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Resumen

El documento propone un modelo de analisis de riesgos de contrataciéon que permiten identificar
entidades publicas y contratos de interés para el control fiscal.

El concepto de «interés para el control fiscal» invita a reconocer que los recursos presupuestales y
humanos de los érganos de control son escasos y por lo tanto es conveniente priorizar y focalizar los
esfuerzos de la vigilancia del control fiscal en aquellas entidades y contratos en los que se han detectado
ciertas caracteristicas atipicas. La vigilancia del control fiscal es la funcién de la Auditoria General de la
Republica y en el marco del Acto Legislativo 04 de 2019 tiene ahora la funcién de impulsar la estandari-
zacién de procesos que aumenten la calidad del trabajo misional de las contralorias territoriales

El modelo de andlisis se construye a partir de la revisién de una muestra de contratos celebrados en
el contexto de la emergencia sanitaria resultado de la Pandemia por el Coronavirus Covid-19, el cual ha
permitido la contrataciéon por medio de la figura de la urgencia manifiesta. El modelo de andlisis reco-
noce la importancia de: i) contar con un procedimiento de priorizacion de las entidades publicas de
interés para el control fiscal a partir de dos variables clave como son el nimero de contratos y el valor
total de su contratacion; ii) contar con un procedimiento para revisar un gran volumen de documentos
contractuales con el fin de comprender la naturaleza de aquello que se estd contratando, con lo cual el
ejercicio de control fiscal cobra sentido al reconocer que el presupuesto publico se debe convertir en
bienes y servicios para la ciudadana; iii) contar con un método que permita una expedita y cualificada
valoracion del riesgo de los contratos publicos, por parte de las contralorias territoriales y la Auditoria
General de la Republica, a partir de la aplicacion de los principios de las normas de contratacion estatal.

El modelo de andlisis de riesgos de contratacion es una propuesta que antecede el proceso de selec-
cion de entidades y contratos especificos para auditar. En esa medida, el modelo no se ocupa de la
recoleccion de elementos materiales de prueba sino en la comprension de los riesgos que pueden afectar
negativamente la calidad del gasto publico.

Palabras Clave: Contratacion Estatal, Control Fiscal Territorial, COVID19, Recursos Publicos.

Abstract

The document proposes a model for contracting risk analysis that allows identifying public entities
and contracts of interest for fiscal control.

The concept of “interest for fiscal control” invites us to recognize that the budgetary and human
resources of the control bodies are scarce and, therefore, it is convenient to prioritize and focus efforts of
fiscal control oversight on those entities and contracts with atypical characteristics have been detected.
The oversight of fiscal control is the function of the Auditor General of the Republic (Colombia) and
within the framework of Legislative Act 04 of 2019 it now has the function of promoting the standardi-
zation of processes that increase the quality of the missionary work of the territorial comptrollerships.

194 Verba Iuris 44 « Julio-diciembre 2020 « pp. 193-225 « Bogota D.C. Colombia « ISSN: 0121-3474



Liliana Ortiz Ospino, Isaac Beltran Pacheco, Victor Romero Gémez, Jorge Torres Calderdn,
Ximena Leguizamon Leal, Andrea Diaz Garzoén, Diego Buesaquillo Salazar y Ricardo Martinez Ramirez

The analysis model is built from review of a sample of contracts concluded in the context of the
health emergency resulting from the Covid-19 Coronavirus Pandemic, which has allowed contracting
through the figure of “manifest urgency”. The analysis model recognizes importance of: i) having a
prioritization procedure for the public entities of interest for fiscal control based on two key variables
such as the number of contracts and the total value of their contracting; ii) have a procedure to review
a large volume of contractual documents in order to understand the nature of what is being contracted,
with which the exercise of fiscal control makes sense by recognizing that the public budget must be
converted into assets and services for citizens; iii) have a method that allows an expedited and qualified
assessment of the risk of public contracts, by the territorial comptrollers and the General Audit of the
Republic, based on the application of the principles of state contracting regulations.

The contracting risk analysis model is a proposal that precedes the process of selecting entities and
specific contracts to audit. To that extent, the model is not concerned with collecting material evidence,

but with understanding the risks that can negatively affect the quality of public spending.

Keywords: State Contracting, Territorial Fiscal Control, COVID19, Public Resources.

La Declaracion de la Emergencia
por el Covid-19 y el Riesgo de
Corrupcién en el Ambito Territorial

El 11 de marzo de 2020 la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) informé que el
Coronavirus COVID-19 se habia expandido a
118 paises y habia enfermado a més de 125.000
personas. Como consecuencia de estos hechos y
la alta velocidad de contagio del patégeno la OMS
decret6 que la enfermedad causada por el corona-
virus era una pandemia (Organizacién Mundial
de la Salud, 2020).

El Ministro de Salud de Colombia expidié
la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020,
mediante la cual se declard el estado de emer-
gencia sanitaria como resultado de la expansion
del Coronavirus COVID-19. Dias después, el
Presidente de la Republica de Colombia, Ivan
Duque Miérquez, expidié el Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020 con el cual se declaré un Estado
de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en
todo el territorio Nacional.

Una consecuencia de la declaracion de emer-
gencia fue el ajuste en las normas de contratacion,
lo cual se hizo mediante el Decreto 440 del 20 de

marzo de 2020, “Por el cual se adoptan medidas
de urgencia en materia de contratacién estatal,
con ocasién del Estado de Emergencia Econé-
mica, Social y Ecoldgica derivada de la Pandemia
COVID-19”".

El Decreto 440 de 2020 permite que las enti-
dades del Estado puedan hacer expedita la
contratacién publica con el fin de responder con
inmediatez a las necesidades de la sociedad en
el contexto de la emergencia econémica, social
y ecoldgica. Sin embargo, los cambios en la
materia contractual también generaron oportuni-
dades para la comisiéon de conductas contrarias a
derechoy contrarias al interés publico. El siguiente
es un ejemplo del cambio que facilita la contrata-
cion como resultado de la declaracion del Estado
de emergencia, social y econdmica:

Articulo 7. Contratacion de urgencia. Con
ocasién de la declaratoria de estado de emer-
gencia econdmica, social y ecoldgica, y en los
términos del articulo 42 de la Ley 80 de 1993, se
entiende comprobado el hecho que da lugar a
declarar la urgencia manifiesta por parte de las
entidades estatales, para la contrataciéon directa
del suministro de bienes, la prestacion de servi-
cios o la ejecucion de obras en el inmediato futuro,
con el objetivo de prevenir, contener y mitigar los
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efectos de la Pandemia del coronavirus COVID-
19, asi como para realizar las labores necesarias
para optimizar el flujo de los recursos al interior
del sistema de salud . Las actuaciones contrac-
tuales adelantadas con fundamento en la urgencia
manifiesta se regiran por la normatividad vigente
(Decreto 440, 2020).

Otros ejemplos de los cambios en las reglas
de contratacion son los relacionados con la posi-
bilidad de suspender los procesos de seleccién
de contratistas y de revocar los actos adminis-
trativos de apertura, siempre y cuando en este
ultimo evento, no se haya superado la fecha para
la presentacién de ofertas (Decreto 440, 2020,
art. 3). De igual manera, también se autorizé la
adicién — sin limite de cuantia, pero de manera
justificada — de aquellos contratos de bienes,
obras y servicios que puedan servir para mitigar el
Estado de emergencia (Decreto 440, 2020, art. 8).

Un problema de los cambios en las normas de
contratacidén es que se han presentado casos en los
que presuntamente se ha obrado en pos del interés
particular en contra del interés general. Algunos
de estos casos han sido resaltados por el Contralor
General de la Republica, el Procurador General
de la Nacién vy el Fiscal General de la Nacién por
contener probablemente un ejercicio desmedido
de la urgencia manifiesta para contratar directa-
mente, erigiéndose un riesgo importante frente a la
correcta administracion y ejecucion de los recursos
publicos. Por ejemplo, el Contralor General Carlos
Felipe Cérdoba ha llamado la atencion sobre los
sobrecostos en ciertos productos asociados con
la emergencia, la cual debido al aislamiento ha
demandado que los mandatarios locales puedan
proveer, entre otras cosas, de alimentos a los ciuda-
danos mds vulnerables:

En el caso de Arauca, el precio de la sal estaba
presuntamente 145 % por encima de los precios
del mercado; el de la panela estaba al parecer
inflado 206 % y el de la pasta estaria 211 %. En
Guaduas, Cundinamarca, encontramos presuntos
sobrecostos hasta de 374 % en los mercados

de plaza para un Hogar de Bienestar. Un kit de
mercado ha sido cotizado en algunas regiones en
$184.500, cuando la verificacion de costo referen-
ciado con cifras del DANE es de $152.294, es decir,
cerca de $30.000 por encima. En Covenas estarian
oscilando entre el 21,3 % y el 31,7 % de mas en
alimentos como arroz, pasta, aceite y lentejas. En
Barrancabermeja esos mismos presuntos sobre-
costos han llegado hasta 38,8 % en productos de
la canasta basica (El Espectador, 2020).

Por otra parte, la Procuraduria General de la
Nacién ha seleccionado un importante nimero
de casos de interés disciplinario en relacion
con los recursos para la Emergencia. Es por esa
razén que el Procurador ha iniciado actuaciones
preventivas y para ello ha suspendido de sus
cargos a un conjunto de mandatarios locales. En
el comunicado de prensa se puede leer la postura
del Procurador en relacién con el cuidado de los
recursos publicos:

Desde el 23 de marzo, tras la declaratoria de
emergencia sanitaria, la Procuraduria General
de la Nacién ha priorizado 1.286 casos rela-
cionados con presuntas irregularidades en el
manejo de recursos destinados a las ayudas
humanitarias, para atender la emergencia deri-
vada del covid-19. [...En este contexto la PGN
ha ejecutado las siguientes acciones: ....] Se
ordend la suspension del Gobernador de Chocé;
Se ordend la suspension del alcalde de Calarci,
Quindio; Se adelantan 24 procesos disciplinarios
contra 14 gobernaciones, 70 en 55 municipios
y 24 entidades del orden nacional y territorial;
La PGN adelanta 1.286 actuaciones de las cuales
990 corresponden a acciones preventivas y 296
a procesos disciplinarios. Se iniciaron acciones
en 123 casos; La PGN, CGR y FGN recolectaron
pruebas en las gobernaciones de Tolima y César,
los municipios de Malambo y Soledad en Atlan-
tico, y otros 11 procesos, para definir evaluacidon
sobre juicio disciplinario (Procuraduria General
de la Nacién, 2020).
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Por ultimo, y no menos importante, se
encuentra la Fiscalia General de la Nacién. Dicha
entidad ha asignado un grupo de funcionarios
con el fin de analizar un nimero importante de
contratos en el nivel nacional y en el nivel local.
Como consecuencia del andlisis y de las denuncias
de los ciudadanos se ha iniciado la investiga-
cién penal de varios funcionarios aforados como
gobernadores (Arauca, Magdalena, Vichada y San
Andrés), alcaldes y ministros. En un comunicado
de prensa el organismo responsable de la investi-
gacion criminal afirmé su compromiso de asignar
recursos humanos a la lucha contra la corrupcion:

La Fiscalia General dispuso de 9 fiscales espe-
cializados y locales que, con apoyo de 16 asistentes
de fiscal y 80 investigadores del CT1I, han recopi-
lado material probatorio y solicitado informacién
a 1.005municipios del pais, 5 distritos especiales
y 6 entidades de orden nacional, con el propdsito
de verificar 31.938 contratos suscritos durante la
emergencia sanitaria. Hasta el momento han sido
revisados 909 contratos, cuyo valor asciende a
667 mil millones de pesos (Fiscalia General de la
Nacion, 2020).

Asi, en el contexto de emergencia econd-
mica la Auditoria General de la Reptblica tiene
la oportunidad y la responsabilidad de aportar
en la construccion de un método de andlisis de
los contratos publicos con el fin de aumentar la
efectividad del ejercicio del control fiscal en el
nivel territorial. Esto es particularmente impor-
tante porque las capacidades de las contralorias
territoriales estan en desventaja frente a las capa-
cidades de la Contraloria General de la Republica,
la Procuraduria y la Fiscalia General de la Nacién
en términos de recursos tecnoldgicos y talento
humano. El aumento de las capacidades de las
contralorias territoriales podria ser util en la
medida en que hay en ellas unos recursos que
bien pueden sumarse al control de la gestién.

El objetivo de este documento es proponer
un método de andlisis de riesgos de contrata-

cién que permita priorizar y focalizar los recursos
de la Auditoria General de la Republica y de las
contralorias territoriales en materia de contra-
tacion publica. Este objetivo es relevante porque
los recursos de los entes de control (Contra-
lorfa, Procuraduria y Fiscalia) son escasos; no
importa que dichos entes sean del orden nacional
o territorial y cuenten con miles de empleados
y contratistas en su planta. Una de las razones
de la escasez de los recursos humanos y tecno-
légicos es que el nimero de contratos publicos
que anualmente se celebran y se registran en el
SECOP ascienden a mas de un millén por ano y
ademads se distribuyen de manera desigual a lo
largo de los meses, lo cual genera una carga de
trabajo considerable para los entes de control y
para los sistemas de informacion:

En el 2017 las entidades publicas celebraron
y registraron 1'146.603 en el Secop (Sistema
Nacional de Contrataciéon Publica), 173.435
fueron suscritos entre noviembre y diciembre,
destacdandose el onceavo mes del afio, con un
movimiento de recursos de 17,1 billones de
pesos, el més alto entre todos los meses (El
Tiempo, 2018).

La identificaciéon de riesgos en materia de
contratacién publica se hace en el marco de las
actividades del Observatorio de Politica Publica
de Control Fiscal de la Auditoria General de
la Reptiblica (Moya et Al, 2018) con el fin de
elaborar recomendaciones de auditoria para las
contralorias territoriales. Estas recomendaciones
permiten concentrar la atencidén en las enti-
dades publicas y en los contratos que de manera
objetiva puedan ser considerados como de alto
riesgo fiscal. Los datos obtenidos a partir de los
contratos registrados en los sistemas de informa-
cion de la Auditoria General de la Reptblica seran
usados para construir indicadores que permitan
de manera medir el riesgo fiscal, es decir, el riesgo
de un uso incorrecto de los recursos publicos
(Gonzalez et Al, 2019).
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Justificacion: ;Por qué es
Importante que las Contralorias
Territoriales Cumplan sus
Funciones?

La Auditoria General de la Republica tiene la
funcién de controlar a las contralorias territo-
riales. En ese sentido, la Auditoria General de la
Republica ejerce “el control sobre el control”. Son
las contralorias territoriales las que deben velar
por la correcta asignacion de los recursos publicos
en departamentos, municipios y distritos. Sin
embargo, llama la atencién la baja capacidad de
las contralorias territoriales para pronunciarse
con respecto a los riesgos de corrupcion.!

Esta funcién es constitucionalmente rele-
vante porque las contralorias territoriales tienen
la responsabilidad de velar por el uso eficiente de
los recursos en departamentos, distritos y muni-
cipios. La siguiente es la funcién primordial de
la Auditoria General de la Reptblica a partir de
septiembre de 2019 cuando mediante el Acto
Legislativo 04 de 2019 se reformé el control fiscal
en Colombia:

Constitucion Politica de Colombia. Articulo
272. La Auditoria General de la Reptblica realizara
la certificacién anual de las contralorias territo-
riales a partir de indicadores de gestion, la cual
serd el insumo para que la Contraloria General de

! Eneldebate en el Congreso para aprobar el Acto Legislativo
04 de 2019 se discutid la conveniencia de eliminar las
contralorias territoriales. Un grupo de senadores propuso
eliminar las contralorias territoriales y argumentando que
la eleccion de los contralores depende de acuerdos politicos
corruptos, lo cual hace muy dificil la accion en contra de
las autoridades locales. Otros senadores afirmaron que la
eleccion de los contralores tiene un precio y por lo tanto
las contralorias son focos de corrupciéon. Sin embargo,
otros congresistas afirmaron que la corrupcion de los
funcionarios no implica la corrupcion de las instituciones y
por lo tanto nadie propone la eliminacion del Congreso por
la presencia de congresistas alejados de la Ley. Al respecto
se cita lo que dijo el Senador Juan Felipe Lemus: “quienes
cometen los actos de corrupcion son las personas, no las
instituciones” (El Tiempo, 2019).

la Republica intervenga administrativamente las
contralorias territoriales y asuma competencias
cuando se evidencie falta de objetividad y eficiencia
(Const., 1991, art 272).

Vale la pena sefalar que la Auditoria General
de la Republica también tiene responsabilidad en
materia de gestién del conocimiento y estandari-
zacién de procesos de las contralorias territoriales,
lo cual se debe llevar a cabo mediante el Sistema
Nacional de Control Fiscal (SINACOF), el cual
es una instancia asesora del Contralor General y
que impulsa el desarrollo de métodos y procedi-
mientos que aumenten la efectividad del control
fiscal. Dicha funcién se ejecuta de manera coordi-
nada con la Contraloria General de la Republica.

Constitucion Politica de Colombia.
Articulo 268. El Contralor General de la
Republica tendra las siguientes atribuciones:
[...] Paragrafo 12. Dictar normas generales para
armonizar los sistemas de control fiscal de todas
las entidades publicas del orden nacional y terri-
torial; y dirigir e implementar, con apoyo de la
Auditoria General de la Republica, el Sistema
Nacional de Control Fiscal, para la unificacién
y estandarizacién de la vigilancia y control de la
gestidn fiscal (Const., 1991, art 268).

Esta funcién de la Auditoria General es rele-
vante desde el punto de vista de gerencia publica
porque las contralorias territoriales deberian
tener mayor conocimiento sobre el proceso
contractual en los entes territoriales en compara-
cion con el nivel central. Es por esa razén que las
contralorias territoriales deberian ser la primera
barrera en materia de proteccién del presupuesto
y la contratacién publica.

Por supuesto, la Contraloria General de la
Republica podra ejercer el control prevalente alli
en donde las contralorias territoriales no tengan
la capacidad para cumplir con su misién (Decreto
402, 2020). Este andlisis es ttil porque la Contra-
loria General de la Republica podra intervenir
a las contralorias territoriales ante la falta de

198 Verba Iuris 44 « Julio-diciembre 2020 « pp. 193-225 « Bogota D.C. Colombia « ISSN: 0121-3474



Liliana Ortiz Ospino, Isaac Beltran Pacheco, Victor Romero Gémez, Jorge Torres Calderdn,
Ximena Leguizamon Leal, Andrea Diaz Garzoén, Diego Buesaquillo Salazar y Ricardo Martinez Ramirez

objetividad e incumplimiento de sus funciones
constitucionales y legales.

Marco Tedrico para Priorizar
Municipios y Contratos: La
Importancia de tener en Cuenta los
Comportamientos No Observables
de las Redes Locales de Corrupcion

Los datos de contratacién son publicos — la
mayoria de las veces — y pueden ser procesados
para identificar elementos de riesgo. Sin embargo,
hay actores criminales que procuran simular el
cumplimiento de las formalidades contractuales
con el fin de disminuir los riesgos de enfrentar un
proceso fiscal, disciplinario o penal.

Desde este punto de vista racional, los delitos
contra la administracién publica pueden ser anali-
zados a partir de un enfoque econdmico. Esto
significa que los actores criminales hacen una esti-
macion del valor esperado de sus ingresos y egresos
en el contexto de la comisiéon de infracciones
contra la administracién puablica. Ahora bien, el
numero de contratos celebrados por el Estado es
demasiado alto en comparacién con la capacidad
de investigacion de los drganos de control y es por
eso que la priorizacién deberia focalizarse en aque-
llas entidades y contratos que tienen caracteristicas
«atipicas». Son estos contratos los que permitiran
inferir la presunta existencia de redes y organiza-
ciones criminales especializadas en la apropiacion
de los recursos publicos.”

Este es un ejercicio de «perfilacién fiscal» — un concepto
cercano a la perfilacién criminal — en la medida en
que antes de proceder con un proceso fiscal resulta
conveniente conocer algunos patrones asociados con el
comportamiento infractor. Este principio es vdlido para
cualquier indagacion, ya sea esta penal, disciplinaria o
fiscal. Ver (Boba, 2005).

De esta manera, conviene utilizar un marco
tedrico apropiado con el fin de inferir la existencia
de redes criminales que se han especializado en la
apropiacion de los recursos publicos. Presumir la
existencia de estas estructuras de corrupcién es
un recurso metodolégico en la medida en que la
comision de graves infracciones contra el derecho
contractual demanda el uso de conocimientos y
talento humano personalizado.

Los siguientes son un conjunto de tres
elementos, no exhaustivos, que permiten explicar
la existencia de un dato atipico, es decir de un
contrato que estd por fuera de lo «normal»:

i) El incumplimiento de algunas formali-
dades de las normas de contratacién como
por ejemplo la ausencia de estudios previos o
la ausencia de un estudio de mercado que no
permita hacer una comparacién de precios;

ii) La presencia — por lo demas dificil de
identificar — de una élite politica local con una
experiencia de delitos contra la administracion
publica. En ocasiones esta élite politica puede
hacer acuerdos con grupos de delincuencia orga-
nizada y con grupos armados organizados con lo
cual aumentan su efectividad (Fiscalia General de
la Nacion, 2018);

iii) La presencia de mallas empresariales,
es decir, redes de contratistas especializados en
apropiarse de la contrataciéon del Estado en el
nivel territorial. Las mallas empresariales es un
concepto propuesto por Carlos Felipe Cérdoba
que sirve para identificar el modo en que un
naturales,
personas juridicas y consorcios acuerdan presen-
tarse a diferentes convocatorias publicas en
multiples sectores de gasto. Ver recuadro.

conjunto articulado de personas
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Recuadro

Contraloria General de la Republica. Comunicado de Prensa No. 221.
Bogota, 12 de diciembre de 2018

Fuente: https://www.contraloria.gov.co

«Esa malla de contratistas, que se hacen a esa importante porcién de los negocios publicos
en Colombia, apenas supera los 13.000 integrantes, un nimero que habla de una dramatica falta
de transparencia y de la ausencia del principio de la libre concurrencia de proponentes. Segun
identific6 la Central OCEANO, promovida por el Contralor Carlos Felipe Cérdoba Larrarte, estos
contratistas aparecen camuflados detrds de Consorcios, Uniones Temporales y como personas
naturales. Entre los contratistas hay personas que aparecen celebrando negocios con la admi-
nistraciéon publica después de muertos y otros que obtuvieron jugosos contratos pese a estar
inhabilitados disciplinaria y fiscalmente. Se detectaron casos donde una misma persona se encarga
en una entidad territorial de adquisicién de maquinaria, dotacién de calzado, provision de refrige-
rios estudiantiles y hasta la celebraciéon de reinados. La zona mas afectada por la concentracion de
la contratacion es la Region Caribe, con 41.029 registros o contratos por $20,4 billones de pesos.
Le sigue el Eje Cafetero con contratos por $16,4 billones.»

Método de Recoleccion y
Tratamiento de Datos: El Analisis
Estadistico de Variables Cualitativas
y Cuantitativas de Interés para la
Contratacion Estatal

El objetivo de esta seccion es presentar el
método de recoleccién y tratamiento de los datos.
En primer lugar, se construy6é una base de datos
con variables cualitativas y cuantitativas a partir de
la informacién reportada por las contralorias terri-
toriales. La unidad de andlisis en la base de datos
fueron los contratos reportados en el Sistema Inte-
gral de Auditoria (SIA) mdédulo OBSERVA de la
Auditoria General de la Republica. Los contratos
corresponden a una entidad publica.

Los contratos fueron seleccionados a partir el
uso de palabras clave asociadas con la Emergencia
como, por ejemplo: COVID-19; Pandemia, Coro-
navirus, Urgencia, Crisis Sanitaria, etc.). Vale la
pena senalar que en el primer trimestre de 2020
se han reportado 329.148 contratos que suman en
total 12,7 billones de pesos; de los cuales aproxi-
madamente 303.338 han sido «rendidos» y suman
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10,4 billones de pesos, es decir, cuentan con la
aprobacion del representante legal de los sujetos
vigilados, la consulta fue realizada el 2 de mayo de
2020. Este es el universo de contratos publicos a
partir del cual se selecciond una muestra.

Vale la pena senalar que los contratos rendidos
son una fuente de informacion critica para el ejer-
cicio auditor de las contralorias territoriales; no
solo se debe cargar la informacién en el Sistema
Integral de Auditoria SIA médulo OBSERVA,
en adelante SIA Observa, sino que debe ser
«rendida». Esto es relevante porque el reporte del
SIA Observa usado en esta investigacion se lleva a
cabo sobre contratos reportados es decir rendidos
y no rendido; no obstante, algunos de los andlisis se
dirijan especificamente a los contratos rendidos.?

3 La calidad del andlisis de la Auditoria General de la
Reptiblica sobre el desempeno de las contralorias
territoriales depende sensiblemente de la calidad de los
datos de los contratos que han sido «rendidos». Es por
eso que resulta critica la actualizacién de los contratos
rendidos, es decir, aquellos cuyo reporte en el sistema
de informacién de la AGR ha sido autorizado por el
responsable legal del sujeto de control fiscal.
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La base de datos permitird: i) identificar el
comportamiento atipico de algunas variables; ii)
identificar la asociacion de variables que permitan
identificar las entidades publicas que tengan una
contratacién atipica e identificar los contratos
que presenten algunas caracteristicas atipicas.

El ejercicio de andlisis (el cual puede ser
criminal, fiscal o disciplinario) se realiza con el fin
de comprender para priorizar el interés tanto de
la AGR como de las contralorias territoriales en
materia de anticipacion de riesgos fiscales. En ese
sentido, no se lleva a cabo un anélisis con fines
de persecucion (penal, fiscal o disciplinaria). Una
consecuencia de usar este enfoque es que permite
identificar casos de “interés”, es decir, entidades
publicas que contratan y contratos, pero sin el
interés de atender problema relacionados con
el recaudo de elementos materiales de prueba.
Antes de proceder con el acopio de pruebas
es recomendable focalizar los esfuerzos de los
6rganos de control.

Identificacion de Asociacion de
Variables: El Proceso Cuantitativo para
la Identificacion de Entidades de Interés
para el Control Fiscal

El objetivo de esta subseccion es explorar la
potencial asociaciéon de las variables cualitativas
con las cuantitativas con el fin de construir criterios
de priorizacion de contratos firmados en medio de
la emergencia econémica, sanitaria y social con el
fin de ejercer la funcién de control fiscal.

El concepto central que guia esta seccion es el de
«entidades de interés para el control fiscal», el cual
hace referencia a un conjunto de caracteristicas
del gasto publico que se encuentran alejadas
del comportamiento promedio del gasto de las
entidades publicas e un periodo determinado.

Una consecuencia del uso del concepto de
«entidades de interés para el control fiscal» es
que se puede producir una lista de entidades que

eventualmente ameritan un ejercicio auditor espe-
cializado por parte de los érganos de control. Vale
la pena senalar que las entidades de interés para el
control fiscal pueden ser publicas o privadas en la
medida en que hay privados que son fiscalmente
responsables de la administracidn y ejecucion de
recursos publicos. Sin embargo, en esta seccion
del documento el interés se concentra en las enti-
dades del Estado.

Los criterios de priorizacién se pueden usar
tanto por la Auditoria General de la Republica
con el fin de hacer recomendaciones a sus sujetos
vigilados, es decir las contralorias territoriales,
y con el fin de que las contralorias territoriales
cuenten con criterios de priorizaciéon con el fin
de ejercer tanto el control preventivo como el
control posterior y selectivo.

La relacion entre el «niimero de
contratos» firmados por una entidad
publica y el «valor promedio del
contrato»

El nimero de contratos puede ser un indi-
cador de riesgo. Sin embargo, esa tnica variable
quizds no sea suficiente para inferir un nivel
de riesgo en la medida en que el volumen de
contratos puede reflejar también una capa-
cidad administrativa. Por el contrario, el valor
promedio de los contratos firmados si llama la
atencion sobre aquellas entidades que celebraron
contratos con un alto valor promedio. La variable
«valor promedio de los contratos» de una entidad
publica se estima de la siguiente manera:

Valor promedio de los contratos
de la entidad publica [i] = (¥ Contratos)/Niimero
de contrato de la entidad [i]s

En ese sentido, pueden encontrarse en alto
riesgo aquellas entidades publicas que firmaron
pocos contratos con valores altos y aquellas
entidades publicas que firmaron
contratos con un valor bajo. La explicacién de este
método es la siguiente: el nimero de contratos y

muchos
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valor promedio de los contratos es un indicador
de un proceso organizacional en el que las redes
de corrupcién tienen una capacidad superior
para apropiarse de la contratacién por medio de
la celebracion de unos pocos contratos con alto

valor o una gran cantidad de contratos de poco
valor. En la Grafica 1 se ilustra la tesis central de
este método de seleccion de entidades publicas de
interés para el control fiscal.

Grafica 1. Teoria de la seleccién 6ptima del niimero de entidades puiblicas de interés para el control fiscal

Eje valor promedio
de los contratos

(Unidades en $/Contrato)

Valor promedio de
contratos de corte

Entidades publicas con un nimero
BAJO de contratos y un ALTO

valor promedio de contratos

Entidades publicas con un numero
de contratos INFERIOR y un valor
promedio de contratos INFERIOR

Entidades publicas con un nimero
ALTO de contratos y un BAJO valor

promedio de contratos

Numero de contratos de corte

Fuente: Elaboracién propia

Nota aclaratoria: La teoria de la selec-
cién 6ptima del niumero de entidades publicas
de interés para el control fiscal se basa en el
principio de que el nimero de entidades que
deben ser objeto de control fiscal estd determi-
nado por la restriccién asociada a los recursos
disponibles por las entidades responsables del
control fiscal; incluso las entidades publicas
de control fiscal con mayor cantidad de mayor
tamafio deben considerar que su presupuesto,
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Eje namero de contratos

su numero de funcionarios y contratistas son
recursos finitos. Esto significa que los pardme-
tros de corte serdn asignados en funcién del
presupuesto de las contralorias, ya sea que se
hable de la Contraloria General de la Reptublica
o las contralorias territoriales. Entre mads bajo
el presupuesto mds altos deben ser los valores
de corte en cada uno de los ejes, con lo cual
disminuye el numero de entidades publicas de
interés para el control fiscal.
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De esta manera, aquellas entidades publicas
que se encuentren en los extremos de esta grafica
podrian ser susceptibles de un ejercicio auditor
por parte de los érganos de control fiscal (Ver
grafica 2).

Grafica 2. Numero de contratos vs valor
promedio de los contratos

100.000.000.000
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Fuente: Elaboracién propia

Nota aclaratoria: Los colores resultan de
una clasificacién de los indicadores y se hace
con el fin de identificar niveles de riesgo. Los
puntos que se encuentran alejados del ntcleo
de la nube de datos pueden ser considerados
en alto riesgo. El método estadistico usado para
construir estos grupos es el andlisis de conglo-
merados de K medias, el cual sirve para construir
un conjunto de agrupaciones “naturales” a partir
de un nimero determinado de grupos K definido
de antemano. En la siguiente gréfica se asignan
los nombres de algunas de las entidades que se
encuentran alejadas del promedio. Nétese que el
conglomerado numero seis (el correspondiente
al color rojo) establece los limites del grupo de
mayor tamaifio. El hecho de que haya conglo-
merados conformados por unos pocos puntos
permite pensar en la existencia de datos atipicos.
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Andlisis de los Objetos Contractuales:
Un Andlisis de Variables Cualitativas
no Estructuradas por Medio de Nubes de
Palabras

El objetivo de esta seccién es presentar el
andlisis cualitativo de los textos que componen los
objetos contractuales de la muestra de contratos
seleccionada en el marco de la Emergencia.

Los objetos contractuales son una variable
cualitativa no estructurada que se compone
de una cadena de palabras que dota de sentido
la contratacion estatal. Una variable cualita-
tiva es estructurada cuando estd compuesta de
categorias. Un ejemplo son los nombres de los
departamentos y municipios, el género o la etnia.
Por el contrario, una variable no estructurada es
aquella que contiene una descripcién no parame-
trizada (es decir, de manera predeterminada) de
una porcion de la realidad y son ejemplo de ello
un objeto contractual redactado en un contrato o
la descripcion de los hechos en un proceso penal,
fiscal o disciplinario.

Para el andlisis de los objetos contractuales
se elabord una nube de las palabras en donde las
palabras mas grandes son las de mayor frecuencia,
lo cual facilita la comprension del mensaje que se
encuentra en una gran cantidad de textos.

La representacién grafica de las palabras en
funcién de su frecuencia se denomina «nube de
palabras». Las palabras mas frecuentes de cada
nube pueden ser interpretadas como aspectos
clave de la contrataciéon. Con el fin de llevar a
cabo el analisis fue necesario eliminar palabras no
significativas como preposiciones, conjunciones y
adjetivos con menos de cinco letras.

La interpretacién de cada nube de palabras faci-
lita la comprensién del modo en que los recursos
publicos son usados en las actividades que se
requieren para la atencion de la emergencia.
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Anadlisis de la Contratacion a partir de la
Identificacion de Riesgos de Contratacion
bajo el Contexto de Urgencia Manifiesta
Debido a la Situacion de Emergencia
debido al COVID 19

El objetivo de esta secciéon es identificar
un conjunto de criterios de priorizacion que
permitan seleccionar contratos de interés para el
control fiscal. En este caso la unidad de analisis
son los contratos publicos y no las entidades.

De acuerdo con el articulo 7° del Decreto
440 (2020), las entidades estatales pueden usar
la «urgencia manifiesta» como justificacién para
usar el procedimiento excepcional de seleccion
de contratista, esto es, de Contratacidon Directa.
Esto se puede hacer cuando las entidades publicas
acrediten claramente que no se cuenta con el
plazo suficiente para adelantar un procedimiento
ordinario que permita satisfacer necesidades
apremiantes de la poblacion. Lo anterior es cohe-
rente con el fin de adquirir bienes y servicios cuyo
fin sea prevenir, mitigar y contener los efectos de
la Pandemia del Coronavirus — COVID19.

Vale la pena resaltar que, si bien la contrata-
cién directa no es ilegal, la urgencia manifiesta
no implica el uso desmedido de dicha contrata-
cién. De acuerdo con el articulo 2.2.1.2.1.4.2 del
Decreto 1082 (2015) no se requiere la elaboracion
de estudios y documentos previos en presencia
de urgencia manifiesta, tan sélo se necesita el
acto administrativo que declare la urgencia.
La contrataciéon por esa via exige garantizar el
sometimiento a los postulados de los princi-
pios de seleccion objetiva que rigen la funcién
administrativa de que trata el articulo 209 de la
Constitucion Politica.

Articulo  2.2.1.2.1.4.2. Declaracién de
urgencia manifiesta. Si la causal de contrataciéon
directa es la urgencia manifiesta, el acto admi-
nistrativo que la declare hara las veces del acto
administrativo de justificacion, y en este caso la
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Entidad Estatal no estd obligada a elaborar estu-
dios y documentos previos (Decreto 1082, 2015).

En este sentido, de acuerdo con lo expre-
sado por el H. Consejo de Estado en distintos
pronunciamientos, la posibilidad de prescindir del
procedimiento general para seleccionar los contra-
tistas (Licitacion Puablica), no debe ser interpretado
como una autorizacion para desatender los postu-
lados de los diferentes principios constitucionales
y legales que gobiernan la actividad contractual
del estado (Consejo de Estado, Seccién Tercera,
Sentencia 34425, 2011; Consejo de Estado, Secciéon
Tercera, Sentencia 24715, 2007).

Todas las entidades publicas tienen el deber de
seleccionar de forma objetiva a sus contratistas.
De igual manera, los principios de transparencia,
economia, responsabilidad, legalidad, planeacion,
también deben de garantizar la escogencia de la
propuesta mas benéfica para la administracion y
los fines a los cuales esta debe satisfacer.

De acuerdo con lo expuesto anteriormente y
en armonia con las recomendaciones impartidas
por los entes de control mediante las Circulares
No. 06 (2020) y Circular No. 09 (2020); Circular
Conjunta - Procuraduria General de la Nacién y
Contraloria General de la Republica (2020); Direc-
tiva No. 16 (2020) de la Procuraduria General de
la Nacidn, corresponde a las entidades que usan
la figura de la Urgencia Manifiesta elaborar un
andlisis minimo que permita cumplir con los
requerimientos de los principios de la actividad
contractual del estado.

El Procurador General exhorta a ... Elaborar
estudios de mercado o como minimo andlisis
de mercado y de costos con el fin de optimizar
recursos, revisando contratos similares, precios
del mercado y establecer precios maximos a
bienes o servicios necesarios para atender la
pandemia. Asi mismo, revisar las fuentes oficiales
o sistemas de informaciéon de precios como el
SIPSA del DANE v, la regulacién de precios de la
Comisién Nacional de Precios de Medicamentos
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y Dispositivos Médicos, entre otros (Directiva No
16, 2020).

Para el caso objeto del presente informe se
selecciona del universo de contratos dirigidos a
atender la situacién de emergencia una muestra
en la que se permita revisar cada expediente
con sus particularidades y detalles como: objeto,
modalidad de contratacién, informacién que
permita establecer el cumplimiento de principios
de la contratacion estatal, los bienes y/o servicios
contratados, la cantidad de bienes y/o servicios
contratados, los precios unitarios de los bienes
y/o servicios contratados, el municipio, departa-
mento o region geogréafica, entre otros.

El andlisis de la muestra de contratos en esas
condiciones permite evidenciar riesgos que
pueden afectar el interés publico, asociado a la
ejecucion del presupuesto en un contexto de
urgencia manifiesta. Para ello se usaron los prin-
cipios de seleccion objetiva, transparencia y
planeacion como criterios para identificar aque-

llos aspectos que eventualmente podrian ser
interpretados como transgresiones a las normas
de contratacién publica. Las siguientes son las
bases juridicas usadas en la apreciacién para
la elaboracién del anélisis cualitativo de los
contratos:

Principio de seleccidon objetiva. De acuerdo
con el numeral 1° del articulo 5 de la Ley 1150
(2007), en materia de seleccion objetiva, se realiza
un andlisis de aquellos requisitos habilitantes
o caracteristicas minimas a tener en cuenta al
momento de establecer la idoneidad del futuro
contratista y con ello analizar la relacién existente
con el objeto a ejecutar, de modo tal que al menos,
desde una mirada desapercibida, presumir una
armonia entre estos aspectos, de modo que, de
encontrar aspectos inconsistentes a partir de la
informacidn encontrada, recomendar su revisién
de fondo a efectos de mitigar riesgos derivados de
contratistas carentes de idoneidad para ejecutar
las actividades contratadas.

Una reflexion sobre la idoneidad minima. Por: Jorge Andrés Torres. Consultor de la
Auditoria General de la Republica. Comunicacion Personal. 24 de abril de 2020

«Si un analista revisa el certificado de existencia y representacion legal puede evidenciar que
el objeto social de la persona juridica sélo se dirige a cierta clase de actividades econémicas. Sin
embargo, dada la naturaleza de la persona juridica, hacen presencia casos particulares en los
cuales, estas estan en la posibilidad de ejecutar cualquier actividad licita; eso lo permite la Ley.
Cuando esto pasa las organizaciones pueden realizar cualquier actividad, verbigracia, comprar,
vender, prestar servicios, etc. El deber ser en estos casos, es estructurar un filtro objetivo, razo-
nable y exigente en materia de experiencia de la empresa, lo cual, por regla general debe observarse
en el registro inico de proponentes. El problema es que, en la urgencia manifiesta como causal
para contratar directamente no es necesario exigir el RUP (articulo 6° Ley 1150 de 2007), como
tampoco contar con estudios previos, los cuales, dada la ausencia normativa que obligue a reali-
zarlos, brillan por su ausencia. En un contexto como este es altamente probable que la persona
juridica jamas haya ejecutado una actividad asociada con el objeto contractual pero como el objeto
social se lo permite, la autoridad veleidosamente resuelve no estructurar requerimientos minimos
que aseguren la correcta ejecucion y cumplimiento del objeto a contratar a efectos de favorecer a
determinado contratista, contrariando los principios que guian la actividad contractual, pero con
la anuencia del silencio “aparente” normativo que la obligue a contar con mayores requerimientos
previos a cualquier contrataciéon que impulse... El gran reto es que, como expresion relevante del
principio de seleccidn objetiva, se establezca un minimo de idoneidad relacionado con el objeto
contractual, a efectos de garantizar la oferta mas favorable para la entidad, no sélo en términos
econémicos sino también de calidad y sin consideracién de factores ajenos al interés publico.»
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Principio de transparencia. Se realiza una
verificaciéon breve de la documentacién publi-
cada en el Sistema de Informacién de Contratos de
Colombia Compra Eficiente (SECOP), de acuerdo
con los mandatos que desarrollan el deber de
publicar los diferentes documentos relacionados
con la actividad contractual, verbigracia, la Ley
1712 del 6 de marzo de 2014, Decreto 1081 del 26
de mayo de 2015; Decreto 1082 del 26 de mayo de
2015; Circular Externa inica de Colombia Compra
Eficiente, entre otras. De esta manera, se trata de
establecer un posible riesgo que pueda afectar los
postulados del principio de transparencia al no
publicar documentos contractualmente relevantes.

Principio de planeacion. Finalmente, a partir
del principio de planeacion, se requiere revisar
de fondo la estructuracién de las contrataciones
realizadas, pues, a partir de una revisién despreve-
nida de aspectos como valor, plazo, objeto, podria
erigirse alguna inconsistencia que concluya en la
ausencia del deber de planeacidn en tutela de los
intereses publicos.

Por tltimo, a partir del conjunto de datos de la
Muestra COVID analizada segtn los riesgos de la
contratacién con base en la normativa se realizan
una serie de visualizaciones para asi sintetizar
el andlisis de la situacion de contratacién en
Colombia en plena crisis sanitaria.

Descripcion de las Variables de
Interés

El objetivo de esta seccion del documento es
presentar los resultados de las variables selec-
cionadas para identificar riesgos en materia de
contratacidn estatal. Los resultados se presentan
a partir de variables cualitativas y cuantitativas.

El universo de los contratos asociados al
COVID19 estd constituido por 7.076 contratos
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cuyo valor es de 577.000 millones de pesos, que
fueron identificados a partir de la fecha en que
inici6 la situacién de emergencia y las palabras
clave asociadas con la crisis econémica y de salud
que enfrenta Colombia como consecuencia de la
declaracion de la pandemia por parte de la OMS.

Dicho universo de la contratacion COVID19
se gener a partir del universo de contratos de
enero a abril de 2020, reportados por las Contra-
lorfas Territoriales en el Sistema Integral de
Auditoria SIA Observa.

Descripcion de Variables Cualitativas
Estructuradas

Se propone el uso de las siguientes variables
cualitativas que permiten describir la muestra
de contratos. Las siguientes son las variables: i)
Departamentos en donde se firmaron el mayor
numero de contratos; ii) Entidades publicas
contratantes con mayor numero de contratos,
iii) Contralorias territoriales con mayor contra-
tacion segun su jurisdiccién, iv) Destinacion de
los recursos de la contratacién del COVID19
en los sectores del Gobierno v) Regiones con
mayor numero de contratacion, vi) Pacto del
pago de anticipos en el contrato. Estas son varia-
bles cualitativas estructuradas porque tienen
categorias a su interior y sus valores estan prede-
terminados.

La primera variable de interés son los depar-
tamentos en dénde se firmaron el mayor nimero
de contratos. Este es un primer criterio de selec-
cién del control fiscal porque es relevante hacer
el conteo del nimero de contratos realizados en
cada una de las entidades publicas. Por ejemplo,
en la Grafica 3 se encuentran los veinte entes
territoriales que mds han contratado en el marco
de la Emergencia:
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Grafica 3. Departamentos con mayor cantidad de contratacion con ocasion de la emergencia debido al

COVID-19
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Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica

En relacion con el nimero de contratos se
puede afirmar que el 87% de la contrataciéon
publica debido al COVID19 se concentra en 20
departamentos. La mayor contrataciéon repor-
tada se registra en Valle del Cauca por 50,4 mil
millones de pesos, la segunda en Magdalena por
44,6 mil millones y la tercera en Cundinamarca
por 41,3 mil millones. En la Tabla 1 se encuen-
tran estos mismos departamentos con el ndimero
de contratos y valor contratado.

La segunda variable de interés es la iden-
tificacion de las entidades contratantes. Este
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criterio de seleccion es util para el control fiscal
porque permite conocer la concentracién de la
contratacién en pocos contratantes. La concen-
tracién de la contrataciéon es critica también
porque puede insinuar la presencia de una capa-
cidad sobresaliente en materia de apropiaciéon
de la contratacion publica en la medida en que
se cuenta con redes politicas y sociales locales
adecuadas. En la Tabla 2 se encuentran los
contratantes con mayor numero de contratos en
el contexto de la emergencia.
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Tabla 1. Departamentos con mayor niimero de contratos y sus respectivos valores

Departamento Valo‘r Contra.tos No. Contratos
(en Miles de Millones)
Valle del Cauca $50,4 222
Magdalena $44.,6 222
Cundinamarca $41,3 887
Santander $33,3 446
Huila $30,1 412
Risaralda $29,7 237
Narifno $29,3 637
Antioquia $28,6 372
Boyaca $27,5 477
Atldntico $26,3 165
Norte de Santander $20,4 266
Bolivar $18,3 165
La Guajira $18,2 77
Tolima $16,8 420
Caldas $16,8 436
Meta $15,5 151
Cesar $14,5 276
Cérdoba $14,3 138
Casanare $14,2 86
Sucre $13,7 109

Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica

Tabla 2. Contratantes con mayor niimero de contratos con ocasion de la emergencia debido al COVIDI19

. Numero de Valor de los contratos (Cifras en
Nombre del contratista . c
contratos miles de millones)

Gobernacién del Magdalena 25 $ 33,82
Secretaria de Gestion del Riesgo de Emer- 6 $28.78
gencias y Desastres de Valle del Cauca ’
Municipio de Pereira 52 $ 23,33
Distrito E.speC1al Industrial y Portuario de 119 $ 19,60
Barranquilla
Municipio de Neiva. 17 $ 14,48

Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Auditoria General de la Republica
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Nota aclaratoria: los datos descriptivos del
numero de contratos por contratante muestra
una alta dispersién del ntimero de contratos.
Una forma de matizar la concentraciéon de los
contratos es por medio de la inclusién del valor
de cada contrato.

Los cinco (5) contratantes con mayor nimero
de contratos tienen a la fecha de corte 219
contratos por valor de 120 mil millones de pesos.

La tercera variable de interés se enfoca en
las contralorias territoriales con mayor contra-
tacion segun su jurisdiccién. En la Tabla 3 se
presentan las veinte (20) primeras con mayor
contratacion segun jurisdiccién del érgano de
control. En este sentido, se evidencia que el 79%
de la contratacién se realiz6 en los sujetos vigi-
lados de 24 Contralorias.

Tabla 3. Contralorias Territoriales cuyos sujetos vigilados tienen mayor contratacion con ocasion de la

emergencia debido al COVIDI9.

No. Contraloria Territorial a cargo Valor Contratos No. Contratos
1 Cundinamarca $46,9 922
2 Santiago de Cali $44,2 83
3 Magdalena $41,9 213
4 Narifio $28,3 630
5 Pereira $23,7 72
6 Antioquia $22,1 301
7 Boyacd $20,2 451
8 Barranquilla $19,6 123
9 Santander $19,3 402
10 Norte de Santander $18,3 231
11 La Guajira $18,2 77
12 Neiva $15,4 30
13 Huila $14,7 381
14 | Caldas $14,5 417
15 Casanare $14,2 86
16 Bolivar $13,7 151
17 Meta $12,6 128
18 Putumayo $12,5 197
19 Tolima $10,8 407
20 Cesar $10,2 194
21 Coérdoba $9,6 98
22 Sucre $8,6 97
23 San Andrés, Providencia y Santa Catalina $8,4 18
24 | Tunja $7,3 26

Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptiblica
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La cuarta variable de interés es destinacion
de los recursos de la contratacion del COVID19
en los sectores del Gobierno. Al respecto se
ha podido verificar que la mayor parte de la
contratacion se destiné a los sectores de Salud y
Proteccidn Social (26%), Gestion del Riesgo (26%)
y Social (13%). No obstante, esta destinacién

aparentemente apunta a atender los problemas
tipicos de una emergencia sanitaria, llama la aten-
cion la destinacién del 1% al sector de Comercio,
Industria y Turismo. La Grafica 4 muestra la
destinacion de los recursos de la contratacion con
ocasién de la pandemia de la contratacidn territo-
rial, segtin sectores del Gobierno.

Grafica 4. Destinacion de los recursos de la contratacion del COVID19 en los sectores del Gobierno
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Republica

La quinta variable de interés son las regiones con mayor contratacion. Segun lo reportado en la base
de datos las regiones con mayor concentracidn por valor y numero de contratos son la Regién Caribe
(28%) y la Region Centro Oriente (23%). Un punto interesante sobre el particular, es que la Region
Caribe con menor concentracién de poblacién tiene una mayor destinacién de recursos publicos con

ocasién de la emergencia (Ver gréfica 5 y tabla 4).

Grafica 5 y Tabla 4. Concentracion de Contratacion segiin Regiones

Valor contratos
Region (Miles de No-
Contratos
Millones)

Region Caribe (28%) $158.3 1.170
Regién Centro Oriente (23%) $135.2 2.126
Region Pacifico (15%) $88.0 1.088
Region Eje Cafetero (14%) $80.1 1.132
Region Centro Sur (11%) $65.6 1.102
Region Llanos Orientales (9%) $49.8 458

Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Republica
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La sexta variable de interés es el pacto de anti-
cipos. Esta variable permite identificar aquellos
contratos en los que puede haber un riesgo en
relacion con el cumplimiento del objeto contrac-

tual como consecuencia de un mal uso de los
recursos entregados al contratista. En la Grafica
6 se presentan los departamentos que pactaron
mayores contratos con anticipos.

Grafica 6. Departamentos con mayor niimero de pactos con anticipos

4,93

3,863,78

Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Auditoria General de la Republica

Segun se evidencia en el andlisis de la muestra
se concedieron anticipos por mdas de 29.000
millones de pesos en 230 contratos, que corres-
ponden a 26 departamentos. Es importante
aclarar que el concepto de «pago de anticipo»
se diferencia del «pago por anticipado» en el
cual se deben realizar un encargo fiduciario con
las solemnidades formalidades del caso para el
correcto uso de los recursos girados al contratista.

Descripcion de Variables Cuantitativas

El objetivo de esta subseccion es mostrar las
caracteristicas de dos variables cuantitativas de
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interés para medir el riesgo contractual: i) el valor
del contrato; iii) el niimero de dias para la ejecu-
cion del contrato.

La primera variable cuantitativa es el valor
del contrato. El valor promedio del contrato es
de 81,6 millones de pesos. El contrato de mds
alto valor en la muestra es de 28.314 millones
de pesos. La suma de todos los contratos de la
muestra asciende a 577.000 millones de pesos. El
valor de los contratos muestra una alta dispersion
lo cual es un indicador de la alta variabilidad en la
naturaleza de los contratos celebrados.
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Tabla 5. Descripcion de la variable «valor del contrato»

e

N Rango Minimo Méximo Media esviacién
Estandar

7.076 |  28.314.674.927 1| 28.314.674.928 | 81.594.982 540.034.025

Fuente: Auditoria General de la Republica, STA OBSERVA

La segunda variable cuantitativa es el nimero
de dias de ejecucién del contrato. El nimero
promedio de dias es de 47, con un minimo de
cero y un maximo de 364. Asi, la mayor parte
de los contratos seran ejecutados en la dura-
cién de la emergencia. La alta concentraciéon

de los contratos en aproximadamente dos (2)
meses también es un riesgo, teniendo en cuenta
el recurso publico invertido, lo cual también debe
generar alertas a los organismos de control que
vigilan dichos recursos. Estos datos se presentan
en las Tablas 6y 7.

Tabla 6. Descripcion de la variable «niimero de dias del contrato»

N Rango Minimo Miximo Media DeSV’laCIOn
Estandar
7.076 364 0,00 364 46,58 54,65

Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica

Tabla 7. Valor y niimero de contratos en el dmbito territorial segiin periodo de ejecucion

Periodo Ejecucion A}[/;L(;r dSoMn:;la:)tl(:ess No. Contratos
Menor a un 1 mes $306,8 4.139
De 1 - 2 meses $121,0 1.487
De 2 — 3 meses $59,5 833
Mayor a 3 meses $90,1 617

Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica

Identificacion de Anomalias y
Riesgos de Contratacion Estatal
Territorial en el Contexto de la
Emergencia Sanitaria Debido al
COVID19

El objetivo de esta seccién es presentar los

resultados del andlisis realizado a partir del
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modelo propuesto con el propdsito de identificar
anomalias o riesgos en la contratacion estatal.

Asi, con base en el universo de contratos para
atender la emergencia debido al COVID19 se
realizaron varios andlisis: i) utilizando el andlisis
textual de los objetos contractuales a través de
nubes de palabras; ii) utilizando la asociacién de
variables cuantitativas y iii) utilizando el andlisis
de expedientes de los contratos para verificar el
incumplimiento de principios de contrataciéon o
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posibles sobrecostos en los bienes y/o servicios  Grafica 7. Nube de las palabras mds frecuente-
contratados. mente utilizadas en los objetos contractuales de los
contratos para brindar atencion al COVID-19
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riesgo para el correcto uso de recursos en época
de urgencia. Las palabras son: vehiculos, combus-
tible y publicidad (Ver gréfica 7).

Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General
de la Repuiblica

Adicionalmente, se revisan las palabras mds frecuentes en los contratos por regidon. De esta manera,
se observa que se repiten con mayor frecuencia las palabras: “servicios”, “suministro”, “insumos
médicos”, “tapabocas”, “alimentos” y “vulnerables”. Lo cual confirma que gran parte de la contratacion

estatal en las regiones se realiz6 con el propésito de atender a la poblacion vulnerable mediante el sumi-
nistro de insumos médicos como tapabocas y alimentos.

También aparecen, en la misma proporcion palabras como: “vehiculos” y “combustible”, en regiones
como el Centro Sur, Centro Oriente y Eje Cafetero. Estas palabras denotan la posibilidad de existencia de
contratos que adicionalmente a atender la crisis, busquen ejecutar el gasto en otros temas con la excusa
de la emergencia. El andlisis textual a partir de nubes de palabras se muestra por regién en la Gréfica 8.
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Grafica 8. Anadlisis textual de los objetos contractuales a partir de las nubes de palabras.
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Fuente: Elaboracién propia

Identificacion de Riesgos en la
Contratacion Utilizando Asociacion de
Variables Cuantitativas

En el segundo andlisis en los que se utiliza la
asociacién de variables cuantitativas, se reviso
la relacién del valor de los contratos por depar-
tamento y la poblacion total del departamento
encontrando que existe una relacién positiva
entre estas dos variables con lo que es posible
afirmar que, aparentemente, a mayor poblacién
en el departamento mayor contratacién para
la atencién del COVID19 (Ver Gréfica 9). Sin
embargo, en el andlisis se evidencia que departa-
mentos como La Guajira, Sucre, Meta, Santander,
Boyacd, Huila, Tolima, Narifio y Cérdoba tienen
valores de contratos muchos mas altos en rela-
cion a su poblacién total.

Contraria a esta situacién se encuentra el
departamento de Valle del Cauca, pues a pesar
de tener una poblacién mucho mayor que los
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anteriores departamentos tiene una contrata-
cion baja en relacién al promedio. De forma
similar se comportan los departamentos de
Atlantico y Cauca.

Este comportamiento andmalo puede
obedecer a varias razones, una de ellas es debido
a una destinacién inequitativa de los recursos de
contratacién en relaciéon con su poblacién total,
otra de las razones puede ser la capacidad de los
tomadores de decisién en gastar eficientemente
los recursos publicos, buscando mejores precios
por bien o servicio contratado. Esto requirié
seguir profundizando en la investigacién con un
estudio sobre los precios unitarios y valores de los
bienes o servicios contratados, lo cual se explica
mas adelante.

De otra parte, el departamento de Antio-
quia muestra un comportamiento atipico pues
su poblacién y contrataciéon es muy distante del
resto de departamentos.
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Grafica 9. Valor de los contratos por departamentos en relacion con su poblacion total
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica y DANE.

Respecto a la relacion de la contratacion por
departamentos y su poblacién vulnerable, los
datos parecen tener un comportamiento similar
a la relacion anterior, por lo que existen depar-
tamentos que muestran una baja destinacién
de recursos publicos en relacién con su pobla-
ciéon vulnerable tales como Valle del Cauca,
Cauca, Cesar, Bolivar y Atlantico (Ver Gréfico
10). Asimismo, parece ser excesivo el gasto en
departamentos que muestran mayor destinacién
de recursos en relaciéon con su poblacién vulne-

rable, tal es la situacién de Santander, Tolima,
Huila y Boyaca

En ambas relaciones estudiadas, no obstante,
se advierten ciertas anomalias en algunos depar-
tamentos este andlisis parece no ser suficiente, se
requiere entonces revisar con mayor detalle las
unidades de observacion a fin de determinar las
causas de riesgos en la contratacion con ocasién
de la emergencia sanitaria del coronavirus
COVIDI19.
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Grafica 10. Valor de contratacion por departamentos en relacion con su poblacion vulnerable
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Republica y DANE.

Para ampliar la informacién de los graficos anteriores se realizé uno que presenta el top 20 munici-
pios con contratos mds altos en relacién con valores de contrato per capita en su poblacién pobre (Ver

Gréfica 11).

Grafica 11. Valor de contratacion por departamentos en relacion con su poblacion vulnerable
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica.
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Los municipios a la derecha en el grafico
tienen un indice de pobreza alto pero su pobla-
cién es pequeiia y el valor de su contrataciéon es
mads del doble en contraste con otros municipios
cuya poblacién es grande, pobre y con contrata-
cion baja. Esta relacion puede sefialar municipios
con posibles gastos poco justificados.

Identificacion de Riesgos en la
Contratacion Utilizando el Analisis

de Expedientes de los Contratos

para Verificar el Incumplimiento de
Principios de Contratacion o Posibles
Sobrecostos en los Bienes y/o Servicios
Contratados

Este andlisis se realiz6 seleccionando una
muestra aleatoria que permitiera hacer inferencia
sobre el universo de contratos COVID19 utili-
zando el andlisis de expedientes de los contratos
para verificar el incumplimiento de principios de
contratacién o posibles sobrecostos en los bienes
y/o servicios contratados.

Frente al particular se encontré que, hay
aun graves problemas de acceso a la informa-
cion contractual en la medida en que no se pude
acceder a los documentos que deberian reposar
en el SECOP (44,11%). El1 34% de los contratos no
muestran un riesgo aparente de acuerdo con el
ejercicio de apreciacion contractual.

Una conclusion parcial del ejercicio es que en
el contexto de la Emergencia hay limitaciones
de acceso a la informacién contractual y por lo
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menos se detecta un porcentaje significativo de
contratos con aparentes problemas en relacion
con los principios de transparencia y selecciéon
objetiva.

Se hizo un grafico de tipo barras apiladas,
el cual muestra cémo estdn distribuidos los
contratos por cumplimiento de cada criterio de
priorizacion. Esta visualizaciéon permite enfocar
el control fiscal en los contratos que no estin
cumpliendo los criterios y asi realizar un analisis
mads profundo sobre las sospechas.

En promedio 30% de las entidades en las
Regiones no cumplen con criterios de TRANS-
PARENCIA en la contratacion, segun el andlisis
de expedientes de los contratos debido al COVID
19. Como resultado de este estudio, en el Gréfico
12 se muestran las diez (10) entidades territoriales
con mayor contratacién segiin cumplimiento del
criterio de transparencia.

Por otro lado, se realizé un gréafico de tipo
Treemap que muestra el top 10 de sujetos vigi-
lados con los contratos més altos. Este muestra
rectangulos cuyo tamafio estdn acordes al valor
del contrato; por ende, los rectangulos mas
grandes tendrdn los contratos mas valiosos de
la muestra. A su vez se evidencia la cantidad de
contratos que conforman el valor final, permi-
tiendo asi prestar especial atencién en aquellos
sujetos que tengan un monto elevado en tan solo
un contrato. Esta visualizacién en conjunto con la
de criterios de priorizacién por sujetos vigilados
permite ver quiénes tienen los contratos mds
jugosos y a su vez incumplen con los pardmetros
que hacen un contrato seguro y transparente.
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Grafica 12. Entidades territoriales con mayor contratacion de acuerdo cumplimiento del criterio de trans-

parencia
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica.

Entidades como la Alcaldia de Tumaco,
Gobernacion de Sucre, Alcaldia de Cota, Alcaldia
Municipal de Coveiias, Instituto Departamental
de Salud de Norte de Santander y Empresas
Publicas de Medellin presentan riesgos en el
cumplimiento del criterio de transparencia.

De otra parte, en promedio el 28% de las enti-
dades en las Regiones no cumplen con criterios
de planeacién en la contratacion, segtn el analisis
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de expedientes de los contratos debido al COVID
19. Se destacan en este sentido las Regiones Paci-
fica (37%) y Eje Cafetero (37%) con el indicador
madas alto de incumplimiento en este criterio.
De igual manera se analizaron los riesgos en el
cumplimiento de los criterios de planeacion,
encontrando riesgos en la Alcaldia Municipal de
Tumaco, Gobernacién de Sucre, ESE Hospital
Universitario Departamental y Empresas Publicas
de Medellin (Ver grafica 13).
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Grafica 13. Entidades territoriales con mayor contratacién de acuerdo cumplimiento del criterio de
planeacion
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Republica.

En relacién con el criterio de seleccidn objetiva en promedio el 35% de las entidades territoriales en
las Regiones no cumplen con criterios de eleccion objetiva en la contratacion, segin el analisis de expe-
dientes de los contratos debido al COVID 19. Se destaca la Regién Pacifica (62%) con el indicador mas
alto de incumplimiento en este criterio (Ver grafica 14).

Grafica 14. Entidades territoriales con mayor contratacion de acuerdo cumplimiento del criterio de sele-
ccion objetiva
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica.
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En el no cumplimiento del criterio de selec-
cién objetiva se destacan la Alcaldia Municipal
de Tumaco, la Gobernacion de Sucre, la Alcaldia
Municipal de Covenas y las Empresas Publicas
de Medellin.

En resumen, frente al andlisis de los riesgos de
contratacién se encontré que en varias regiones
existen territorios con alto indice de pobreza,
pocos recursos per capita por contrato y adicio-
nalmente se evidencia incumplimiento en los 3
criterios de andlisis de riesgo. Ademas, las graficas
que muestran el top 10 de sujetos vigilados con
contratos mas valiosos que cumplen o no cada
uno de los criterios de priorizaciéon permite
confirmar las preocupaciones sobre los contratos
mads jugosos que fueron entregados bajo condi-
ciones irregulares.

En relacién con los riesgos por posibles sobre-
costos en los bienes o servicios adquiridos para

Grafica 15. Tapabocas N95 muds caros por region
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la atencién de la emergencia se realizaron dos
graficos: El primero (Ver grafico 15) muestra
los tapabocas NO95 unitario mds caro por
region, departamento y municipio en columnas
agrupadas. Este muestra una presuncién de sobre-
costos en la cual los 6rganos de control deben
prestar atencién. Adicionalmente en contraste
con los gréficos sucesores a este se puede iden-
tificar si los sobrecostos tienen un municipio en
comun, permitiendo asi reafirmar las sospechas
sobre corrupcidn en la contratacién.

En complemento, el grafico de tapabocas
N95 unitario mas barato por regién, departa-
mento y municipio senala los elementos mads
baratos. Este deja evidenciar mas facil los posi-
bles sobrecostos al mostrar la brecha existente
entre el mds caro y el mas barato (Ver grafica
16). Estos dos andlisis se presentan en los
graficos a continuacién.

$24,910
$ 18,000
$ 10,150
30 unidades 10 unidades 1000 unidades
Peque Manaure San José del Guaviare
Antioquia La Guajira Guaviare
Eje Cafetero Caribe Llanos Orientales

Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica.
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Grafica 16. Tapabocas N95 mds baratos por region
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptiblica.

El costo promedio de los tapabocas N95 es
de $ 20.996. Por encima de este precio se encon-
traron en la revision de expedientes de la muestra
contratos realizados en Mocoa, Santander,
Narifio y Antioquia. Asimismo, dentro de los mas
caros se encuentran comprados en La Guajira y
Guaviare.

Por debajo del precio promedio se encontraron
en la revisién de expedientes los mds baratos en
Narino, Tolima, Santander, Antioquia, La Guajira
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y Vaupés. Los departamentos comunes con los
tapabocas mds caros y mas baratos, llaman la
atencion por cuanto desmienten razones de loca-
lizacién geogréfica en la diferencia de precios.

Los suministros de alimentos en paquetes de
mercado tienen un costo promedio de $ 60.720,
segin la muestra analizada. Por encima de este
precio se encontraron contratos con precios
unitarios mas caros realizados en las regiones:
Pacifica, Centro Sur y Caribe (Ver grafica 17).
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Grafica 17. Precio unitario de paquetes de mercado mds caros por region

$ 140.000,00

$ 120.000,00 $117.096,02

$100.000,00

$ 100.000,00

$ 80.000,00

$61.000,00  $60.000,00

$ 60.000,00 $60.720,82

$ 40.000,00

$ 20.000,00

S -

Regidn Pacifico Region Centro Regidon Caribe Region Centro Region Llanos  Regidn Eje
Sur Oriente Orientales Cafetero

Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Auditoria General de la Reptblica.

Comparando los graficos anteriores entre los precios unitarios de mercados mas caros y mas baratos
(Ver grafica 18) se encontré que en la muestra hay diferencias significativas de precios en las regiones
de: Centro Oriente, Centro Sur y Caribe.

Grafico 18. Precio unitario de paquetes de mercado mds baratos por region
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Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Auditoria General de la Republica.
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Conclusiones

El modelo de andlisis propuesto permite
evidenciar de manera exhaustiva anomalias en los
procesos de contratacion territorial, por lo cual
constituye una metodologia viable para la identifi-
cacion de riesgos en los procesos de contratacion.
En ese sentido, establece algunas alertas que
pueden servir de insumo para el seguimiento a
sus sujetos vigilados por parte de las contralorias
territoriales.

Adicionalmente es posible proporcionar un
conjunto de criterios para la priorizaciéon de
casos en cada contraloria territorial. El modelo
de andlisis de riesgos de contrataciéon es una
propuesta que antecede el proceso de seleccion
de entidades y contratos especificos para auditar.
En esa medida, el modelo no se ocupa de la reco-
leccién de elementos materiales de prueba sino en
la comprension de los riesgos que pueden afectar
negativamente la calidad del gasto publico.

La seleccién de muestra aleatoria es un requi-
sito para afirmar con suficiente confianza sobre
los andlisis que se realicen de manera profunda a
contratos, expedientes o unidades de observacion
del analisis de contratacion.

Los tipos de andlisis utilizados en esta inves-
tigacion constituyen una propuesta innovadora
para la identificacion de riesgos en un alto
volumen y valor de los contratos.
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