

Colusion en ordenamiento juridico latinoamericano

Pais Norma Definicion de colusion Sujeto Activo
Se enfoca en la definicion
de colusor.
‘EL que en un proceso de
licitacion publica, subasta
Colombia Codigo penal publlga, seleccion Fu!nmonarlos publicos vy
Art. 410A abreviada o concurso se | privados
concertare con otro con el
fin de alterar ilicitamente el
procedimiento
contractual.”
Codigo penal, | Se enfoca en la definicion
Art. 287 del delito econdmico.
Modificado Impedir, restringir o
por. entorpecer la libre
Ley 21121 de|competencia, acordando EL ticul | suiet
20 de | ofrecer, entregar o aceptar particliar s et sujeto
. . ’ . . sobre el que recae la
Chile noviembre de [u otorgar a un directivo, sancion
2018, Art. 1|administrador, L . .
Probidad administratival
numeral 19 representante o empleado
Ley 21505 del|{de una empresa un
17 de agosto | beneficio econdmico o de
de 2023, Art|otra indole para favorecer
48 numeral 7 | una contratacion
Funcionarios  publicos 'y
Acuerdo con un tercero |aquellos no incluidos en la
e promovido por funcionario | carrera administrativa. La
Codigo penal, bli f | clasificacic d
Art. 384 publico  para afectar el |clasi icacion e esos
Mddiﬁcado patrimonio del Estado. actores esta contemplada
) . Colusion simple: potencial |en el articulo 40 de la
Peru por medio de ~ . . L .
de dano patrimonial al|Constitucion Politica del
la Ley 31178 . .
. | Estado. Peru. De modo que, ‘se
de 28 de abril - e :
q Colusion agravada: | incluye a los trabajadores
e 2021 N -
materializacion del dano | de las empresas del estado
patrimonial al Estado. o de sociedades de
economia mixta”.

Fuente: elaboracion propia a partir de la norma de cada pais.

1 En Chile, el articulo 54 de la Ley N° 19.653 alude a la actuacion de los funcionarios de la
administracion publica ya sean de planta o de contrato, la cual debe ser conforme al principio
de probidad. Este plantea la recta administracion del Estado, mediante una conducta
intachable de sus agentes -empleados publicos, en sus organismos centralizados o
descentralizados, entidades autonomas, Municipalidades o Gobiernos Regionales.
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En el contexto colombiano, es la constitucion la que en primera instancia rechaza la
colusion, instando al mismo Estado a impedir que se restrinja u obstruya la libertad
economica, tal como se define en el Art. 333. Ahora bien, desde el ordenamiento
juridico penal, la colusion es un delito ubicado en los acuerdos restrictivos de la
competencia senalado en el Art. 410.A del mismo codigo. En complemento, es la
Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) la encargada de hacer seguimiento
a estas actuaciones, estableciendo en su “Cartilla colusiones” algunas senales de
alerta como las relaciones precontractuales entre posibles interesados en los
procesos de seleccion. Esos vinculos se pueden identificar, principalmente, a travées
de los parentescos o cooperaciones empresariales anteriores al proceso en el que
se presenta; elementos de la estructura organizacional como socios en comun o la
misma direccion empresarial o datos de identificacion similares. En adicion, la
rotacion y reparto de procesos: los coludidos acuerdan dividir contratos por zonas
geograficas, entidades o modalidades, generando sefales como la participacion
limitada o unica en procesos estatales. Se suma a estos indicios de relaciones entre
los proponentes, algunas senales en el momento previo a la apertura de la oferta.
Por ejemplo, reiteradas observaciones a los pliegos de condiciones por parte de
diferentes oferentes, y supresion de ofertas u ofertas simboélicas para aparentar en
el inicio del proceso un numero representativo de ofertas.

La legislacion de Chile en su codigo penal distingue a la colusion como un delito
economico cometido por particulares e incluso hace referencia al termino
‘corrupcion entre particulares”. La prevencion, correccion y sancion de las acciones
que atentan contra la libre competencia en el pais estan en la jurisdiccion especial e
independiente del Tribunal de Defensa de la Libre Competencia (TDLC). Acompana
la labor del TDLC la Fiscalia Nacional Economica (FNE), para investigar, entre otras
cosas, las practicas colusorias, los abusos de posicion dominante y de las
concentraciones que atenacen la eficiencia de los mercados y el bienestar de los
consumidores.

A diferencia de lo que emana del ordenamiento juridico chileno, en Peru, el sujeto
activo es el propio funcionario. El delito de colusion, contemplado en el Codigo
Penal, ha sufrido multiples modificaciones a lo largo del tiempo. Contemplan esas
reformas: la Ley 26713 (27 de diciembre de 1996), la Ley 29703 (10 de junio de 2011),
la Ley 29758 (21 de julio de 2011), la Ley 30111 (26 de noviembre de 2013), el Decreto
Legislativo 1243 (22 de octubre de 2016) y la Ley 31178 (28 de abril de 2021). Estas
disposiciones le atribuyen la responsabilidad principal al funcionario publico,
reconociéndole como principal sujeto de las conductas sancionables, sin extender
de manera explicita dicha responsabilidad al contratista.

Asimismo, se incorporan elementos esenciales para tipificar la colusion, tales como
la concertacion clandestina de acuerdos cuyo proposito sea perjudicar a un tercero
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de diferentes formas?, en este caso el Estado. La afectacion no se restringe al dano
patrimonial, lo que suscita una critica desde la teoria juridica, particularmente
respecto al uso del término "dano patrimonial’. La colusion no se limita unicamente
al impacto material sobre el patrimonio del Estado, sino que abarca también dafos
intangibles relacionados con la integridad publica (Reategui-Sanchez, 2021). Estos
danos incluyen la pérdida de legitimidad en los procesos de contratacion y la
confianza menoscabada en las instituciones. La proteccion juridica no se dirige al
patrimonio en si, lo que pretender es garantizar una distribucion eficiente de los
recursos y que, en efecto contribuyan al objetivo de la accion publica. Por lo tanto,
el delito de fraude emerge cuando socava las expectativas que la sociedad tiene del
funcionario, minando la oportunidad de actuacion desde el principio de moralidad,
manifiesto en la rectitud y honestidads.

La actuacion del funcionario es uno de los bienes juridicos tutelados ante el delito
de colusion, pues esta debe cenirse a las responsabilidades y funciones que estipule
su cargo y, de forma inherente, a las normas fijadas para su posicion. Lo que implica
proteger la reputacion y cobrar la confianza del publico a traveés de esas actuaciones,
tutelando asimismo la preservacion de la confianza institucionalt. Indicios del
deterioro de esa legitimidad se advierten en la obstruccion al proceso de parte del
sujeto activo, cuando entorpece la postulacion de otros oferentes o al permitir en el
proceso la participacion de alguno sin previa postulacion, al reducir o, en otros casos,
a ampliar los tiempos para favorecer a un potencial contratante, permitir la
continuidad de un proceso en el que se han manifestado irregularidades y
desacuerdos, aceptar una garantia economica que no cumple con los requisitos
legales y autorizar pagos anticipados que no estan contemplados en la normativa
vigentes,

Derivado de ello, los casos en gque los licitantes pueden coludirse pueden indicar una
mayor probabilidad de otras actividades corruptas. Esta mala practica cambia las
condiciones del mercado, pues una oferta limitada aumenta los precios y afecta de
manera negativa el cumplimiento del objeto contractual en términos de calidad.
Investigaciones muestran que ofertas unicas o procesos con oferentes que aplican,
pero no se presentan, son Indicios de posible colusion (Coviello & Gagliarducci, 2017;
Ferwerda et al,, 2017; Velasco et al., 2021; Villamil et al,, 2024) Ademas, el conflicto de

2 Ejecutoria Suprema del 16 de junio de 2003, Exp. N° 3611-2002. Huanuco. En: SALAZAR
SANCHEZ, Nelson, Delitos contra la Administracion Publica.

3 Analisis de objeto de imputacion “colusion” como un delito de resultado. Sentencia de
casacion. Corte Suprema de Justicia de la Republica del Peru, sala penal permanente

4 Derivado del analisis dogmatico del ponente el senor juez supremo Castaneda Espinoza en
el recurso de nulidad n° 874-2018, presentado ante la Corte Suprema de Justicia de la
Republica del Peru, sala penal transitoria.

5 Elementos probatorios documentales y periciales validados por el ponente Cesar San
Martin Castro en recurso nulidad., n.” 2529-2017 de la Corte Suprema de Justicia de la
Republica del Peru.
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intereses es comun, e.g., un politico que es dueno de una empresa contratada por el
mismo organismo gubernamental donde fue elegido y empresas propiedad de un
testaferro potencialmente utilizado para ocultar a su verdadero propietario.

Resulta claro que las maniobras mencionadas deben ser consideradas como
actividades de colusion. Ahora, compete plantear los mecanismos para identificar de
manera objetiva esas conductas punibles. Al respecto, las herramientas tecnologicas
se han consolidado como un aliado en los procesos de deteccion del fraude en la
contratacion publica (Obwegeser & Muller, 2018; Palma & Garcia Rodriguez, 2024),
gradualmente se aprovecha el volumen de datos generados en los procesos de
compra (Balaniuk et al., 2013), asi como otros que se producen de manera externa,
pero que tienen un impacto significativo en esta tarea. De manera particular, en la
deteccion de la colusion, la mayoria de los sistemas de deteccion se han enfocado
en la comparacion de las ofertas econdmicas. Sin embargo, es cada vez mas comun
que se usen nuevas fuentes de informacion y en la misma medida otras
metodologias. Por ejemplo, datos provenientes del Registro Mercantil y de las
actividades reportadas ante las entidades encargas de recaudar los impuestos, con
las que se puede reconocer si existe subcontratacion, un indicio de la accion
colusoria. Y metodologias con fundamento en la teoria de grafos para identificar las
relaciones entre los contratantes y visualizar las entidades: contratos, ofertantes,
adjudicatarios, accionistas, etc. (Palma & Garcia Rodriguez, 2024).

En definitiva, en el analisis de esta practica, preocupa que la corrupcion en la
contratacion puede derivar en un uso ineficiente de los recursos publicos, en
particular las practicas colusoras. Todo esto lleva a inflar los costos entre un 20%
hasta un 30% (Ibrahim et al., 2022) y reduciendo la calidad de los bienes y servicios
adquiridos (Bolivar-Gacitua, 2023; Labbé Figueroa, 2023; Ossa Bocanegra, 2022;
Realp, 2020).

2.3. Prorrogas en los plazos de ejecucion

Es claro que hay una dependencia en cada etapa del proceso de contratacion
estatal, y de igual manera, en las dinamicas que se producen y favorecen la
corrupcion en la contratacion. La seleccion de propuestas fundamentada en criterios
como la oferta econdmica puede no favorecer del todo el proposito de generar el
mayor valor publico. Estudios como los de Reis & Cabral (2018) han demostrado que
el ahorro obtenido en el proceso de la licitacion electronica repercute
negativamente en el tiempo de entrega del objeto contratado, En otras palabras,
existe una relacion directa: a mayor ahorro, mayor demora.

Entendido esto, las practicas fraudulentas van mas alla del proceso precontractual,
presentandose tanto en la ejecucion del contrato como en la etapa poscontractual.
Diversos estudios han revelado la existencia de una correlacion sustancial entre la
extension de plazos en los contratos y la prevalencia de comportamientos corruptos.
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Se ha verificado que los precios y ofertas inexactas que son usadas para obtener las
licitaciones, flujos de caja débil y presupuestacion de recursos, lo que lleva a una
falta de financiamiento para el desarrollo de las obras, son algunas de las causas de
los retrasos en la entrega de los proyectos (Larsen et al., 2016; Samarghandi et al,,
2016). En el analisis llevado a cabo por Senjak Pgji¢ et al. (2023) sobre la optimizacion
de proyectos de construccion y la reduccion de riesgos con uso de la de inteligencia
artificial, expone que la concesion de plazos adicionales en muchos casos esta
vinculada a un incremento considerable de los costos del proyecto, sin que dicho
aumento se encuentre respaldado por una justificacion técnica o econdmica
adecuada.

Esas conductas contradicen los principios de la contratacion publica, entre ellos, el
de igualdad. Maria & Lizarraga (2019) fundamenta en los mismos pronunciamientos
del Tribunal de justicia espanol, en los que de manera tacita se impide
modificaciones que generen cambios significativos a las condiciones iniciales
contractuales. Mismas que, si se hubiesen dado al principio del proceso de
adjudicacion, muy seguramente darian cuenta de la falta de idoneidad del oferente.
De hecho, se hace referencia a la sentencia proferida contra el Estado italiano en el
Tribunal de justicia de la Unién Europea - TJUE en Sentencia de 18 de septiembre
de 2019, C-526/17, apartado 77, por la prorroga de la concesion de una autopista,
que, en los términos estipulados en el contrato se configura como un cambio
sustancial a las condiciones iniciales en la propuesta.

Las practicas irregulares senaladas como la asignacion presupuestal sesgada, la
colusion entre actores privados y publicos y las prorrogas injustificadas en los plazos
de gjecucion son solo algunas de las muchas que se presentan en la contratacion
publica, pero evidencian una compleja interaccion de intereses que trasciende los
limites de los contratos individuales. Estas situaciones configuran verdaderas
estructuras organizadas que operan mediante vinculos informales y acuerdos
tacitos. Para comprender mejor estas configuraciones, es necesario un analisis que
considere la contratacion publica como una red de relaciones interdependientes.
Desde esta perspectiva, la teoria de grafos se constituye en una herramienta
fundamental para explorar los esquemas de corrupcion, al permitir visualizar las
conexiones y detectar patrones de comportamiento que revelan estructuras ilicitas
dentro del sistema de contratacion estatal (Granados, 2021).

3. Redes de corrupcion en la contratacion publica: enfoque juridico
y de teoria de grafos

Se entiende que con el propdsito de generar valor publico y en cumplimento de las
funciones que confiere la ley en la contratacion estatal, es necesario un marco
normativo que fije las pautas formales para la adquisicion de bienes, servicios y
obras. A nivel iberoamericano, la legislacion que regula la celebracion de contratos
es amplia. En Argentina es el Decreto 1023/2001, conocido como el Regimen de
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Contrataciones de la Administracion Nacional, en Brasil, la Ley N° 14.133, de 01 de
abril de 2021 de licitaciones y contratos administrativos; en Colombia es la ley 80 de
del 28 de octubre de 1993, que expide el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica; en Ecuador, la Ley 01 de 4 de agosto de 2008; en México, la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, de 04 de enero
de 2000, modificada en 2021 y en Espana, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico.

Aunque se considere lo expuesto e incluso que la contratacion estatal cuenta con
un corpus juridico robusto que la regula y representa entre el 10% y el 13% del PIB en
estos paises, la corrupcion sigue permeando este proceso (Moreno Montes de Oca,
2020). Al tener tal importancia dentro de la gestion publica, el beneficio de proveer
al estado es atractivo, no solo para el futuro proveedor, sino para aquellos
funcionarios que perciben una oportunidad de lucrarse en ese interes. Esto fomenta
la consolidacion de estructuras y redes de corrupcion en la contratacion, lo que se
suma a las practicas corruptivas (Yuhui, 2021).

Esas redes no se configuran exclusivamente en una rama del poder publico. Se
extienden en los tres poderes, en los drganos de control y otros nodos del aparato
estatal, lo que da cuenta de un sistema complejo que subyace en el fendmeno
(Nicolas-Carlock & Luna-Pla, 2021). Verbigracia el cartel de la toga en Colombia, una
estructura de favorecimientos judiciales en la que se vincularon a magistrados de la
Corte Suprema de Justicia (CSJ), abogados y aforados de la misma (Gomez, 2018, p.
196). En México, las redes de macrocriminalidad en Cohauila se comportan dentro
de un sistema complejo, en el que interactuan poderes facticos y el gobierno,
conformado por tres estructuras: politica, criminal y financiera (Valencia, 2020;
Vazquez Valencia et al, 2023). O ‘la evidencia en el comportamiento de los
funcionarios publicos que se desvian de las normas aceptadas para servir a intereses
privados”, como se define a la corrupcion, por medio de practicas en la politica
urbanistica en la Espana franquista desde los anos 50, que motiva la dinamica
fraudulenta amparada en la discrecionalidad para el establecimiento del valor
econdmico del suelo (Diaz & Contreras, 2019). Cada uno de los ejemplos se ubica en
un sistema complejo, que se caracteriza por dos propiedades: emergencia vy
autoorganizacion.

Para comprender la nocion de emergencia, nos valdremos de un concepto mas
conocido, como es la sinergia, el cual sugiere que al interactuar dos partes generan
mejores o mayores resultados que la suma esperada de esas partes. No obstante, la
emergencia va mas alla: implica que la interaccion entre las partes produce un
fendomeno nuevo o inesperado, que no se puede entender solo observando las
partes, aparece algo cualitativamente nuevo que no estaba en los componentes por
separado. Uno de los ejemplos proporcionados ilustra como diferentes actores
(magistrados, abogados, funcionarios publicos) interactuan entre si y con las
estructuras de poder, generando dinamicas que no son simplemente la suma de las
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partes. En el caso del cartel de la toga en Colombia, la relacion entre los magistrados
y los abogados muestra una red de corrupcion que se extiende a traveés del sistema
judicial, donde las decisiones y acciones de un grupo influyen en el comportamiento
y las decisiones de otros. Para la contratacion publica, las dinamicas resultantes de
las interacciones entre los funcionarios publicos, contratistas o entes reguladores,
son dificilmente identificadas en el analisis individual de cada elemento.

De otra forma, la autoorganizacion es el proceso mediante el cual las partes
interactuan sin una batuta o direccionamiento de un agente superior y cada una
responde a reglas simples y locales. En el contexto de la politica urbanistica en la
Espana franquista desde la década de 1950 la propiedad de autoorganizacion se
corresponde al sistema no formalizado de cooperacion que funciona de manera
independiente, diversos actores —funcionarios publicos, promotores inmobiliarios, y
otros intermediarios— empiezan a crear redes informales lo que refleja la capacidad
de los actores para coordinarse sin una autoridad centralizada. Aunque estas
interacciones pueden considerarse inicialmente informales, producen resultados
inesperados, como la desigualdad econdémica, desarrollos que benefician a unos
pocos y alteran la distribucion de recursos en la comunidad, afectando el acceso de
la poblacién a servicios basicos.

Ahora bien, las metodologias tradicionales para el estudio de la corrupcion en la
contratacion publica no logran capturar plenamente la complejidad del fendomeno.
Esto ha generado la necesidad de implementar enfoques basados en evidencias,
tanto para su analisis como para su control, promoviendo en la ultima década un
creciente numero de estudios que adoptan esta perspectiva (Carneiro et al, 2020;
Diviak et al., 2019; Fazekas et al,, 2018; Fazekas & Wachs, 2020; Luna-Pla & Nicolas-
Carlock, 2020; Mungiu-Pippidi, 2017, 2018, Waxenecker & Prell, 2024). En
concordancia a ese interes, esta investigacion se fundamenta en la teoria de redes,
y estudia particularmente las redes en la contratacion publica, enfocandose en la
posible ocurrencia de actividades sospechosas de corrupcion. EL proposito central
es encontrar un punto de convergencia del contexto juridico y la evidencia cientifica,
aplicando marcos conceptuales propios de las ciencias facticas. (Carneiro et al,
2020; Mungiu-Pippidi, 2017, 2018; Waxenecker & Prell, 2024).

Para lograr una integracion efectiva en el proceso de fundamentacion, es preciso
integrar conceptos del marco juridico y de la teoria de grafos. En primer lugar, se
identifica en el argot legal espanol, lo que se entiende por asociacion ilicita, como se
describe en la Audiencia Nacional, Sala de lo Penal, Seccidon Segunda. Sentencia N°
20/2018, de 27 de febrero de 2008:

«Aquella que trata de un delito que requiere una cierta permanencia en el
tiempo, con una finalidad de delinquir, de manera que es esa infraestructura
que se crea por un determinado numero de personas, con vocacion de
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estabilidad y disenada para la comision de delitos, lo que define el delito, que
de esta manera queda consumado».

Sin embargo, dicha definicion resulto ser insuficiente, por lo cual en el aho 2010 se
incorporo en el codigo espanol (articulo 570) los conceptos de organizaciones y
grupos criminales. Estos dos conceptos que guardan elementos en comun, como la
finalidad delictiva, pero se diferencian en aspectos clave, como el grado de
organizacion y estabilidad en la comision de delitos. Las organizaciones criminales
tienen una estructura jerarquica mas estable en el tiempo que los grupos criminales.

Al respecto, en el contexto de la criminologia se ha estudiado a los individuos a nivel
micro a partir de las caracteristicas que tienen. Este enfoque fue planteado de
manera inicial por el crimindlogo Cesare Lombroso en 1849, y ha dado origen a
multiples teorias sobre las causas del crimen a nivel individual, concentrandose en
las caracteristicas biologicas, sociales o psicologicas que de esos individuos
emergen (Bernard & Mannheim, 2024). Sin embargo, el interés de la teoria de redes
no es el andlisis de los individuos, ni de sus particularidades, lo que busca es
establecer la relacion existente entre el individuo como una entidad a nivel micro y
la institucion como una representacion del nivel macro (Gamper, 2022).

En funcion de lo planteado, esta investigacion gesta el concepto de red de
corrupcion en contratacion publica a partir del analisis jurisprudencial espanol. La
taxonomia propuesta de redes de corrupcion agrupa tanto a las organizaciones
como a los grupos criminales. De modo que, una red de corrupcion en contratacion
es definida como un conjunto de actores (funcionarios publicos, empresas privadas,
intermediarios y otros) que se asocian temporal o permanentemente con el fin de
obtener beneficios economicos de manera ilicita, aprovechando su acceso a recursos
0 procesos publicos, como la contratacion publica. Estas redes pueden incluir a
funcionarios que manipulan procesos de licitacion, empresarios que ofertan de manera
fraudulenta, y otros actores que facilitan la circulacion de beneficios obtenidos por
medio de prdcticas corruptas.

31. Explorando redes y grados de conexion

Entre la teoria de grafos, una rama de las matematicas, y el ambito juridico, la nocion
de grafo es una pieza fundamental para comprender el concepto de red desde una
perspectiva social con fundamento en las ciencias experimentales. Esto conduce a
definir un grafo como una representacion abstracta de las relaciones entre pares de
objetos. Esta abstraccion involucra dos conjuntos finitos: uno de nodos y otro que
contiene todos los pares posibles de nodos que estan conectados. Segun Grinberg
(2023) un grafo es un par (V, E), donde V es un conjunto de vértices (nodos) y E es un
subconjunto de todas las posibles parejas de vértices que efectivamente se
conectan, conocido como aristas o enlaces. De esta forma, un grafo es una
estructura abstracta compuesta por nodos y aristas que los conectan. Esas
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relaciones pueden comprenderse desde un enfoque exclusivamente teorico o
aplicarse en contextos practicos donde el término de red es usado para referirse a
un grafo.

Dicho esto, una red se puede definir como un mapa de relaciones entre diferentes
elementos. Estos elementos son llamados nodos y las conexiones entre ellos se
llaman enlaces. Esas redes permiten identificar quien esta conectado con quien, esto
indica una estructura clara, una caracteristica de las redes. Por ejemplo, en el caso
Lava Jato o conocido Odebrecht, en el que se evidencié una red de corrupcion, las
investigaciones lograron mapear a los actores vinculados en la red, empresas
subsidiarias de Odebrecht y personalidades de gobiernos locales y nacionales. Se
identificaron empresas filiales de la multinacional que participaron en proyectos de
construccion y que sirvieron como medio para irradiar los pagos dirigidos a politicos
y funcionarios de alto nivel en Brasil, Colombia, Ecuador, Peruy Panama, entre otros.

En Colombia, la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) impuso sanciones
por $295 mil millones de dolares contra Odebrecht y otras empresas involucradas
en el contrato de la Ruta del Sol tramo 2, al considerar que violaron el réegimen de
libre competencia en la adjudicacion y ejecucion de este proyecto de infraestructura.
En el Ecuador, ya se han sentenciado a funcionarios por el tribunal del Distrito Sur de
Florida de Estados Unidos (case humber 22-CR-20114), vinculado con sobornos
relacionados con Odebrecht. En Peru, exfuncionarios fueron investigados y
procesados en la Corte de Distrito de los Estados Unidos para el Distrito Este de
Nueva York, en un caso conocido como "Cocteles” y en el caso SGF506015704-2017-
55-0, que revelan como se establecieron redes de sobornos para obtener contratos
publicos. En Panama, la trama fue investigada por la Fiscalia de los Estados Unidos
en el Distrito Este de Nueva York bajo el expediente ED.N.Y. Docket No. 21-CR-65
(RJD), lo que muestra la magnitud y el alcance de la red de sobornos y corrupcion
de Odebrecht en toda la region. Estos expedientes evidencian un patron sistematico
de corrupcion que involucra a funcionarios publicos de alto nivel y una estrategia
coordinada de Odebrecht para ganar contratos de infraestructura mediante
sobornos. Si bien, en mayo de 2024, en Brasil, los fallos judiciales del 13 Tribunal
Federal de Curitiba emitidos contra el empresario Marcelo Odebrecht fueron
anulados por orden del Supremo Tribunal de Brasil (STF) del caso Lava Jato, la
Figura 1 muestra una parte de la red que se ha identificado en el seguimiento judicial
en el continente americano.
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Figura 1. Red de paises y empresas filiales en el caso Odebrecht

Constructora Norberto
Odebrecht S.A.

Colombia

Ecuador

Corficolombiana Episol Odebretht S.A.

Grafia & Montero |CCGSA & JJC

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos en sentencias del departamento de Justicia de Estados
Unidos (www justice.gov).

Nuevamente, se resalta el concepto presentado de red (grafo de manera tedrica),
que para el proposito de este trabajo se establece como un conjunto de puntosy un
conjunto de lineas, también llamadas nodos y enlaces respectivamente que
conectan a parejas de puntos (Scott & Stokman, 2015). Los nodos pueden
representar individuos, organizaciones, lugares, eventos o cuentas bancarias. En
cuanto a los enlaces, son las relaciones que conectan a esos nodos, y pueden ser,
entre otros, relaciones familiares, vinculos comerciales o transacciones financieras.

En la Figura 1, los nodos corresponden a los paises y a las empresas de la firma
brasilera con operaciones en diferentes lugares del mundo. Los enlaces se
definieron como sentencias o pronunciamientos judiciales o de autoridades que
involucran a un funcionario o empresa en particular. En la Figura 1 se muestran 10
nodos y 10 enlaces. Alli se presentan dos enlaces de la empresa subsidiaria
Constructora Norberto Odebrecht S A con Panama3; la relacion que se establece
corresponde a sentencias identificadas de dos personas cercanas a un funcionario
del pais. Almismo tiempo, el nodo Peru se conecta con dos filiales que forman parte
del consorcio Conirsa: la primera, Grana y Montero y la segunda, ICCGSA 'y JJC.
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A la vez, una red puede estar conformada o no por nodos de la misma naturaleza, es
decir, algunos nodos pueden ser individuos y otros, podrian ser organizaciones. A
partir de lo anterior, se puede sefnalar que una red puede ser monopartita cuando
todos los nodos pertenecen al mismo conjunto; bipartita si los nodos forman parte
de dos conjuntos, por ejemplo, entidades territoriales (ayuntamientos, alcaldias o
gobernaciones) y contratistas; y multipartita si los nodos estan divididos en mas de
dos conjuntos diferentes, como seria el caso de una red en la que se incluyen a
contratistas, funcionarios y organos de control.

Las redes pueden clasificarse en grafos dirigidos y no dirigidos. Los grafos dirigidos
son aquellos en los que las conexiones (aristas) entre los nodos tienen una direccion
especifica que indica el sentido de la relacion o interaccion. En la Figura 2, todos los
ejemplos son grafos no dirigidos. Sin embargo, en una red bipartita, un grafo podria
considerarse dirigido si una arista que parte de una entidad publica hacia un
contratista indica la asignacion de un contrato, lo cual se representa mediante una
flecha que apunta al contratista.

Por otra parte, en una red multipartita que incluye entes de control, una arista puede
dirigirse desde un contratista hacia un érgano de control, representando una accion
de reporte o supervision. En contraste, una arista que llega al ayuntamiento desde el
organo de control indicaria una accion de control, seguimiento o sancion iniciada
contra un funcionario publico. Ademas, las aristas pueden tener un peso que reflgje
la magnitud o relevancia de la relacion. Este peso podria representar el valor
monetario del contrato, el numero de proyectos asignados o una meétrica de
cumplimiento, entre otros aspectos.

Figura 2. Clasificacion de redes

(a) Red Monopartita (b) Red Bipartita (c) Red Multipartita

Contmatista Cor@ista @ @ Cf@)l
@ ® ®
e
®
Confmsta Fpidyd  Eridgd  Eqdg Comp )

Fuente: Elaboracion propia
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3.2. Hubs de Contratacion y concentracion del poder

La teoria de grafos plantea diferentes formas para clasificar las redes. Sin embargo,
describir el comportamiento de estos sistemas requiere de otros elementos. Desde
esta perspectiva, analizar la cantidad de conexiones entre los nodos resulta un
objetivo principal. Cada nodo puede estar conectado a otros mediante un numero
finito de aristas. Este numero de conexiones se denomina el grado del nodo
(Freeman, 1978). En redes dirigidas, las conexiones tienen una direccion: algunas
aristas entran al nodo y otras salen de él. Asi, el grado de entrada corresponde al
numero de aristas que llegan al nodo, mientras que el grado de salida se refiere a
las aristas que parten de él (Newman, 2003). Visto de esta manera, el grado de un
nodo en una red bipartita como la de contratistas y establecimientos publicos,
corresponde al numero de contratos adjudicados a este proveniente de diferentes
entidades.

A partir del grado de un nodo se puede definir la distribucion de probabilidad de
este, que describe la frecuencia con la que los nodos tienen un numero particular de
conexiones. En el ejemplo de la red bipartita, cada contratista puede tener varias
adjudicaciones (conexiones) con distintas entidades. Determinar la distribucion de
probabilidad del grado de nodo, se traduce en calcular la probabilidad de que un
contratista esté conectado “k" veces a entidades publicas, es decir, que se le
adjudique “k" contratos. Para eso, primero es necesario identificar el numero de
contratistas que ganan uno, dos, 0 mas contratos. Luego, es necesario calcular para
cada numero de adjudicaciones su respectiva probabilidad. Para ello, basta con fijar
el numero de adjudicaciones de cada oferente, luego indicar cuantos han ganado 1,
2, 3, .. k adjudicaciones. Esto permite determinar la proporcion de oferentes con un
numero “k" de licitaciones dividiendo el numero de estos oferentes que han ganado
esa cantidad de licitaciones entre el total de oferentes. Por ejemplo, si en treinta
procesos de contratacion hay tres oferentes a los que se les ha asignado cinco de
eso0s contratos a cada uno, la probabilidad de asignhar cinco contratos sera P (X= 5) =
3/30 = 0.1, es decir, una probabilidad de 10%. La probabilidad muestra la posibilidad
de que se adjudigue esa cantidad de contratos en particular a un contratista. EL
mismo procedimiento se aplica para estimar la probabilidad de ganar dos o *k'
licitaciones. Al calcular las proporciones de contratistas con distintos grados de
adjudicacion, se obtiene la distribucion de probabilidad del grado de vinculacion de
los oferentes en el sistema de contratacion.

3.3. Elapego preferencial

En la identificacion y desarrollo de mecanismos para mitigar la corrupcion en la
contratacion publica es fundamental el analisis de los nodos altamente conectados
(hubs). De alli que, uno de los focos de atencion es estudiar el crecimiento de la red
en esos puntos o, visto de otro modo, estimar la posibilidad de que estos actores con
posiciones dominantes y favoritismos obtengan mas contratos.
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La formacion y evolucion de ese tipo de redes en las que nodos con muchas
conexiones atraen mas nodos ha sido estudiada principalmente en el contexto de
redes sociales (Avin et al,, 2020; Jorritsma & Komjathy, 2020; Urena-Carrion et al,
2023; Utz & Jankowski, 2016; Zuev et al, 2015). Aunque se resalta que los trabajos
primarios en la materia se desarrollaron por Barabasi & Albert (1999), quienes
modelan el secreto del éxito de las personas, estudiandolas como nodos desde la
ciencia de redes. Sus planteamientos condicionan el éxito mas que a las habilidades,
al poder de atraccion y relacion con los demas. Es decir, a la posibilidad de conectar
con otros dada la percepcion que se tiene de la persona.

En el modelo estandar de Barabasi-Albert, la probabilidad de que un nuevo nodo u
se conecte a un nodo existente v esta dada por:

grado (v)

PO) = Y. Grados (w)

Es el cociente entre el numero de conexiones que tiene el nodo existente y la suma
de todos los grados en la red.

Esa tendencia de los nuevos nodos a conectarse a nodos que ya tienen muchas
conexiones se denomina apego preferencial. Ello significa que los nodos mas
atractivos tienen mayor probabilidad de recibir nuevas conexiones, que, para el caso
analizado de la contratacion estatal, implica que mas entidades publicas otorgaran
la licitacion al oferente con mayor cantidad de conexiones. Sin embargo, el modelo
clasico de Barabasi-Albert es lineal, es decir, la relacion es proporcional al grado, es
decir, nodos con mayor grado tienen mas posibilidades de que otros quieran
enlazarse a ellos. Sin embargo, este modelo se ha ajustado considerando otros
elementos, de modo que las probabilidades de conectar no sélo dependen del
grado sino de otras caracteristicas. Algunas de las que se han planteado son la
antigledad del nodo en la red (Wang et al, 2008). Estos antecedentes de modelos
no lineales versan entre otros sobre el efecto del envejecimiento en las redes de
citaciones, este fenomeno establece que la antiguedad de la cita afecta de forma
negativa la posibilidad de ser citada de nuevo. No obstante, en el contexto de la
contratacion publica, la relacion de envejecimiento es inversa, contratistas con mas
experiencia atraeran mas entidades.

Otros factores que pueden llevar a modelos no lineales en la contratacion publica
son la posicion geografica del oferente (nodo) o caracteristicas especificas de este,
como puede ser su capacidad econdmica y con ello la red puede volverse aun mas
asimeétrica, lo que exacerba las desigualdades mencionadas y contrarresta politicas
como por gjemplo la de emprendimiento en Colombia, pais en el que mas del 98%
deltejido empresarial corresponde a mipymes (micro, pequena y mediana empresa).
Incluso, oferentes ubicados en zonas centrales con facil acceso logistico pueden
tener mayor probabilidad de ser seleccionados por multiples entidades.
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Los Hubs suelen ser puntos medulares en la red para mantenerla cohesionada, lo
que sugiere que ejercer estrategias de control mas contundentes sobre ellos puede
desestabilizar la red corrupcion, incluso llegando a fragmentarla. A titulo ilustrativo,
el carrusel de la contratacion en Colombiasé, un caso en el que se evidencia el apego
preferencial sugiere que la identificacion no solo de contratistas, sino de actores
publicos que pueden favorecer a estos a coadyuvar en el control de la corrupcion.

4. Metodologia

En esta investigacion se implementa la teoria de grafos para analizar la dinamica
en el sistema de compra publica en Colombia, en el periodo comprendido entre
2012 a 2024 para el analisis de contratos de obra publica y un segundo conjunto
de reqistros depurados de 2022 a 2024 que incluye cualquier tipo de contrato
(entre esos los de obra publica) y otros ofertados por las entidades territoriales de
las doce principales ciudades de Colombia. Las unidades de observacion son los
procesos de contratacion registrados en el Sistema Electronico de Contratacion
Publica (SECOP ). El estudio es de corte transversal, pero usa datos historicos para
identificar patrones, dinamicas y caracteristicas estructurales de las redes de
contratacion. La metodologia propuesta traza una ruta para identificar actores
centrales en el sistemay esboza algunas métricas que pueden ser de utilidad para
cuantificar el poder y la influencia de esos actores.

Para la replicacion del estudio ha de tenerse en cuenta la fecha de corte del 01 de
diciembre de 2024 para la extraccion de datos. Estos fueron depurados para
eliminar inconsistencias, duplicados y registros incompletos. Ademas, en el
SECOP se aplico un filtro realizado por nombre de procedimiento que contiene
‘contrato de obra" para el periodo 2012-2024. Los nodos representan a las
entidades contratantes y los proveedores. En cuanto a los vinculos o aristas se
definieron como postulaciones al proceso ofertado por la entidad publica. Los
pesos se asignaron segun el valor de los contratos entre los nodos
correspondientes.

A partir de los datos consolidados, se procedio a calcular los grados por nodo, es
decir, el numero de enlaces o en este caso el numero de procesos en los que es
un oferente o el numero de procesos que publico la entidad, con ello se pudo
construir la distribucion de grados. Luego de esto, se procedid a identificar
patrones de centralidad y analizar la concentracion de poder en el sistema de
contratacion.

6 Es uno de los mayores escandalos en contratacion estatal en los que se ha condenado una
figura politica de alto rango como fue el alcalde Mayor de la ciudad de Bogota, D.C. EL
Carrusel de la contratacion que se denuncio en el ano 2009, fue un desfalco de
aproximadamente 81.4 millones de dolares en las obras del Transmilenio, transporte masivo
en la capital de Colombia.
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Todas las graficas se generaron usando RStudio version 2024.12.0+467. Para la
realizacion y visualizacion de los dos grafos: Red de contrataciones de obra y la
red de 100 principales proveedores hub en las 12 ciudades principales de
Colombia, se uso la libreria igraph. Se elaboraron grafos dirigidos, lo que significa
que hay un sentido o direccion del enlace, de tal manera que, las flechas salen de
un nodo (entidad que asigna el contrato) y llega otro nodo (proveedor al que fue
adjudicado ese contrato). Para este proposito, se utilizo la funcion
graph_from_data_frame. El layout utilizado fue el del algoritmo de Kamada &
Kawai (1989).

En el grafo de contratacion de obra por departamento, los circulos mas grandes
representan a las entidades territoriales y los mas pequenos a los proveedores.
Mientras que, en el grafo de las ciudades los circulos de color gris representan a
los proveedores y los que no son grises corresponden a las ciudades.

En cada grafo, los numeros en los circulos indican el grado de salida en el caso de
la entidad (contratos que asigna), o de entrada cuando se trata de un proveedor
(contratos que recibe). Para el grado se empled la funcion degree con el
parametro mode = "out" y mode ="in". Esta metrica cuantifica la cantidad de
relaciones que parten desde un nodo hacia otros. Asi, el grado de salida permite
identificar cuales departamentos tienen una mayor participacion o protagonismo
en la red de contratacion, lo que constituye un insumo clave para el posterior
analisis de patrones de concentracion y potenciales riesgos asociados a la
distribucion de los contratos. Y los grados de entrada patrones de asignacion
preferencial con ciertos proveedores.

Entre las limitaciones se reconoce la posible exclusion de procesos que no han
sido registrados en la plataforma del SECOP Il, pese a que la Ley de Contratacion
en Colombia exige el reporte de cada proceso en la plataforma.

5. Resultados y discusion

El analisis se realiza a partir de los reportes del Sistema Electronico para la
Contratacion Publica de Colombia (SECOP). Aunque Colombia no fue el primer
pais en la region en implementar un sistema virtual de compras publicas;
antecedida por plataformas como ChileCompra en 2003 y ComprasNet de Brasil
en 1997, el SECOP se ha posicionado como una referencia destacada en
Latinoamérica por su liderazgo en transparencia y en el desarrollo de sistemas de
informacion en contratacion publica desde 2004.

Los resultados se presentan en dos bloques. El primero se subdivide en dos
apartados donde se analizan: (i) las contrataciones publicas mas grandes en
Colombia durante el ano 2024 y (i) la red de contratacion de las entidades
territoriales (alcaldias y gobernaciones) en el periodo 2012 -2024, limitada a
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contratos de tipo obra publica con el fin de identificar nodos que representen
oferentes con grados significativamente superiores a los de los demas
proveedores. En el segundo bloque, se analiza la red de contratacion publica entre
2022 a 2024 para entidades territoriales correspondientes a las doce principales
ciudades en Colombia y prueba que la distribucion de grados de los nodos sigue
una ley de potencias. Todos estos elementos se analizan como posibles indicios
de acciones de corrupcion en el sistema de compra publica en Colombia.

51. Concentracion presupuestal en infraestructura

En el fundamento tedrico y conceptual que se presenta en esta investigacion se
mencionan algunas practicas asociadas a la dinamica de contratacion publica. Entre
estas, algunas de las acciones sospechosas de corrupcion son: la asignacion
presupuestal que prioriza proyectos de infraestructura sin criterios técnicos o que
posteriormente cambian las condiciones, que desemboca en retrasos y prorrogas
en la finalizacion de los contratos.

En efecto, el rastreo del presupuesto publico a nivel nacional a traves de reportes y
bases de datos disponibles en el Portal Anticorrupcion de Colombia (PACO), muestra
una mayor asignacion al rubro de infraestructura. Aunque es claro que, las
inversiones de infraestructura vial se consideran como un factor clave para el
desarrollo (Kamguia et al, 2023; Kherbash & Mocan, 2015; Saadaoui Mallek et al,
2024), como las autopistas de Cuarta Generacion (4G) al impulsar el libre comercio y
dar paso a la apertura econémica, la inversion publica debe ser equiparable en otros
sectores que impulsan un verdadero desarrollo social, como la salud y la educacion.
Sin embargo, con el reporte de PACO, se identifico 25 megacontratos del sector de
infraestructura vial entre los 100 contratos mas grandes en Colombia, tal cual como
se aprecia en la misma, se observa que dos sectores prioritarios como salud y
educacion estan en el sexto y octavo lugar.
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Figura 3. Entidades en el top 100 de contratos publicos Colombia -2024

Agencia Nacional de Infraestructura | |

Unidad Nacional de Proteccion - UNP | |

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico | |

Fondo Nacional de Vivienda | |

Fondo Unico TICs I:I

Ministerio de Educacion Nacional I:I
Instituto Nacional de Vias I:I

Ministerio de Salud y Proteccién Saocial - I:I
Gestion General

Entidad

0 10 20

Cantidad

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del portal Anticorrupcion de Colombia (PACO)

En Colombia, la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) desempena un papel
crucial en la estructuracion y ejecucion de proyectos estratégicos, como las
Autopistas de Cuarta Generacion (4G) y corredores multimodales. Esta priorizacion
responde a los criterios de apertura econdmica, pero tiende a exacerbar
desigualdades regionales al perpetuar la brecha de infraestructura entre las
regiones centrales y aquellas mas apartadas.

Este fendmeno evidencia un problema estructural en la politica de infraestructura
de Colombia, en la que las regiones con desarrollo limitado se enfrentan a diversos
obstaculos para participar en proyectos que podrian impulsar sus economias. Una
aparente descentralizacion en la toma de decisiones sobre el presupuesto favorece
la concentracion de proyectos en las capitales o regiones centrales. De otro modo,
los esquemas de alianzas publico-privadas (APP), si bien pretenden atraer la
inversion, dan prioridad a proyectos de gran magnitud econdmica, dejando en
segundo plano necesidades fundamentales de infraestructura social. Por ejemplo,
las rutas rurales, esenciales para vincular a los productores de pequena escala con
los mercados, suelen depender de recursos escasos de los gobiernos locales.

La dinamica que se expone tiene implicaciones sociales y economicas, ya que limita
el impacto redistributivo que deberia tener la inversion en infraestructura. De
acuerdo con Ospina (2016) una politica de infraestructura inclusiva no solo debe
maximizar la productividad nacional, sino también reducir disparidades regionales
mediante un enfoque de equidad territorial.

Pese a los planteamientos expuestos, un analisis de los procesos contractuales del
SECOP Il para los que el nombre del procedimiento abarca todos aquellos contratos
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de obra publica, se advierte que unos pocos oferentes tienen a su cargo la ejecucion
de estos procesos. Es de resaltar que, solo 29 de los 32 departamentos y el distrito
capital tienen publicados procesos de esta indole en el SECOP I, en tanto que los
departamentos de Guainia y Guaviare no tienen registros de este tipo. EL analisis
depurado de la red de contratacion de obras publica ejecutadas entre el 01 de enero
de 2012 al 01 de enero de 2024 converge en Figura 4, la cual muestra a los 11
departamentos con mayor grado de entrada vy, el distrito capital, por su importancia
economica para el pais y desde luego su ubicacion geografica central. Los procesos
contractuales registrados posicionan entre los tres primeros con mayor volumen de
contratacion al distrito Capital de Bogota (219), Antioquia (218) y Huila (122). Aunado a
ello, hay indicios de comunidades entre proveedores de la capital y otros
departamentos como: Bogota- Cundinamarca; Bogota-Boyaca y Bogota-Huila, lo
que puede obedecer a la cercania geografica entre esas regiones. Ademas, se
identifico tres proveedores hubs.

Figura 4. Red de contrataciones de obra

® Distrito Capital de Bogota
® Antioquia
Huila

® Cundinamarca

® Caldas
® Boyaca
Tolima
® Risaralda
® Quindio
® Valle del Cauca

® Santander

Norte de Santander

Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos del SECOP |I.
5.2. Ley de potencias en la contratacion territorial

Ahora bien, en gjemplo del comportamiento de los contratos adjudicados en las
entidades territoriales de las 12 ciudades principales en Colombia que se muestra en
la Figura 5, la distribucion de los grados de esos nodos sigue una ley de potencia
(Sornette, 2007; Voitalov et al., 2019), esta describe una distribucion donde una
pequena cantidad de elementos (nodos) tienen muchas conexiones, mientras que la
mayoria tienen pocas. Esto crea una estructura en la red con algunos elementos
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denominados "hubs" o centros muy conectados y muchos nodos menos conectados.
La velocidad con la que decaen las probabilidades o densidades es propia de
distribuciones particulares como las distribuciones de Lévy (Fontanelli Espinoza et
al, 2020). Este tipo de redes se conoce como redes de escala libre. La Figura 5
corresponde a la distribucion de probabilidad de los grados de nodo, que
corresponden a los contratistas en el sistema de compra publica en Colombia. Se
observa en la grafica en el gje horizontal el grado de nodo, es decir, el numero de
adjudicaciones que logra un contratista; cada una de las seis primeras barras
representa desde 1 hasta 6 contratos adjudicados. Las alturas de las barras son
definidas por el gje vertical y cuyos valores representan probabilidades, de manera
que existen una probabilidad de 0.44 de obtener solo un contrato, visto de otra forma
el 44% de los contratistas logran solo una adjudicacion. En contraste, hay unos pocos
oferentes que logran un numero significativo de contratos, estos serian los Hubs de
esa red de contratacion.

Figura 5. Histograma de grados de entrada de proveedores

Contratos por oferente principales ciudades de Colombia. 2022-2024

0.4

0.3

Probabilidad

0.1

il

1 2 2 4 5 6 7 & 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 23 24 25 256 27 30 39 44 45 54 80 84
Grado del Nodo

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SECOP i

En el contexto de la contratacion publica, los hubs pueden representar a grandes
empresas 0 consorcios que poseen la capacidad y los recursos para establecer
multiples conexiones con diferentes entidades gubernamentales y proveedores. La
concentracion de poder en manos de unos pocos hubs en la red de contratacion
publica puede tener varios efectos negativos. Estas entidades tienden a dominar el
mercado, acaparando una gran parte de los contratos publicos disponibles. Esto
puede generar una competencia desigual. Uno de los actores mas afectados por
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estos desequilibrios son las PYMEs, con pocas oportunidades de éxito frente a
grandes proveedores enquistados en el sistema.

Este problema emerge contrariamente a los principios de la contratacion Publica en
Colombia, establecidos en el Articulo 23 de la Ley 80 de 1993, que instan a las
entidades publicas a actuar con transparencia, economia, responsabilidad y
publicidad; a los cuales se suma en el regimen espanol en la Ley 9/2017 en su
Articulo 1, «principio de libertad de acceso a las licitaciones y de no discriminacion e
igualdad de trato entre los licitadores». Sin embargo, la agregacion de la demanda,
una estrategia utilizada para combinar las necesidades de compra de varias
entidades o departamentos en un solo proceso de adquisicidn enerva el libre acceso
e igualdad. Esta maniobra se hace con el objetivo de obtener mejores precios y
condiciones de los proveedores, aprovechando el mayor volumen de compra
(Hernandez Velazquez, 2021). En contra de lo previsto, una herramienta como los
acuerdos marco, que son comunmente utilizados en la contratacion publica, pueden
exacerbar esta situacion. Los acuerdos marco suelen favorecer a las grandes
empresas debido a su capacidad para cumplir con los requisitos extensivos y
complejos que estos acuerdos implican. Esto disminuye las tasas de exito de las
PYMEs, ya que no pueden competir en igualdad de condiciones (Arosa et al., 2024).

Castillero-Ostio et al. (2023) destacan que la falta de transparencia y la concentracion
de poder en pocas manos incrementan el riesgo de practicas indebidas y
favoritismos en la toma de decisiones, afectando negativamente a la sociedad en
general. A la vez, la falta de competencia genera ineficiencias econdmicas y
desperdicio de recursos publicos, que son limitados y costosos. Ademas, una menor
presion competitiva aumenta las probabilidades de colusion entre las partes. Se
estiman que, sin una competencia adecuada, los costos de contratacion publica
pueden elevarse en promedio un 25 %. En Espana, ese desbalance puede significar
hasta un 4,6 % del PIB anual, aproximadamente 47.500 millones de euros’.

Un camino para el analisis del comportamiento de los actores en la red y la
identificacion de estos Hubs, a modo de reconocer la existencia de posibles
posiciones dominantes y favoritismos, se puede llevar a cabo a traves de métricas
como los grados y entropias de los actores. La entropia mide la dispersion de
contratos entre diferentes oferentes, reflejando el grado de concentracion o
diversificacion en el mercado (Fountoukidis et al.,, 2023). Una entropia baja, como la
observada en empresas con una unica adjudicacidon, indica un mercado
concentrado, donde pocos actores acaparan la mayoria de los contratos. En cambio,
una entropia alta sugeriria una distribucion mas equilibrada de contratos entre varios
oferentes, senalando un entorno competitivo. Esta métrica permite identificar

7 Comision Nacional de los Mercados y la Competencia. (2015). Analisis de la contratacion
publica en Espana: oportunidades de mejora desde el punto de vista de la competencia.
WWwW.cnmc.es
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patrones de dominancia y potenciales practicas de favoritismo en el sistema de
contratacion.

5.3. Publicidad activa y la topologia de la red contractual.

Al amplio sustrato normativo en materia de contratacion publica, se suma el
gobierno abierto. Este pretende ser un modelo de gestion que se desarrolla como
una politica publica en el caso colombiano, y que encuentra asilo en legislaciones
de diferentes paises, no solo de Hispanoameérica, sino a nivel mundial. En la
deconstruccion conceptual incluso se habla de “Estado Abierto”, pero el precepto
de apertura no se constrine a una rama del poder publico, por el contrario, es claro
que es la institucionalidad, en su amplia dimension, la que se pretende dirija su
actuacion bajo este esquema sin que rina la idea de “gobierno” en el alcance del
modelo mismo. La transparencia, participacion y colaboracion, asi como la rendicion
de cuentas son algunas de los pilares sobre los que se cimenta el modelo de
gobierno abierto. En particular, la transparencia, que, sin limitarse a estos, propende
por los datos publicos abiertos. Es por ello, que las regulaciones en la materia tienen
como objetivo primario la transparencia en la actividad publica, y que insta a la
publicidad activa desde las administraciones publicas, como bien se establece en
Espana a través de la ley 19 de 2013 del 09 de diciembre, sobre transparencia:

En la que se reconoce y garantiza el acceso a la informacion -regulado como
un derecho de amplio ambito subjetivo y objetivo- y establece las
obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los responsables
publicos, asi como las consecuencias juridicas derivadas de su
incumplimiento -lo que se convierte en una exigencia de responsabilidad
para todos los que desarrollan actividades de relevancia publica-.

Con la publicidad activa se espera transparentar los procesos publicos en general y
que esto derive en una mayor participacion. Maxime en los procesos de contratacion
publica en los que se espera la generacion de valor publico de manera eficiente. En
consonancia, esta investigacion analiza como la divulgacion modifica la topologia de
red de contratacion publica. Para ello, se estructura dicha red y se analizan métricas
como la distribucion de grado de entrada que se observa en la Figura 6, una red
depurada de los 100 principales contratistas en el pais. Las etiquetas dentro del nodo
corresponden al numero de contratos asignados por el ente territorial a ese
proveedor. Se reconoce alli al Distrito especial de ciencia tecnologia e innovacion de
Medellin como una de las entidades territoriales enlazada a un mayor numero de
hubs. Por ejemplo, se ubican proveedores con 84, 80 y 54 contratos asignados a
estos, respectivamente. Mientras que Popayan y Tunja son las entidades con menor
participacion de hubs.

260



Revista Espainola de la Transparencia Seccion Casos y Sistemas Comparados

RET. ISSN 2444-2607 Contratacion publica, corrupcion y gobierno abierto en
Num. 22. Segundo semestre. Julio-diciembre 2025  Colombia.
www.revistatransparencia.com por Jeammy J. Sierra-Hernandez y Oscar M. Granados

@ @ Pags. 233-276
DOI: https://doi.org/10.51915/ret.386

Figura 6. Red de 100 principales proveedores hub en las 12 ciudades principales
(Col)

Red de hubs proveedores con mas contratos asignados

® Armenia Neiva
Barranquilla Pasto

® Bucaramanga ® Pereira
Ibagué Popayan

® Manizales ® Tunja

¢ Medellin e Cali

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SECOP I
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En el analisis de correlacion entre las visualizaciones de los procesos y los contratos
asignados, la pendiente negativa de la recta de regresion sugiere una relacion
inversa entre el numero de visualizaciones y los contratos asignados a cada oferente.
El valor del coeficiente -7.280, significa que, en promedio, por cada visualizacion
adicional que se logra en la divulgacion del proceso contractual, el numero de
contratos asignados en total disminuye en 7 aproximadamente. Ademas, la relacion
de la dimension de transparencia a traves del numero de visualizaciones y la
cantidad de contratos asignados es estadisticamente significativa, con un p-value de
0.0028. El modelo propuesto explica aproximadamente el 64.79% de la variabilidad
en el numero de contratos asignados. Estos resultados como los que se aprecian en
la Figura 7, pueden implicar que los proveedores con menos visualizaciones (que
caen en intervalos bajos) reciben mas contratos en promedio. Se infiere que las
ciudades tienden a asignar la contratacion a proveedores hubs.

Figura 7. Recta de regresion de los contratos asignados
Visualizaciones y numero de contratos asignados

[
1000 -

500 -

Total contratos asignados

0 30 60 90
Visualizaciones del proceso

Fuente: Elaboracion propia

Estos resultados se implementan en esta investigacion para demostrar como, en un
esquema de gobierno abierto, la publicidad activa; operacionalizada en este caso
mediante la visibilidad de los procesos contractuales, puede cambiar la topologia de
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las redes de contratacion y generar procesos en los que las entidades territoriales
distribuyen los contratos de manera mas transparente y uniforme.

A continuacion, en la Figura 8, se presentan cuatro subgrafos de la red principal de
contratacion publica, donde el tamano de los nodos es proporcional a su grado de
entrada. Se identificaron modificaciones en la topologia de la red en cuatro niveles
de visualizacion de los procesos, segun el numero de visualizaciones ()).

e En el primer subgrafo, se muestran los procesos con (j = 0) visualizaciones.

e En el segundo subgrafo, se incluyen los procesos con entre 1y 2
visualizaciones, inclusive.

e En el tercer subgrafo, se representan los procesos con entre 3y 14
visualizaciones.

e Enelultimo subgrafo, se presentan los procesos con 15 0 mas visualizaciones.

En el subgrafo en el que no hay publicidad activa se ubican varios proveedores hubs
con altos grados de entrada, de lo que se infiere una alta participacion de esos
oferentes cuando la visualizacion es nula. Dos de las entidades territoriales que se
destacan en este grupo son Cali y Neiva.

En el segundo grupo, emergen nodos con altos grados que se concentran
principalmente en Medellin. Sin embargo, hay una tendencia a reducir la
concentracion de contratos en pocas manos. Finalmente, al comparar el tercer y
cuarto grupo se observa que con un limite de 14 visualizaciones el numero de
contratos asignados por proveedor mengua significativamente, adicionalmente
cuantas mas visualizaciones se tienen hay una mayor participacion de postulantes.
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Figura 8. Efecto de la publicidad “activa” en la distribucion de contratos

1<=j<=2

Fuente: Elaboracion del autor.
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6. Conclusiones y recomendaciones
6.1. Conclusiones

Las acciones de corrupcion se presentan en cualquier etapa del proceso
contratacion publica, en la que interactuan multiples actores ubicados dentro de tal
sistema dinamico. Por lo cual, es imperativo que las practicas de posibles actos de
corrupcion se investiguen de forma articulada y no aislada. Asi, el entramado de
vinculos son los que hacen de la corrupcion un problema con caracteristicas de un
sistema complejo. De alli que, las iniciativas para mitigar este fendmeno ameritan
tanto metodologias de analitica de datos como acciones concretas sobre los nodos
corruptos que se conectan en la red.

En la contratacion publica se presenta el fenomeno denominado apego preferencial,
que concentra las oportunidades en pocos oferentes en un nivel altamente
preocupante. Esa dinamica del sistema de contratacion publica en la que los
oferentes con mas conexiones tienden a captar mas contratos, puede aumentar las
desigualdades estructurales que debilitan los principios de igualdad y libre
competencia reconocidos por las normativas nacionales e internacionales en este
ambito.

En adicion, la posibilidad de identificar estas practicas y reconocer la topologia de
red que subyace en el entramado de conexiones contractuales es opacada por la
calidad de los datos publicos abiertos. Aunque estos deberian tener unas
caracteristicas que propendan no solo por su acceso sino por su usabilidad, no es
asi. Una de esas deficiencias son la imposibilidad de identificar a los proveedores en
cada proceso contractual. A pesar de que el numero de identificacion tributaria (NIT)
de la persona natural o juridica es un dato para establecer la conexion entre entidad
y contratista, en el SECOP hay casos en los que no aparece ni en procesos que aun
no se han adjudicado, ni en muchos que ya se finalizaron.

Esto lleva plantear que el ente rector en cada pais, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente - en el caso de Colombia, debe
establecer criterios de calidad en la publicacion en los sistemas de informacion de
compra publica, que incluyan items y variables que faciliten el rastreo de un gran
volumen de datos.

De otro modo, el analisis para detectar practicas poco éticas debe ser transversal a
las diferentes etapas del proceso. Se menciono antes que en el ciclo del
presupuesto publico existe una asimetria de la informacion en las diferentes etapas:
preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto (Melo-Becerra et al, 2022). En
este sentido, vale la pena un analisis homologo en el proceso contractual. De forma
particular, se evidencia un desbalance en la asignacion de contratos, donde se da
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prioridad a los obras o proyectos de infraestructura vial. Lo cual resulta
comprensible, ya que dicho sector es un terreno fértil para la consecucion de
sobornos, debido a los altos montos que se requieren en la ejecucion de ese tipo de
proyectos.

En linea con lo anterior, es conveniente auscultar lo que sucede después de
asignado el contrato. Para ello, se tratd de analizar la variable prorrogas, ya que la
corrupcion también se configura cuando, luego de la adjudicacion, se extienden los
contratos como una manera de compensar las pérdidas o mejorar los beneficios que
inicialmente no se recibieron el proceso de seleccion. Sin embargo, la informacion
util para esa evaluacion esta dispuesta en formatos individuales tipo imagen que no
facilitan el analisis. Esto evidencia que aun hay mucho por caminar hacia una
verdadera politica de datos abiertos, que presente caracteristicas en lo que respecta
a la cualidad de apertura de los datos, que incluye ser. completos, primarios,
oportunos, accesibles, reutilizables, no discriminatorios, sin propietarios y sin
licencia, gratis, permanentes, confiables, entendidos como abiertos, documentados,
seguros y con aportes publicos, como sugiere la iniciativa de datos abiertos del
gobierno (Malamud et al,, 2016; Okamoto, 2017).

Las iniciativas de publicidad activa requieren de muchos ajustes que deben ser en
principio accionados desde el ente rector, pero que deben acompanarse de
instrumentos en el componente juridico de corte penal que obliguen a un manejo
ético de los datos. Es lamentable que se cuenten con sistemas robustos para la
captura y procesamiento de la informacion, pero que opacan el ideal de
transparencia como pilar del gobierno abierto. Los resultados muestran que, en
efecto, las estrategias de apertura y transparencia si pueden generar cambios, como
se muestra en la estructura topologica de las redes de contratacion en la medida
que se exponen ampliamente los procesos, esto permite una participacion mas
inclusiva de diferentes actores que en un modelo de libre competencia pueden
encaminar sus esfuerzos en provisionar al estado de productos, bienes y servicios
que propendan por el desarrollo de los territorios.

Finalmente, el riesgo de asignacion preferencial requiere tambien atencion desde la
normativa correspondiente y en las politicas publicas para evitar la irrupcion de
ciertos monopolios para que se asegure que el proceso de la contratacion publica
cumpla con sus objetivos de transparencia, eficiencia y equidad. En este sentido, es
muy importante establecer mecanismos que frenen, en la medida de lo posible, la
excesiva asignacion preferencial de contratos. Entre esos mecanismos se resaltan:
el desarrollo de conjuntos de datos con casos de corrupcion y no corrupcion; el
modelado de procesos contractuales asociados a oportunidades de corrupcion para
crear alertas tempranas, y la formulacion de politicas basadas en evidencias,
sustentadas en caracteristicas contractuales vinculadas a posibles actos de
corrupcion.
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Con todo esto, se espera que el gobierno abierto como modelo de gestion publica
enerve este problema complejo de la corrupcion no solo en el ambito de la
contratacion publica sino en todo el ecosistema estatal.

6.2. Recomendaciones

A partir de las anteriores conclusiones, se recomiendan acciones de articulacion
entre la Agencia Nacional de Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente, el
Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) y los 6rganos de control.

Primero, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, en atencion al
articulo 209 de la constitucion politica de Colombia puede coordinar con la
Procuraduria General de la Nacion la emision de directrices especificas para que se
tipifique como una falta disciplinaria grave el incumplimiento en la publicacion
completa y clara de la informacion contractual. Esto en congruencia con el codigo
general disciplinario actualizado por la Ley 1952 del 2019, como lo sehalan sus
articulos 5 y 27, respectivamente, frente a la falta de ocultar informacion en los
repositorios oficiales y, la obligatoriedad de la publicacion de datos claros y visibles
de los contratos.

Asimismo, la aplicacion de sanciones a las entidades territoriales que no publiquen
la informacion completa, en cumplimiento de la Ley 1712 de 2014 (Ley de
transparencia), la Ley 80 de 1993 (Estatuto de contratacion publica) y el decreto 1082
de 2015 que refiere el plazo para la publicacion de los documentos del proceso
contractual y los respectivos actos administrativos que se deriven.

Por su parte, la Contraloria General de la Republica podria priorizar los gjercicios de
auditoria y control fiscal en las entidades territoriales o sectores que presenten
mayores rezagos en el cumplimiento de estas obligaciones de transparencia.

Otro elemento clave dentro de la politica publica de control y monitoreo de la
corrupcion en el marco del Estado Abierto, es la articulacion entre Colombia Compra
Eficiente y los drganos de control a traves de sistemas integrados que garanticen la
interoperabilidad. Esta articulacion debe traducirse en un sistema de monitoreo que
facilite el cruce de informacion y la verificacion metodica del cumplimiento de estas
obligaciones.

Segundo, aungque se ha ido avanzando en el uso de herramientas de visualizacion
de datos en el sistema de compra publica, se sugiere incluir no solo informacion
desagregada y humerica, como el humero de contratos adjudicados o los montos
totales, sino que se recomienda que el SECOP evolucione de forma gradual hacia un
sistema de analisis y visualizacion de redes, basado en enfoques como la teoria de
grafos, que permita identificar patrones de concentracion, relaciones preferenciales,
y posibles estructuras colusorias dentro de las redes de contratacion publica. En este
punto, las investigaciones y espacios de discusion sobre el papel del Estado han
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puesto sobre la mesa la necesidad de incluir aplicaciones de inteligencia artificial
como se ha dado en otros contextos. La politica de modernizacion del aparato
estatal debe procurar de forma progresiva estos nuevos esquemas, no solo
elucubrar sobre ellos, sino que efectivamente desarrollarlos.

Pero, ya que no todas las entidades tienen las mismas capacidades institucionales,
se requieren de estrategias adaptadas y el acompanamiento técnico segun su
contexto y capacidad. Al respecto, es claro que se tienen déficits de capacidad
tecnologica y de capacidad organizativa, en lo que respecta al staff y sus funciones,
pues la mayoria de las entidades territoriales en Colombia son de quinta y sexta
categoria. Por lo cual, no se dispone de personal dedicado exclusivamente a
contratacion o transparencia. Reconociendo esa realidad, pueden ser utiles los
esquemas asociativos para la asistencia técnica conjunta y la integracion de datos
por regiones para el analisis de estos, asi como la incorporacion de equipos de
trabajo del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones en su
proposito de modernizar la interaccion entre el Estado y la ciudadania.

Tercero, la institucionalizacion de un espacio técnico-académico que analice de
manera continua patrones y esquemas de corrupcion, una instancia de caracter
vinculante a la hora de definir acciones para el monitoreo y sancion de la corrupcion.
En su conformacion deben articularse Colombia Compra Eficiente, el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica desde la Secretaria de Transparencia, los érganos de
control, los observatorios especializados, la Red Nacional de Observatorios
Anticorrupcion y la Escuela Superior de Administracion Publica, de tal forma que se
garantice un enfoque integral, basado en evidencia, que fortalezca la toma de
decisiones y las capacidades de respuesta institucional frente a los riesgos
detectados.
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