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El diseno institucional de los sistemas
de contrataciéon publica como factor
de lucha contra la corrupcion

Este trabajo tiene como objetivo contribuir a la discusién académica
sobre el papel que ejercen las caracteristicas politico institucionales de
los sistemas de contratacion publica sobre el grado de efectividad de
los contratos y sobre la generacion de incentivos para evitar conductas
corruptas o fraudulentas. Desde esta perspectiva tedrico metodolégica,
se estudia como el andlisis institucional puede facilitar la identificacion
y la comprensién de los factores que fomentan un buen disefio y
administracion de los sistemas de contratacion publica.

El desarrollo de un sistema de contratacion publica esta modulado por
su matriz institucional, que estructura las relaciones entre actores piiblicos
y privados. Algunas variables de diserio institucional (su sistema de toma
de decisiones, sus mecanismos de control, el marco de transparencia
requerido, la dedicacion de suficientes recursos organizativos y la
capacidad técnica de la accién gubernamental) tienen un impacto directo
en las formas de gestion y administracion de los sistemas de contratacion,
asi como sobre las posibilidades que se den o no conductas fraudulentas
en estos procesos. En el articulo se analizan estas variables organizativas
e institucionales y su impacto en los sistemas de contratacion publica.
En primer lugar, se determinan cudles son los factores institucionales
y organizacionales que potencialmente pueden socavar la eficiencia y
efectividad de los sistemas de contratacion publica, asi como condicionar
la posibilidad de aparicion de restricciones injustificadas a la competencia.
En segundo lugar, el documento presenta opciones metodolégicas, tanto
cuantitativas como cualitativas, para fundamentar este tipo de andlisis.

Palabras clave: Corrupciéon Administrativa; Politica de Contrata-
cion; Contratos Publicos; Analisis Institucional

The Institutional Design of Public Procurement Systems as
a Factor in the Fight against Corruption

This work aims to contribute to the academic discussion on the role of
political and institutional factors that structure the design of public
procurement systems to avoid corrupt or fraudulent behavior. From
a theoretical and methodological perspective, it will be studied how
institutional analysis can facilitate the identification and understanding
of the relevant factors for the good design and administration of public
procurement systems.
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El disenio institucional de los sistemas de contratacion publica...

The development of a regulatory system is modulated by its institutional
matrix, which structures relations between public and private actors.
Some institutional variables of this regulatory system (its decision-
making system, its control mechanisms, the required transparency,
the organizational resources, and the technical capacity of government
action) have a direct impact on the management of contracting systems.
The article analyzes these organizational and institutional variables and
their impact on public procurement systems. First, the institutional and
organizational factors which may potentially undermine the efficiency
and effectiveness of public procurement systems are determined. Second,
the document presents a methodological model, quantitative and
qualitative, to support this type of analysis.

Key words: Administrative Corruption; Contract Policy; Public
Contracts; Institutional Analysis

Introduccion

Las férmulas de gestién tradicionales en la prestacion de servicios
publicos basadas en la intervencion directa estan siendo comple-

mentadas por sistemas de contratacién que pretenden, con un mayor

grado de competencia sectorial, introducir incentivos para una accién

publica mas eficiente (Ramid, 2001).

Las mejoras en el disefio de los sistemas de contratacién buscan
evitar comportamientos abusivos, como el establecimiento de precios
injustos y desproporcionados, o bien anticipar posibles conductas co-
lusorias por parte de los participantes en los procesos de contratacion.
Sin embargo, los intentos de mejora en los sistemas de contrataciéon
publica a escala internacional estan teniendo un resultado desigual,
lo que incide en los niveles de control y lucha contra la corrupcién
en los diferentes paises (Villoria, 2016). En este articulo se asume
que la matriz institucional que enmarca cada uno de los sistemas
de contratacién es una variable clave para entender los resultados
que se obtienen en un determinado proceso contractual. Bajo este
marco, el objetivo es determinar qué factores institucionales y or-
ganizativos actian como incentivos para generar una contratacién
publica eficiente y libre de comportamientos clientelares que abran
la puerta a la corrupcion.

Para ello, se abordan diferentes contribuciones, propuestas desde la
Ciencia Politica, que discuten el papel de los factores institucionales
sobre la efectividad de los sistemas de contratacion puablica, sugirien-
do, por ejemplo, que la estructura institucional del organismo publico
responsable del proceso de contrataciéon puede determinar un mayor
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o menor grado de publicidad y transparencia del proceso contractual,
o el acceso a un mayor o menor numero de licitadores, variables que
condicionarin la aparicién o no de conductas colusorias entre los
participantes en el proceso (Chassang y Ortner, 2015).

La premisa es que el desarrollo de cualquier sistema de contrata-
cién esta modulado por su matriz institucional (Dunn, 2015), la que
estructura las relaciones entre los actores publicos y privados que
intervienen en el proceso de contratacion. Variables institucionales
presentes en el disefio de un proceso de contratacién publica, tales
como el sistema de toma de decisiones, los sistemas de control, el grado
transparencia en la gestién, los recursos econémicos y la capacidad
técnica de la autoridad contratante, tienen un impacto directo en el
resultado del proceso. Un modelo analitico que estudie las caracte-
risticas organizativas e institucionales del proceso de contratacién,
facilitara la identificacién de cudles son los factores que potencial-
mente pueden beneficiar o socavar la eficiencia en la gestién y la
eficacia en términos de resultados de los sistemas de contratacion.

Aca se propone un modelo para medir el impacto de estos facto-
res en un area particular: las decisiones de disefio, procedimiento
y ejecucién adoptadas por la autoridad publica en los procesos de
contratacién y licitacién, asumiendo que, segin cudles sean estas
decisiones, se pueden introducir restricciones injustificadas a la
competencia, propiciar posibles conductas colusorias de los licitantes
en dichos procesos, y fomentar la aparicién de corrupciéon. Una vez
presentado el modelo de andlisis, se propondran un conjunto de me-
todologias cuantitativas y cualitativas para su estudio. En concreto,
se abordara el enfoque metodolégico de representacion grafica y
estadistica basado en el analisis de redes de politicas publicas, y la
metodologia cualitativa centrada en los estudios de caso.

En la primera parte se discuten las diferentes perspectivas tedricas
sobre los modelos de interaccién politica; a continuacidn se presenta
un conjunto de hipétesis acerca de la influencia de estos procesos de
interaccién sobre las caracteristicas institucionales y organizativas
que condicionan las decisiones de disefio de los sistemas de contra-
tacién publica. En la segunda parte se expone una metodologia de
analisis que combina los enfoques cuantitativo y cualitativo sobre
los factores organizativos e institucionales estudiados. Finalmente,
el articulo concluye con una reflexién acerca de las fortalezas y de-
bilidades de la propuesta metodoldgica, asi como sobre la posibilidad
de extender este tipo de analisis a otros ambitos de politica publica.
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El disenio institucional de los sistemas de contratacion publica...

1. Los modelos de interacciéon politica y su impacto

en las decisiones sobre el diseno de los sistemas de
contrataciéon publica

El uso de una perspectiva institucional en el estudio de los sistemas
de contratacién publica no es una tarea facil. A partir del concepto
de “institucién”, como elemento configurador u organizador en la
formulacién de politicas (North, 1993), se puede entender que el de-
sarrollo de un sector econdémico estara determinado por una matriz
institucional que estructura la relacién entre actores individuales
y colectivos, y que promueve o restringe determinadas acciones de
cada uno de ellos. Desde esta perspectiva, la evolucién de la politica
publica y sus resultados puede ser analizada como un problema de
disefio y cambio institucional (Thatcher, 2017).

Los responsables de los sistemas de contratacion publica operan
en un entorno complejo que incluye intereses tanto econémicos de
las empresas y agentes sociales como técnicos de los departamentos
administrativos. Este entorno también incluye los intereses de los
grupos politicos y la presién de los medios de comunicacién y grupos
de opinién. No es posible explicar la gestion publica y especificar el
resultado de las politicas y de los programas publicos sin tener en
cuenta las variables institucionales que configuran las relaciones que
se dan en este tipo de interacciones de caracter politico (Majone, 1996).

El caracter de esta interaccion permite comprender mejor el tipo de
compromisos e intercambios que tienen lugar entre los actores publicos y
privados en una determinada escala sectorial (Dowding, 1995). De hecho,
el tipo de interaccion politica preexistente es un factor determinante para
el disefio y la implementacién de los sistemas de contratacién que se
establezcan. Asi, por ejemplo, en un entorno sectorial caracterizado por
situaciones de “captura” de la autoridad contratante por parte de deter-
minados grupos econémicos presentes en ese mercado es més probable
que se definan procesos de contrataciéon en los que se limite el nimero
de competidores o en los que se establezcan fuertes barreras de entrada,
favoreciendo los intereses de los grupos econdémicos que ejercen presion.

Por ello, el estudio de las variables organizativas e institucionales
que caracterizan estos procesos facilita la comprensién de la me-
diacién politica que se da entre agentes publicos y privados (Pope y
Lewis, 2008) y su efecto en el disefio y en el funcionamiento de los
procesos de contratacién.

Seguidamente se identifican cuales son esas variables (Schneider,
1992; Kenis y Knoken, 2002), partiendo para ello de los modelos
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clasicos de interaccion politica (Atkinson y Coleman, 1989; Rhodes
y Marsh, 1994; Van Waarden, 1992; Peterson, 1995; Knoke ...[et
al], 1996) adaptados al analisis de la definicién e implementa-
cién de los procesos de contratacion. En concreto, se estudiaran
seguidamente los modelos del Pluralismo, Pluralismo clientelar,
Corporativismo y Captura.

En primer lugar, cabe identificar dos elementos clave que caracte-
rizan una red de politica publica, a saber: el grado de centralizacién
de la autoridad gubernamental, y el grado de diferenciacién entre
los intereses de los poderes ptblicos y de los agentes econémicos. En
los sistemas de contratacién ptblica, estos dos elementos se refieren,
por un lado, al grado de centralizacién o fragmentacién del poder
publico responsable de la definicién del modelo de contratacién (esto
es, como estan distribuidas las competencias y los controles entre
autoridades publicas responsables del proceso de contratacién); y
por otro lado, al grado de autonomia del poder publico respecto a
los grupos econémicos presentes en el sector econémico respectivo y
que pretenden ser contratados (es decir, la capacidad de la autoridad
contratante de actuar de forma independiente de las presiones de los
grupos econémicos sectoriales).

El primer factor a analizar, el grado de centralizacién o de frag-
mentacién del poder publico responsable de la definicién del modelo
de contratacidn, actuaria de la siguiente manera: una mayor fragmen-
tacién de la autoridad pudblica entre distintos organismos fomentaria
el desarrollo de sistemas cruzados de control entre estos, lo que se
asocia con procesos contractuales mas transparentes y abiertos, ca-
racteristicos de los modelos de interaccién pluralista (Etzioni-Halevy,
2013). De hecho, la dispersién de la autoridad fomenta un proceso
decisional més abierto, mas plural, que incide en la solidez de los
sistemas cruzados de control entre organismos publicos.

El segundo factor, el grado de autonomia del poder ptblico respecto
a los grupos econdémicos presentes, condicionaria también el rol de
la autoridad publica en la definicién e implementacién del sistema
de contratacion, asumiendo que un mayor grado de autonomia es un
incentivo para un proceso abierto, ya que la autoridad contratante
tiene menos probabilidades de ser capturada por un determinado
grupo de interés econémico (Held, 2013). Asi, se pueden relacionar
estas dos caracteristicas organizacionales e institucionales (grado de
centralizacién de la autoridad publica e independencia) con las formas
de interaccion politica, tal como se aprecia en la Tabla 1.
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Tabla 1

Caracteristicas organizativas e institucionales de la red sectorial y formas

de interaccion politica

Grado de
cec?gll:la(llljla_ Centralizacién | Centralizacién Centralizaciéon Centralizacién
DEBIL DEBIL FUERTE FUERTE
poder
publico
Caracteristicas
de la red Autonomia
sectorial del’ po.der
r‘;‘;bllgg) Autonomia Autonomia Autonomia Autonomia
p FUERTE DEBIL FUERTE DEBIL
de las
empresas
del sector
. Pluralismo .
Pluralismo . Corporativismo Captura
clientelar
Formas de interaccion politica que se generan

Fuente: elaboracién propia a partir de Atkinson y Coleman (1989) y de Rhodes y Marsh (1994).

Las variables
institucio-
nales que
caracterizan
los diferentes
tipos de proce-
sos de interac-
cién acaban
promoviendo o
no determina-
das decisiones
que afectan

al sistema de
contratacion.

La clasificacién anterior propone una relacién directa entre las
caracteristicas organizativas e institucionales de las autoridades
publicas y las formas de interrelacién politica entre los actores, in-
teraccién que, como se explicard, condiciona las decisiones de disefo
e implementacién del sistema de contratacién publica. Ello, en tanto
cada uno de estos modelos de intermediacion (pluralismo, pluralismo
clientelar, corporativismo y captura) estimula de forma distinta el
intercambio de recursos y la toma de decisiones entre la autoridad
publica y los agentes econémicos. De esta forma, las variables ins-
titucionales que caracterizan los diferentes tipos de procesos de
interaccién acaban promoviendo o no determinadas decisiones que
afectan al sistema de contratacion.

Asi, por ejemplo, un sistema institucional pluralista, caracterizado
por la descentralizacion de la autoridad publica (o que promueve el
establecimiento de mecanismos de control cruzado entre entes pu-
blicos) y por la autonomia de esta autoridad (Hirst, 2012) en relacién
con los intereses de las empresas del sector, fomentara el disefio de
sistemas de contratacion mas abierto y transparente, sin discrimi-
nacién entre licitadores. En este tipo de entornos, las instituciones
publicas se guiarian primordialmente por la defensa del interés
publico, ya que el control por otras instancias publicas disminuiria
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el riesgo de captura por parte de algin grupo de interés privado. En
este modelo de interaccidn, los grupos econémicos tienen mayores
dificultades para capturar a las autoridades publicas, porque ninguno
de ellos tiene un estatus de primacia para imponer su influencia. Por
otra parte, una red pluralista supone una constelacién de intereses
divergentes entre agentes, lo que dificulta ain mas la captura de
todos los poderes publicos por parte de un solo grupo privado. En
el proceso de contratacién publica, esto supondria una situacién en
la que la autoridad publica contratante es sélida e independiente,
controlada de forma consistente por otros organismos publicos y que
trabaja en un entorno con una elevada concurrencia de empresas
susceptibles a ser contratadas.

El pluralismo clientelar seria una variante del modelo anterior:
baja centralizacién de la autoridad y baja autonomia de los orga-
nismos responsables de la contrataciéon. Aqui se da una mayor pro-
babilidad de que las decisiones sobre el disefio y la implementacién
de la contrataciéon puedan responder a los intereses de los grupos
econémicos susceptibles de ser contratados. Esto es debido a la si-
tuacidn de debilidad (econémica, falta de informacién o de capacidad
técnica...) de las instituciones responsables de la contratacién, que se
manifiesta en su menor autonomia de accién. Aun asi, la dispersién
del poder publico sigue implicando mecanismos de control cruzado
entre instituciones, lo que permite situar a la autoridad responsable
de la contratacién bajo el escrutinio de otras instancias publicas
(contralorias, auditorias internas, instancias judiciales). Esto ulti-
mo dificulta la aparicién de situaciones de captura por parte de los
intereses econ6micos.

En el caso de la captura, las autoridades publicas acaban de-
fendiendo los intereses de los grupos econémicos dominantes que,
en contrapartida, les proporcionan recursos (econémicos, informa-
cibén, asistencia técnica, influencia politica...). Esta situacién esté
caracterizada por una fuerte centralizacién de la autoridad (lo que
minimiza el control cruzado entre organizaciones publicas) y por
la falta de autonomia del responsable publico (Stigler, 1971). Aqui,
la autoridad publica responsable no seria capaz de formular un
sistema de contratacidn abierto e independiente de los intereses de
los grupos econémicos preponderantes en un determinado sector.
La existencia de un poder publico centralizado facilita que el grupo
de interés privado asegure su influencia y la estabilidad de este
modelo de interaccion.
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Finalmente, en la interaccién corporativista la autoridad puabli-
ca mantiene un alto grado de independencia y de centralizacién
(Marsh y Rhodes, 1992). En este caso, un poder publico es capaz de
estructurar la formulacién e implantacién de politicas publicas de
forma independiente. Una red corporativa opera con éxito solo si la
autoridad publica es fuerte, auténoma y no permite su captura; o sea,
si es capaz de controlar a los agentes econémicos presentes en esa
determinada arena sectorial. A partir de esta premisa, la autoridad
publica otorga a los grupos de interés un acceso formal al proceso
de formulacién de politicas a cambio de asegurar la desaparicién del
conflicto y el cumplimiento por parte de los grupos econémicos de las
decisiones politicas (Carnoy, 2014).

En la siguiente seccién se utilizan estos modelos de intermediacion
para estudiar su influencia en la generacién de decisiones sobre el
disefio y la implementacion de los sistemas de contratacion publica.
Aun asi, es patente la dificultad de identificar en puridad estos mo-
delos de interaccién en un determinado contexto local. Incluso puede
haber evidencia de méas de una de estas categorias en un sector dado,
por lo que méas adelante se presenta una propuesta metodoldogica que,
como sugieren Jordan y Schubert (1992), pone de relieve la necesidad
de una investigaciéon empirica para determinar el tipo de relaciones
generadas entre las autoridades publicas y los agentes econémicos
en cada caso particular.

Las variables institucionales relativas a la centralizacién y la
independencia de la autoridad publica condicionan la aparicién de
un modelo particular de mediacién politica. Ello promovera ciertas
decisiones que afectan al modelo de contrataciéon. Es decir, determi-
nados factores institucionales y organizacionales que configuran el
sistema de contratacién pueden potencialmente impulsar o socavar
la eficiencia y la eficacia de los procesos de contratacién publica. En
la siguiente seccién se explora como influyen estos factores institu-
cionales en las decisiones tomadas por las autoridades en relacién
con el disefio, procedimiento y ejecucion de los contratos publicos.

La influencia del modelo de interaccion politica en el disefio
vy la ejecucion de los sistemas de contratacion publica

La contratacién publica es un area de importante impacto econémico
para un pais. La defensa de la libre competencia para el acceso a
este tipo de contratos es un principio basico para asegurar su buen
funcionamiento. Junto a este, otros principios tales como la libertad
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de acceso a las ofertas, la publicidad, la transparencia de los proce-
dimientos, la no discriminacién o la igualdad de trato a los candida-
tos licitadores se muestran también relevantes para conseguir una
contratacién eficiente. Un mal disefio de los procesos de contratacién
puede introducir un comportamiento anticompetitivo y colusorio, a la
vez que generar incentivos para la aparicion de conductas corruptas.
De ahi que las decisiones reglamentarias sobre el disefio, el procedi-
miento y la ejecucion de los contratos sean especialmente importantes
por su impacto directo en la generaciéon de competencia real.

La existencia de un gran volumen de normativa legal sobre la
contratacién publica siempre viene acompanada por un cierto grado
de discrecionalidad de la autoridad competente a la hora de aplicarla
(Knight ...[et al], 2012). Las decisiones sobre el diseno del sistema de
contratacién tomadas dentro de esa capacidad discrecional estaran
condicionadas por el modelo de interaccién politica presente en ese
sector particular. Por ejemplo, si prevalece una situacién de captura
por un grupo econémico determinado, las decisiones sobre el disefio,
el procedimiento y la ejecucién de los contratos favorecerdn las posi-
ciones del grupo econémico en cuestion. Por el contrario, en contextos
donde se den procesos de interaccién pluralista, las decisiones sobre
disefio, procedimiento y ejecucion de los contratos promoveran en
mayor medida los principios de la libre competencia en las licitaciones.

La competencia adecuada entre los licitadores se traduce en resulta-
dos més favorables en términos de precios més bajos y de mejor calidad
en las compras de bienes o en la contratacion de servicios y, por lo tanto,
favorece el interés publico (Edquist y Zabala-Iturriagagoitia, 2012).

Seguidamente, de entre las muchas decisiones sobre el disefio del
proceso de contratacién que pueden favorecer el principio de compe-
tencia, se ha seleccionado un conjunto que se propone utilizar como
indicadores de la existencia de la defensa o no de este principio de
competencia. Posteriormente se vincularan estas decisiones de dise-
fio sobre el sistema de contratacién con las tipologias de interaccién
politica presentes en un determinado ambito sectorial.

Un primer indicador de la defensa del principio de competencia es
la utilizacién de métodos abiertos para la seleccion de los licitadores.
A través de los procedimientos de seleccién se puede favorecer un
mayor o menor nimero de competidores. En principio, el método
més favorable para fomentar la competencia es el procedimiento
abierto, que puede permitir la participacién de un mayor nimero de
empresas con la capacidad y solvencia requeridas. La selecciéon no
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justificada de otro tipo de procedimientos més restrictivos (restrin-
gidos, negociados, de urgencia...) podria tener el impacto de reducir
la competencia real en la licitacion.

Un segundo indicador del nivel de competencia real en la contra-
tacién lo constituyen las decisiones reglamentarias que promueven
barreras de entrada. Por ejemplo, la exigencia de una solvencia o ca-
lificacion de los licitadores que sea desproporcionada con el propdsito
y la naturaleza del contrato, o 1a existencia de requisitos de una deter-
minada forma juridica particular del contratista sin justificacién, o la
determinacion de discriminaciones en las consideraciones territoriales
de acceso al contrato son elementos que pueden plantear una fuerte
barrera de entrada y limitar asi la competencia real en la licitacién.

En tercer lugar, un indicador del principio de competencia se
relaciona con las decisiones reglamentarias sobre igualdad de trato
y no discriminacién entre licitadores. Un ejemplo de decisién contra
la competencia en este sentido, seria el favorecer a las empresas ya
existentes en un determinado sector frente a nuevas empresas o a
las que presenten una mayor posicién de dominio sobre el mercado
sectorial, atribuyéndoles un peso excesivo en la valoraciéon de los
parametros de puntuacién del concurso, lo que podria suponer una
discriminacién sobre algunos de los posibles licitadores.

En cuarto lugar, como indicador sobre competencia se sitian tam-
bién las decisiones sobre la claridad y transparencia de los criterios
de adjudicacién. Estos criterios deben reflejar claramente objetivos
especificos, evitando vaguedades o la confusion de medios con fines.
Ejemplos de practicas reglamentarias deficientes en este ambito serian
la seleccion de criterios de evaluacién mal definidos o la articulacion de
niveles de transparencia insuficientes en los criterios de adjudicacion.

En quinto lugar, otro indicador de la competencia real se asocia
con las decisiones relativas a la duracién de los contratos. Determinar
la duracion ideal de un contrato es crucial para garantizar un nivel
adecuado de competencia en la contratacién publica. La duracién de
los contratos debe establecerse teniendo en cuenta la naturaleza de los
servicios y las caracteristicas de su financiacién. El establecimiento
de periodos de tiempo excesivamente largos, aunque estén dentro
de los limites legales, podria introducir obstaculos a la entrada de
nuevos competidores.

El ultimo indicador sobre competencia que se utilizara se basa en
las decisiones relativas a la publicidad de las diferentes etapas del
procedimiento. En los procedimientos que requieren publicidad es
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importante asegurarla mas alla de los requisitos legales. La difusiéon
puede mejorarse a través de herramientas en linea, como las plata-
formas electrénicas de adquisicién, lo que favorece la participacién
de un mayor nimero de licitadores.

Como se ha sefialado, las decisiones de una autoridad publica so-
bre el disefio del proceso de contratacion estan relacionadas con las
tipologias de interaccién politica presentes en esa determinada arena
sectorial, es decir, estan influenciadas por las caracteristicas institu-
cionales y organizacionales que modelan esa interaccién politica. Asi,
esta tendra un impacto directo en el disefio del proceso de contratacion,
y como se vera mas adelante, en la generaciéon de incentivos para la
aparicién de conductas corruptas o fraudulentas. La Tabla 2 muestra
esta relacion entre las tipologias de interaccion politica y las decisiones
sobre el disefio de los sistemas de contratacién publica.

Tabla 2
Relacion entre el tipo de interaccion politica y la propension al
establecimiento de determinadas decisiones relativas al sistema
de contratacién publica

Decisiones sobre el disefio y proceso de ejecucion

del sistema de contratacion publica

Limitacién Falta de ..
Duracién
del Existencia Discrimi- | transparen-
del Falta de
numero de de nacion cia en los .
. . contrato | publici-
competido- | barreras entre criterios de | |
.. . inadecua- dad
res en la de entrada | licitadores adjudica- d
o
licitacion cion
Pl li Muy baj Muy baj Muy baj Muy baj Muy baj Muy
Tipo de uralismo uy baja uy baja uy baja uy baja uy baja baja
inte-
2 Pluralismo
raccion . Baja Baja Alta Alta Alta Baja
politica clientelar
en la
red Corporativismo | Muy alta | Muy alta Baja Baja Baja Alta
secto-
rial Muy
Captura Muy alta Muy alta Muy alta Muy alta | Muy alta |
alta

Fuente: elaboracion propia.
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Como puede apreciarse en la Tabla 2, las decisiones sobre el disefio y
la ejecucién de la contratacién publica que incentivan una competencia
abierta entre el mayor niimero posible de licitadores se promueven en las
arenas sectoriales donde se desarrollan procesos de interaccién politica
pluralista. Segtin se ha sefialado, una red pluralista se caracteriza por la
fragmentacién y la autonomia de la autoridad publica y, por ende, por la
superposicién de competencias y el establecimiento de sistemas de control
cruzado entre diferentes autoridades publicas. Ello lleva a dificultar la
captura por un grupo de interés econémico. En redes pluralistas hay un
mayor equilibrio de fuerzas entre los grupos de interés contendientes, lo
que hace que sea mas dificil que la autoridad contratante sea capturada
por alguno de estos grupos de interés (Shipilov ...[et al], 2014).

En el extremo contrario, las decisiones sobre el disefio de la contra-
tacién publica que desincentivan la libre competencia se promueve
en situaciones de captura de la autoridad contratante por parte
de los grupos econémicos sectoriales. Aqui, acaba dificultdndose
la competencia abierta entre licitadores para favorecer a alguno
de los grupos o empresas contendientes. Una situaciéon de captura
se promueve en el caso de centralizacién de las competencias y de
los sistemas de control en una tnica autoridad publica. La falta de
mecanismos cruzados de control, asi como la baja autonomia de la
autoridad contratante aseguran la efectividad de las presiones de los
grupos econdémicos (Carpenter y Moss, 2013).

Los casos de pluralismo clientelar y de corporativismo represen-
tan posiciones intermedias entre los dos extremos anteriores del eje
pluralismo - captura.

Incidiendo sobre las variables que afectan a estos dos factores
institucionales (fragmentacion de la autoridad e independencia), se
pueden propiciar formas de interaccién politica que fomenten buenos
disefios de sistemas de contratacién publica.

En la siguiente seccién se desarrolla un andlisis mas especifico de
estos factores organizativo-institucionales y se propone un enfoque
metodolégico para su estudio.

2. Propuesta metodolégica para el estudio del impacto
de los factores organizativo-institucionales sobre los
sistemas de contrataciéon publica

En este articulo se ha sostenido que las decisiones sobre el disefio
y la implementacién de los sistemas de contratacién publica estan
condicionadas por los procesos de interaccién politica presentes en
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una arena sectorial. Estos orientan decisiones que afectan el esta-
blecimiento de competencia real en los procesos de contratacién pu-
blica. Por tanto, es necesaria una investigacién empirica para poder
determinar las caracteristicas de la interaccién politica presente
en una determinada arena sectorial (Edwards, 2010), de manera
de incidir sobre ella. En esta seccion se proponen dos perspectivas
metodolégicas para fundamentar este tipo de investigacion. Por un
lado, un enfoque cuantitativo, utilizando los instrumentos de ané-
lisis estadistico de las redes de politicas publicas. Por otro lado, un
enfoque complementario de andlisis cualitativo a través de estudios
de caso, perspectiva que es particularmente util para el analisis de
la autonomia de la autoridad publica. El uso combinado de estos dos
enfoques metodolégicos, cuantitativo y cualitativo, proporciona una
informacién mejor contrastada, lo que contribuye a la solidez de este
tipo de anélisis.

Analisis estadistico de redes

El analisis de redes sociales (social network analysis) es un enfoque
tedrico y metodoldgico que investiga relaciones, enlaces, contactos,
pautas relacionales y estructuras, es decir, redes de interaccion.
Las redes estan compuestas de nodos (actores) y lineas (enlaces), y
la finalidad es analizar todo un conjunto de relaciones (la cohesién,
los subgrupos, la centralidad de los nodos, la composiciéon de los
nodos y su relevancia en la creacién de enlaces...) con el objetivo de
comprender mejor las logicas de interrelacién entre actores ptblicos
y privados que subyacen en la toma de decisiones publicas.

Es a partir de la ultima década del siglo pasado cuando se au-
menta la intensidad del uso de este tipo de enfoque analitico para el
estudio de la administracion y de los sistemas y procesos de gestién
publica (O'Toole, 1997; Salancik, 1995; Berry ...[et al], 2004; Provan y
Millward, 1995; Provan y Kenis, 2008). Estos estudios se centran en
el anélisis de la formulacién e implementacién de politicas publicas,
planteandose investigar como las caracteristicas relacionales de las
organizaciones publicas pueden ser factores explicativos del estable-
cimiento de determinadas agendas o programas de actuacién publica
(Mintrom y Vergari, 1998). El analisis de redes también es utilizado
para el estudio de estructuras de cooperacién interorganizacional,
identificando los efectos de la colaboracién publico-privada en la
prestacién de servicios o en la compra de bienes (Agranoff y McGuire,
2001; Meier y O'Toole, 2001). Este enfoque analitico también es ttil
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para estudiar los modelos de gobernanza, centrandose en la interde-
pendencia entre organizaciones publicas y privadas, las negociaciones
entre actores y el establecimiento de acuerdos que fundamentan
sistemas y procesos de gestion publica (Sorensen y Torfing, 2005). En
el mismo sentido, el analisis de redes ha sido utilizado para describir
y valorar las relaciones entre organizaciones publicas y privadas que
intervienen en los sistemas de contratacién en un determinado sector
(Christopoulos, 2008; Johnston y Romzek, 2008).

La interdependencia es un factor clave en la constitucién y
mantenimiento de las redes de politicas publicas. Mediante este
tipo de estudios se puede detectar si ciertos actores tienen rela-
ciones interdependientes mas fuertes y estables, y ver asi como
las caracteristicas estructurales de todo el conjunto de relaciones
influyen en la toma de decisiones (Bevir y Richards, 2009). Como
mecanismo de analisis, Kenis y Knoke (2002) proponen valorar la
relacién que se da entre las propiedades de las redes interorgani-
zacionales y las actitudes de colaboraciéon de los miembros de un
determinado sector. Por ejemplo, sostienen que existe una relaciéon
no lineal entre la densidad de comunicacién y la tasa de formacién
de lazos de relacién en las redes. También afirman que cuando la
centralizaciéon de poder aumenta, la formaciéon de relaciones se
desacelera y la cooperacién disminuye. Este tipo de andlisis exa-
mina, ademés, qué reglas surgen como resultado de la estabilidad
de relaciones especificas dentro de una red de politicas (Laumann y
Knoke, 1987). Asi, se puede estudiar como determinadas reglas de
relacién auto-generadas contribuyen a la estabilidad de un sistema
(Blom-Hansen, 1997), y también cémo estas pueden influir en la
forma en que las instituciones publicas toman decisiones efectivas
(Klijn, 2001), contribuyendo asi a la configuraciéon de un modo es-
pecifico de gobernanza (Marin y Mayntz, 1991).

Es necesario recordar que los actores no tienen el mismo grado
de poder dentro de una red, ya que el poder de cada actor depende
principalmente de los recursos que posee y de la percepcion de su
importancia para los demdas actores, por lo que algunos de ellos son
mas capaces que otros de imponer sus preferencias unilateralmente.
Por lo tanto, las percepciones de la influencia se pueden entender
como un indicador del poder real del actor, basandose en los juicios
de valor de todos los demés actores que pertenecen a la red. En defi-
nitiva, dentro de la red los actores interactiian entre si en juegos de
relacion mutuos, a menudo definidos por las reglas que la propia red
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ha generado, y tienen sus propias estrategias para obtener ciertos
resultados favorables, por lo que deben tener en cuenta las estrategias
y recursos de los otros actores (Fawcett y Daugbjerg, 2012).

Estos son ejemplos de las diferentes dimensiones de estudio que
es posible medir en el analisis. Otras de las variables que se pueden
incorporar en este tipo de estudios pueden ser el grado de centralidad
o concentracion de poder; la densidad de la red; las percepciones de
cada actor sobre la influencia de los dem4s; el intercambio de recursos
e informacidn; el nimero de constelaciones de actores; las alianzas
entre ellos o el grado de apertura y participacién en el proceso de
toma de decisiones (Lewis, 2001). La informacién numérica de todas
estas variables puede obtenerse mediante encuestas con preguntas
cerradas a cada uno de los actores identificados como relevantes
en la red. Las encuestas pueden cubrir las actitudes, preferencias
y opiniones tanto de los representantes de organizaciones publicas
responsables del disefio del proceso de contratacién como de los res-
ponsables de las empresas u organizaciones econdémicas del sector.
Ademas, los datos relacionales pueden obtenerse mediante el estudio
de documentos, archivos, por observacién o también por otros métodos
etnograficos, aunque la recoleccién de datos mediante entrevistas
guiadas con cuestionarios cerrados es el método mas habitualmente
utilizado. Estos cuestionarios contienen preguntas acerca de los
lazos, las relaciones, las similitudes u otras variables que afectan a
la organizacién a la que se entrevista y a otras organizaciones sobre
las cuales el entrevistado posea informacion.

Los resultados de los datos obtenidos en las entrevistas se estudian
utilizando programas informaticos basados en algoritmos de analisis
de redes (determinacion de centralidad, densidad y estructura de
poder) (Borgatti, Everett y Freeman, 2002) y también mediante otras
metodologias estadisticas, como escalamiento multidimensional. Este
ultimo es un método que supone el estudio de una “instantanea”
bidimensional o tridimensional del espacio de relaciones multidi-
mensional que se da en el entorno sectorial. Todas estas técnicas
analiticas ofrecen ademas la posibilidad de representar graficamente
la estructura principal de la red y sus dimensiones. Por ejemplo, a
partir de los datos de percepcién de influencia de cada actor se pue-
de construir una matriz de influencia percibida sobre las decisiones
vinculadas al disefo final del sistema de contratacién, a partir de
la cual se puedan derivar inferencias sobre el resultado del mismo.
También, a partir de las valoraciones cruzadas de los actores, se
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puede obtener una imagen grafica de la distribucién de poder o de
la medida de la reputacién del actor. Este tipo de mediciones ayuda
a comprender mejor la tipologia de relaciones politicas que se dan
en las redes sectoriales, asi como a identificar las relaciones entre
contratistas y subcontratistas gubernamentales como conexiones
dentro de una red. Por ejemplo Johnston y Romzek (2008) realizan
un estudio sobre los costes y beneficios de la estabilidad de una red
para la elaboracion de contratos publicos, concluyendo que la contra-
tacion de servicios publicos es mucho maés eficiente cuando las redes
de interrelacién son abiertas y estables.

El enfoque metodoldgico del estudio de redes permite comprender
mejor el rol de las instituciones publicas en la gestién de los procesos
de implementacién, enfatizando el papel del directivo publico como
gestor de redes. Aun asi, este enfoque también presenta limitaciones,
ya que sus resultados son descriptivos. De ahi la necesidad de com-
binarlos con otras metodologias analiticas para obtener conclusiones
plenamente consistentes. En esta linea, una de las opciones es utili-
zar el enfoque cualitativo de los estudios de caso para contrastar los
resultados de los analisis realizados en los estudios de redes.

Estudios de caso
La utilidad de los estudios de caso radica especialmente en su capa-
cidad para analizar en profundidad el conjunto de variables organi-
zacionales relacionadas con la independencia de la autoridad publica
responsable del proceso de contratacién. Es, ademas, un complemento
idéneo para comparar y contrastar con informacién cualitativa el
resultado de los andlisis de datos cuantitativos mencionados en el
apartado anterior. A través de un estudio de caso no pueden obtenerse
conclusiones con significaciéon estadistica, pero ayudan a detectar
tendencias, a matizar y a mejorar la comprensién de la relaciéon entre
las variables organizacionales e institucionales y las decisiones que
sobre el sistema de contratacién se promueven. En los estudios de
caso sobre la independencia de los organismos responsables de la
contratacién publica es usual analizar un conjunto de indicadores, los
mas importantes de los cuales son los que se exponen a continuacion.
En primer lugar, es posible estudiar cuales son los criterios para
la designacién y nombramiento de las autoridades responsables de
los sistemas de contrataciéon publica. El poder de nombramiento y
de remocién es una herramienta especialmente importante como
mecanismo de control sobre la autoridad de contratacién. Dos son los
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criterios basicos que han guiado tradicionalmente estos procesos de
seleccion: afiliacidn politica y seleccidn por competencia técnico-pro-
fesional sobre el sector. El mayor énfasis en el aspecto técnico-profe-
sional estimula la accién independientemente de la autoridad publica
frente a la presion de los grupos politicos y econémicos (Noll, 1983).

En segundo lugar, cabe analizar cuales son los mecanismos ins-
titucionales impuestos sobre la autoridad publica para garantizar
la transparencia, la rendicién de cuentas y la participacién de los
agentes externos en el proceso de toma de decisiones relativas al
proceso de contratacién publica. Un proceso transparente, abierto a
la participaciéon de una amplia gama de intereses mas alla del circulo
cerrado de aquellos grupos econémicos que estan directamente afec-
tados, promueve una actuacién del poder piblico més independiente
(Agranoff, 2007). La generacién de debate politico y consenso social
son elementos clave de este aspecto, lo que sugiere la relaciéon con
procesos de interaccién pluralista a escala sectorial.

En tercer lugar, otro elemento que estructura la capacidad de
accion independiente de los responsables de la contratacién es la
disponibilidad de recursos, definidos en términos de personal, cono-
cimiento experto, acceso a informacién relevante y posesién de recur-
sos materiales y econémicos. La capacidad de generar informacién
técnica es vital para asegurar la autonomia de la autoridad ptblica
(Duch, 1991). Del mismo modo, Hall (1983) también sostiene que la
autoridad publica tendra mayor autonomia si es capaz de generar la
informacién técnica necesaria para cumplir con sus deberes.

En cuarto lugar, el control externo sobre las instituciones responsa-
bles de la contratacion es otra variable intimamente relacionada con
el funcionamiento auténomo del poder publico: 1a eleccién del sistema
de control a ejercerse se convierte, asi, en una decisién critica (Spiller,
1993). El control puede disenarse desde una perspectiva administra-
tiva, judicial o politica. Cuando solo hay controles de cariz politico,
aumentan las probabilidades de captura al disminuirse la fuerza de
los mecanismos de control cruzado entre poderes ptblicos (Carpenter
y Moss, 2013). También, el contenido exacto de los sistemas de control
desempefia un papel importante: un control general, en oposicién a
un control intensivo sobre la actividad de la autoridad contratante,
favorece las estrategias de los grupos econémicos (Rhodes, 2006).

La metodologia de los estudios de caso es util para poder analizar
la presencia de este tipo de factores, lo que ayuda a clarificar el grado
de independencia institucional del responsable publico a la hora de
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definir el sistema de contrataciéon publica. El analisis del grado de
independencia, junto con el estudio previo de las variables de la red
local, se configuran asi como base para identificar y entender el tipo
de interaccién politica que condiciona las decisiones sobre el disefio
y la implementacion del proceso de contratacién publica.

3. Observaciones finales

La intencién de este articulo, de enfoque tedrico-metodoldgico, ha sido
ofrecer una propuesta analitica para entender el entorno de incen-
tivos politicos que rodean las decisiones sobre el disefo y ejecucién
de los sistemas de contratacion publica. Actuar sobre las variables
organizativo-institucionales que enmarcan estos sistemas de gestién
publica puede favorecer el establecimiento de buenos modelos de
contratacién, asi como disminuir los incentivos para que aparezcan
conductas fraudulentas en estos procesos. Disefiar estructuras ins-
titucionales para la gestién de los contratos publicos, teniendo en
cuenta variables como el establecimiento de controles cruzados con
base en la fragmentacién de la autoridad responsable o actuando so-
bre determinadas variables de disefio institucional del organismo de
contratacién para favorecer su independencia, puede tener un efecto
directo en una buena determinacién de los sistemas de contratacion.

Se ha propuesto emplear el andlisis de redes para comprender el
papel de los factores politicos e institucionales que condicionan la
efectividad de la contratacién publica. Aunque el analisis de la red
no puede explicar todas las decisiones reglamentarias tomadas en
un area sectorial de contratacién, sitda los procesos normativos de
toma de decisiones en su contexto politico, facilitando la comprensién
del porqué algunas opciones de politica finalmente son adoptadas,
mientras que otras ni siquiera se contemplan en la fase de disefio y
ejecucion de los procesos de contratacion.

La combinacién de analisis cuantitativo y cualitativo propuesto
representa una herramienta poderosa para entender la tipologia de
relaciones entre los responsables publicos de la contratacién y los
agentes privados sectoriales, y ademdas permite anticipar la estrate-
gias y los juegos concretos de interaccién politica que se dan, obte-
niéndose asi algunas observaciones precisas sobre las limitaciones
estructurales y las oportunidades para establecer buenos sistemas
de contratacién publica. Esto posibilita una estrategia analitica para
estudiar cémo un proceso de contratacién puede ser modulado por
su matriz institucional, la que, estructurando las relaciones entre
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actores publicos y privados, fomenta o restringe la apariciéon de de-
cisiones clave que influyen sobre el grado de competencia real que se
acaba promoviendo. Por lo tanto, algunas variables institucionales
y organizativas que estructuran esta interaccién (fragmentacion e
independencia de la autoridad responsable) pueden tener un im-
pacto directo en la capacidad politica para disefiar y administrar
estos sistemas de contratacién. De ello se deduce la importancia del
disefio organizativo e institucional de los organismos publicos de
contratacién como elemento crucial para garantizar la eficiencia y
eficacia de los contratos.

Propuestas para futuras investigaciones
Conocer cudles deben ser las caracteristicas especificas para el
disefio institucional de organismos responsables de sistemas de
contratacién publica no nos dice mucho acerca de como conseguir
su instauracién en una determinada administracién publica. Son
necesarias nuevas lineas de estudio sobre las condiciones que ex-
pliquen el cémo se puede potenciar un cambio institucional, esto
es, investigar como las instituciones responsables de sistemas de
contratacién podrian ser reformadas si en un principio estuviesen
orientadas a proteger a ciertos actores o corporaciones especificas.
En este sentido, resulta clave responder las interrogantes acerca
de por qué y codmo los responsables publicos podrian redisenar las
instituciones para mejorar la eficiencia y la eficacia de la contra-
tacién, y qué incentivos o estimulos pueden inducirlos a hacerlo.
La teoria del establecimiento de la agenda (Kingdon, 1995)
intenta aclarar por qué en algunos ambitos se producen cambios
institucionales y en otros no, identificando tres “flujos” clave para
entender este proceso politico: las formas de definicién y percepcién
de los problemas publicos, la existencia de alternativas politicas
para la resolucién del problema y las formas e intensidades de la
interaccién politica. Para aumentar la probabilidad de un cambio
institucional, al menos dos de estos flujos deben converger en una
“ventana de oportunidad politica”. Este es un momento critico en
el que es posible el cambio institucional. Esta ventana puede ser
predecible; por ejemplo, los nuevos nombramientos de responsables
politicos después de las elecciones, el final del proceso presupuesta-
rio o el cambio impuesto por una jurisdiccién jerarquicamente supe-
rior. Pero la ventana de oportunidad politica puede ser impredecible
también; por ejemplo, abrirse a partir de una crisis administrativa
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por la gestién de una determinada contratacién o por la aparicién
en los medios de comunicacién de noticias de corrupcion.

El rediseno institucional de las autoridades publicas para mejorar
la eficiencia y la efectividad de los contratos implica la necesidad de
un liderazgo politico capaz de crear y reconocer estas situaciones de
“ventanas de oportunidad” politica. Este liderazgo debe ser capaz de
identificar posibles coaliciones con intereses politicos para superar
el “statu quo”, influir en el redisefio institucional y en la opinién
publica, y propiciar asi opciones que favorezcan la mejora de las ins-
tituciones (Sabatier, 1999). No hay duda sobre la necesidad de este
tipo de investigaciones que tienen por objeto identificar mecanismos
estructurales concretos que puedan configurar estos conjuntos de
oportunidades de innovacién institucional. También, para este tipo
de analisis, la combinacién de los enfoques metodolégicos cuantita-
tivo y cualitativo puede ser Util como una sélida estrategia analitica
que permita comprender como mejorar el funcionamiento de las

instituciones publicas.
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