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El informe de la CNMC vy el andlisis de los datos de la Plataforma de Contratacién Publica
sugieren que el tamaifio de los contratos publicos se adapta para permitir la adjudicacién con
un mayor grado de flexibilidad, utilizando procedimientos negociados. Estos resultados se
han obtenido también en otros paises de nuestro entorno, y han generado un intenso debate
publico, no solo por el peso de la contratacion publica en la economia, sino también porque se
han interpretado como una sefial de mala ejecucion de los contratos ptblicos e incluso como
un indicio de corrupcién o de mala calidad institucional. En este trabajo proporcionamos un
marco tedrico para interpretar como los umbrales que la mayoria de los paises imponen a
los procedimientos negociados en la contratacion publica afectan a la escala de los proyectos
que se llevan a cabo. El analisis tedrico genera predicciones sobre como se distorsionan
los proyectos que nos permiten distinguir un uso correcto de la discrecionalidad y un uso
deshonesto de la misma. Analizando los datos de la Plataforma de Contratacién Publica no
encontramos evidencia de un uso incorrecto de los procedimientos negociados.
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1. INTRODUCCION

Incrementar la competencia en la contratacion publica deberia constituir un objetivo
primordial de politica econdmica. Primero, por el peso que la contrataciéon publica tiene
en la economia espafiola y en general en todas las economias desarrolladas'. En segundo
lugar, un aumento de competencia reduciria el coste de las inversiones y servicios publicos
para los contribuyentes y lo que es mas importante, mejoraria la eficiencia asignativa. Mds
competencia, implicaria que los contratos publicos se llevaran a cabo con mayor probabilidad
por las empresas mas eficientes. La evidencia empirica reciente apunta a que obtener contratos
publicos puede incrementar substancialmente las probabilidades de que las empresas
subsistan, crezcan y se consoliden®. Por ello, una mejora de la competencia en la contratacién
publica afectaria positivamente a la calidad de nuestro tejido empresarial y supondria una
mejora de la productividad de nuestra economia.

sPero cual es el estado de la contratacién publica en Espafia? Lamentablemente no es
posible dar una respuesta precisa a esta pregunta porque las bases de datos publicas sobre
contratacién son muy recientes y, hasta hace muy poco, su calidad resultaba algo deficiente.
Por otra parte, no existe en los centros de contratacion publicos en Espafia la costumbre
de realizar una evaluacion ex post de sus procesos de contratacion. El unico control que se
lleva a cabo es de legalidad de los procedimientos por parte de instituciones juridicas como
el Tribunal de Cuentas. Si bien estos controles son necesarios para reducir o evitar malas
practicas como la corrupcion, no resultan demasiado utiles para comprobar la efectividad de
las estrategias de contratacion de las instituciones publicas.

Sin embargo, los escasos indicadores que poseemos sobre la calidad de la contratacién
publica en Espafia no son muy alentadores. La Comisiéon Nacional de Mercados y
Competencia ha publicado diversos informes, especialmente CNMC (2015) y CNMC (2019),
que denuncian la falta de competencia efectiva en los procesos de contratacién publica.
En el dltimo informe, por ejemplo, se cita y discute el Public Procurement Scoreboard, que
constituye una evaluacién por parte de la Unién Europea de todos los sistemas de contratacion
comunitarios en el periodo 2017-2020°% Este informe europeo concluye que Espana tiene
indicadores especialmente bajos en relacién con sus vecinos europeos en lo que respecta a la
competencia, acceso a los mercados de contratacion y calidad de la informacién.

Los informes sobre la contratacién publica de la Comisiéon Nacional de Mercados
y Competencia a los que nos hemos referido (CNMC, 2015 y CNMC, 2019) también

Gonzalez-Lira, Carril y Walker (2020) cifran en el 12 por 100 del PIB mundial el peso de la contratacion publica

en 2018. Aunque esta cifra es significativamente mayor en el caso de paises ricos como Suiza, los Paises Bajos o
Singapur.
Cappelletti, Giuffrida y Rovigatti (2022) analizan las contrataciones publicas italianas entre 2008 y 2018, y con-
cluyen que para un sector, una regién o un afio dados y controlando por el tamano, la edad y la productividad, las
empresas que reciben contratos publicos sobreviven mds tiempo que las que no lo hacen. Para obtener este resul-
tado utilizan un analisis de regresion discontinua, y encuentran que la tasa de supervivencia de los ganadores en
relacion con los perdedores marginales es tres puntos porcentuales (o un 66 por 100) mas alta, 36 meses después
de la expiracion del contrato medio.

Ver https://single-pa.eu/policy areas/public-procurement en
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proporcionan un interesante analisis de los procesos de contratacién publica en Espaia y
aportan ideas para su reforma.

Un primer impedimento para la competencia en la contratacién publica es la existencia
de colusién entre las empresas. El Programa de Clemencia (importado a Europa desde
EE. UU.) ha incrementado exponencialmente la deteccién de carteles*. En parte gracias
a este mecanismo, en los tltimos afios la CNMC ha desmantelado mas de 40 carteles en
mercados tan diversos como camiones, chatarra, leche, turrones, papeleras, colegios
profesionales o industria militar. En particular, en el ambito de la contratacion publica se han
detectado importantes carteles relacionados con la obra puiblica (5/0013/19), infraestructuras
ferroviarias (S§/DC/0598/2016) y los servicios de consultoria (S/0627/18)°. Ademas, desde la
CNMC se esta impulsando la aplicacion del analisis de datos masivos, la inteligencia artificial
y el aprendizaje automatico a las bases de datos de contratacién publica, recientemente
digitalizadas, para intentar identificar patrones que permitan descubrir nuevos carteles y
proceder a su investigacion.

Un segundo aspecto importante es la necesidad de aumentar la concurrencia en los
procedimientos de contratacién competitivos. La CNMC estima que la participaciéon de una
empresa adicional en un procedimiento abierto puede reducir el precio de licitacién en un
2 por 100°. Para aumentar la participacion es importante la transparencia en dos dimensiones,
primero en el anuncio de los pliegos de contratacién y segundo en el seguimiento del
procedimiento. Los potenciales entrantes tienen que incurrir en costes de transaccién para
participar en los procedimientos de adjudicacién y es importante que tengan garantias sobre
el funcionamiento de los centros de contratacion.

En esta dimension, las politicas de transparencia promulgadas en muchos paises,
incluida Espaiia, han aumentado drasticamente la disponibilidad de datos sobre contratacién
publica. En Espaiia la Plataforma de Contratacién Publica busca recoger todos los contratos
publicos adjudicados y permite su seguimiento. Esta base de datos no solo ofrece garantias
a los contratistas, sino que también facilita la investigacién para tratar de identificar
posibles ineficiencias en la contratacién publica. Sin embargo, la actual base de datos tiene
limitaciones importantes. La mala calidad de los datos es debida a que son los propios centros
de contratacion los que alimentan dicha base, sin una supervision sistematica.

Por ultimo, los informes de la CNMC (2015, 2019) abogan por el uso de los procedimientos
de contratacién abiertos sobre los procedimientos negociados donde la concurrencia esta
limitada. Una contribucién importante del informe CNMC (2019) es, como su titulo indica,
hacer una radiografia de los procedimientos de contratacién utilizados en Espana entre 2016
y 2018. Dicho estudio identifica, en primer lugar, un significativo agrupamiento de proyectos
con un tamafio marginalmente inferior al umbral para los que la norma permite utilizar los

El sistema de clemencia consiste en que un participante en un cartel puede evitar las futuras multas, si denuncia la
existencia del cartel a las autoridades de competencia.

5 Ver el informe CNMC (2019).
¢ Ver CNMC (2019) para los detalles del analisis empirico.
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procedimientos negociados (para proyectos de mayor tamaio, la regulacion obliga a utilizar
procedimientos abiertos). Esta evidencia parece sugerir que el tamafio de un proyecto podria
haber sido manipulado para evitar los procedimientos abiertos. Como discutiremos en la
revision de la literatura, estos resultados se han observado en otros paises y han generado
un intenso debate publico, porque se han llegado a interpretar como una sefial de la mala
ejecucion de los contratos publicos e incluso como un indicio de corrupcién o de poca calidad
institucional.

La contribucién principal que queremos hacer con este capitulo es profundizar en la
decision de los centros de contratacion, tanto en lo que respecta al tamafio de los contratos
publicos, asi como en su preferencia por el uso de procedimientos abiertos o negociados. Para
ello, nos basaremos en el trabajo de investigacion de Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022)
con un modelo tedrico donde los centros de contratacién pueden manipular con un cierto
coste el tamaiio del contrato publico para situarse por debajo del umbral regulatorio y poder
adjudicarlo de manera discrecional a través de un procedimiento negociado. El analisis no es
trivial, porque aunque puede haber razones de favoritismo o captura de rentas para manipular
el tamafio de los contratos, también existen razones de eficiencia para reducir el importe
de los mismos, dado que los procedimientos abiertos tienen mayores costes de transaccion.
Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022) proporcionan un marco teérico para interpretar
c6mo los limites a la discrecionalidad en la contratacién afectan a la escala de los proyectos
que se llevan a cabo. Dicho modelo genera predicciones sobre la distorsiéon presupuestaria
de los proyectos en funcién de las motivaciones de los centros de contratacién. Finalmente,
siguiendo el enfoque del informe CNMC (2019) y utilizando datos de la Plataforma de
Contratacion Publica, contrastamos las predicciones del modelo de Aspuru-Munain, Ganuza
y Llobet (2022) con los datos y mostramos que los patrones de los contratos publicos en
Espafia son consistentes con un comportamiento honesto.

A partir de aqui, el capitulo se estructura de la siguiente forma. La siguiente seccién
introduce el marco tedrico del analisis, que basicamente es un resumen del modelo teérico
de Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022) y se presenta la estrategia empirica. La tercera
seccion resume la literatura relacionada. La cuarta seccién presenta los datos y los resultados
empiricos. La quinta seccion recoge las conclusiones.

2. MARCO TEORICO

La teoria econdmica analiza la contratacién publica con un modelo Principal-Agente.
El Principal (el legislador/la administracion) establece las reglas del proceso de contratacion
y tiene como objetivo maximizar el bienestar social. El Principal puede, por ejemplo,
determinar el mecanismo de adjudicacién que se debe utilizar segun las condiciones del
proceso de adjudicacién. Sin embargo, tiene informacién limitada sobre las caracteristicas
del proyecto concreto que se va a llevar a cabo (por ejemplo, el tamafio 6ptimo), los posibles
proveedores y sus ofertas. Por ello, delega en un agente (un centro o agencia de contratacién,
ayuntamiento, etcétera) el proceso de adjudicacion. El Agente tiene mejor informacion sobre
estas dimensiones, pero puede resultar ser deshonesto y coludir con los proveedores. Por
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“coludir” nos referimos a que el Agente, en lugar de gestionar el proceso de contratacion
con el objetivo de maximizar el bienestar social de acuerdo con los objetivos del Principal,
favorezca a un proveedor a cambio de obtener algin tipo de compensacién.

Ante este problema, el Principal tiene que decidir cudnta discrecionalidad otorgar al
Agente en el proceso de contratacién. Dotar de mayor discrecionalidad, permite al Agente
honesto utilizar mejor su informacién para realizar la contratacién y aumentar con ello el
bienestar total. Sin embargo, una mayor discrecionalidad también aumenta el excedente
que el proveedor puede obtener y transferir al Agente incrementando asi los incentivos a un
comportamiento deshonesto o discriminatorio.

Las leyes y reglamentos de contratacién publica suelen abordar la disyuntiva sobre el
nivel de discrecionalidad de los agentes permitiendo a los centros de contratacién publica
elegir libremente entre procedimientos negociados y procedimientos competitivos abiertos
(subastas o concursos) cuando el presupuesto del proyecto es pequefio, al tiempo que obligan
a utilizar procedimientos competitivos abiertos en el caso de las grandes adjudicaciones.
Esta sencilla norma es atractiva por varias razones. En primer lugar, es facil de aplicar, ya
que el presupuesto de un proyecto es observable y la normativa requiere esencialmente
fijar un umbral. En segundo lugar, hay importantes costes de transaccién asociados a los
procedimientos abiertos, dando lugar a economias de escala. Por ejemplo, por el disefio y
anuncio de las reglas de los procedimientos competitivos, la determinacién de una funcién de
puntuacion (en inglés score function) para evaluar conjuntamente las dimensiones de calidad
y los precios, la creacién de comités para evaluar las propuestas de calidad, etc. Estos costes
de transaccién son, en su mayor parte, independientes del tamano del proyecto a realizar.
Cuando el proyecto es grande, las ganancias potenciales de la competencia compensan estos
costes de transaccion. Sin embargo, en el caso de los proyectos pequefios, es mas eficiente
utilizar procedimientos de negociacion flexibles que son mds rapidos y ahorran estos costes
de transaccion relativamente altos. El procedimiento negociado suele requerir que se invite a
uno o varios proveedores a presentar propuestas y el organismo de contratacion puede decidir
internamente entre ellos. Por ultimo, dado que los procedimientos negociados generan mas
rentas para las empresas en los proyectos de mayor envergadura, es ttil limitarlos a los
presupuestos pequefos.

En teoria, el Principal (la Administracién) debe fijar el umbral de discrecionalidad
presupuestaria teniendo en cuenta la probabilidad de mal comportamiento de la agencia de
contratacién y también la distribucidon de los costes de los proyectos a realizar. Los costes
de transaccion y los beneficios potenciales de la competencia dependen en gran medida de las
caracteristicas del proyecto. Por ejemplo, para adquirir un producto basico (papel, madera,
etcétera), los costes de transaccién son probablemente pequefios, las propuestas de los
licitadores faciles de clasificar, y si el mercado de esos bienes es competitivo, las ganancias
potenciales de utilizar un formato de subasta son grandes. En ese caso, es optimo fijar un
umbral bajo. Por el contrario, si el proyecto es complejo (con altos costes de transaccion) y el
mercado de proveedores es pequeiio, el legislador podria estar mas dispuesto a permitir un
procedimiento negociado y, en consecuencia, fijar un umbral alto.
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Para tener en cuenta la heterogeneidad de los costes de transaccion de los proyectos,
las leyes de contratacion establecen una serie de categorias de proyectos (suministros de
productos, servicios, obras publicas, etc.) y fijan diferentes umbrales discrecionales para
las mismas. Sin embargo, dentro de cada categoria se plantea el mismo problema, ya que
es probable que los proyectos difieran en cuanto a sus costes de transaccion y a sus posibles
ventajas competitivas. Ademas, la informacidén sobre las caracteristicas de un proyecto
concreto, mas alla de su categoria, es conocida por el Agente (el centro de contratacion)
pero no por el legislador en el momento en que se fija el limite. Por estas razones, el umbral
discrecional fijado por el legislador es “imperfecto’, ya que es necesariamente inferior al
optimo para algunos proyectos, mientras que resulta demasiado alto para otros.

La bibliografia anterior ha estudiado cémo se fija este umbral imperfecto (Auriol,
2006). Nuestro enfoque es diferente, en tanto que analizamos una cuestiéon complementaria:
Coémo configuran las agencias de contratacion las caracteristicas de los proyectos que
gestionan dado el umbral de discrecionalidad. En concreto, suponemos que, aunque cada
proyecto de contratacién tiene una escala ideal, las agencias de contratacion tienen cierto
margen de maniobra para cambiar su tamafio a un cierto coste. Este coste puede derivarse
de la eliminacién de algunas caracteristicas del proyecto (o de la adiciéon de otras) o de la
modificacién de su alcance. En Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022) mostramos que los
organismos de contratacién podrian estar dispuestos a ajustar este margen para “manipular” el
tamaiio del proyecto. Ademds, la forma que toma esta manipulacion permite diferenciar entre
la “buena” y la ‘mala” discrecionalidad. La buena discrecionalidad surge cuando la agencia de
contratacién maximiza el bienestar social reduciendo el tamafio del proyecto si eso implica
una reduccién de sus costes totales de contratacion. Si un proyecto tiene un presupuesto/
tamafo objetivo superior al umbral, esta agencia de contratacion “honesta” tiene que elegir
entre el tamafio ptimo en un proceso de licitacion costoso o reducir estratégicamente la escala
del proyecto y ahorrar en costes de transaccion recurriendo a un procedimiento negociado.
Como hemos comentado anteriormente, esta puede ser una solucion eficiente si el mercado
de proveedores no es muy competitivo o si los costes de transaccién son muy elevados. En
cambio, si el tamafio 6ptimo del proyecto es inferior al umbral, no es necesario modificar el
tamarfio del proyecto, ya que el organismo de contratacion es libre de elegir el mecanismo que
minimice el coste total.

Por el contrario, un Agente “deshonesto” tiene en cuenta en sus decisiones, ademds
de las preferencias del principal, las posibles ganancias privadas que puede obtener de los
proveedores. Estas ganancias adicionales podrian introducir una motivacién adicional para
distorsionar el tamafio del proyecto. Este Agente deshonesto puede obtener rentas privadas
del procedimiento de negociacién que aumentan los incentivos para reducir el tamaio del
proyecto por debajo del umbral discrecional. Pero, ademas, un Agente deshonesto también
puede estar dispuesto a distorsionar al alza el tamafo del proyecto cuando su escala 6ptima es
inferior al umbral. Al hacerlo, puede aumentar las rentas privadas que las empresas obtienen
de la transaccién y que luego sean transferidas al burécrata.

La disponibilidad de datos sobre contrataciéon publica ha demostrado para muchos
paises que la distribucién del tamafio de los proyectos de contratacién no es regular, sino que
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presenta mayor concentracion de proyectos en torno a los umbrales de discrecionalidad. Este
resultado ha suscitado un debate publico sobre las distorsiones que estos pueden provocar, asi
como el cuestionamiento del comportamiento de los organismos de contratacion. Nuestro
andlisis nos permite contribuir a este debate aportando dos ideas importantes. En primer
lugar, el agrupamiento de proyectos en torno al umbral puede ser eficiente cuando se aplica
a proyectos que de otro modo se habrian ejecutado ligeramente a la derecha del umbral.
Sin embargo, cuando el agrupamiento se produce debido a un aumento del tamafo de
algunos proyectos pequefios, podria ser un indicio de mal comportamiento de las agencias
de contratacion. Esto es debido a que una agencia de contrataciéon que se comporta de forma
honesta no tiene incentivos para distorsionar al alza el tamafio de los proyectos.

3. LITERATURA RELACIONADA

Nuestro trabajo se relaciona con una creciente literatura que analiza los efectos de la
discrecionalidad burocratica en la contratacion publica (véase Celentani y Ganuza, 2002;
Coviello, Guglielmo y Spagnolo, 2018; Decarolis et al., 2019; Bosio et al., 2020; Carril, 2021;
Szucs, 2020; y Palguta y Pertold, 2017, entre otros). En concreto, trabajos como Carril (2021),
Palguta y Pertold (2017), o Szucs (2020) analizan empiricamente para diferentes paises los
resultados relativos de los sistemas de contratacién publica caracterizados por dar mayor
discrecionalidad a los burdcratas para elegir los mecanismos de contratacién cuando el
presupuesto del proyecto estd por debajo de un umbral. Como en el presente trabajo, estos
articulos muestran la agrupacion de contratos en torno a dicho umbral y proporcionan, al
igual que nosotros, pruebas de la manipulacion del tamafio de los proyectos por parte de
los centros de contratacion. Nuestra contribucion a esta literatura es la de los incentivos
de los burdcratas a distorsionar el presupuesto, ya sea a la baja para reducir los costes de
transaccion (buena discrecién) o tanto al alza como a la baja como forma de obtener rentas
privadas (mala discrecion).

La literatura econémica no es concluyente con respecto al efecto global en términos
de bienestar de aumentar la discrecionalidad en la ejecuciéon de los contratos publicos.
Decarolis et al. (2019) estudia una reforma de la contratacion publica italiana que implicd
una mayor discrecionalidad (es decir, un umbral mas alto) y muestra que, aunque generd
oportunidades de mal comportamiento, su efecto global fue positivo en términos de
eficiencia. Coviello, Guglielmo y Spagnolo (2018) muestra que la discrecionalidad mejora
débilmente los resultados de la contratacion y sugiere que esta mejora puede estar relacionada
con las repetidas interacciones entre comprador y vendedor. En cambio, Szucs (2020) analiza
una reforma similar en Hungria y concluye que una mayor discrecionalidad favorece a las
empresas sobre las que hay indicadores de haber estado vinculadas con corrupcion en otros
contratos. En la misma linea, Palguta y Pertold (2017) muestra que una reforma que aumentd
la discrecion en la Republica Checa llevo a las empresas andnimas, que pueden ocultar su
propiedad, a ganar con mayor probabilidad. En este trabajo seguimos un enfoque diferente. En
lugar de explotar los cambios en los umbrales para evaluar el impacto de la discrecionalidad
en el rendimiento de los contratos publicos, obtenemos del modelo tedrico dos patrones
diferentes de “buena” y “mala” discrecionalidad y buscamos estos patrones en nuestros datos.
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El tipo de agrupacién que encontramos es compatible con la hipétesis de que los organismos
de contratacién hacen un buen uso de la discrecionalidad. Esta conclusién coincide con la de
Bandiera, Prat y Valletti (2009) que utiliza, como nosotros, una estrategia empirica basada en
las predicciones de un modelo tedrico. Utilizando datos de la contratacion publica italiana, los
autores encuentran poca evidencia de “desperdicio activo’, entendido como comportamiento
deshonesto en nuestro modelo.

Banfield (1975) es el primer trabajo que alerta sobre los posibles costes de eficiencia
de la reduccién de la discrecionalidad. Kelman (1990) argumenta que las subastas y los
mecanismos de contratacion abierta son menos utilizados por el sector privado, lo cual es
una clara senal de que el rendimiento de los contratos publicos puede ser peor cuando se
reduce la discrecionalidad de los centros de contratacién publica. La bibliografia teérica
ofrece varias razones por las que dotar de flexibilidad a los centros de contratacion puede
conducir a mejores resultados de los contratos publicos: estos pueden adaptarse mejor a los
cambios en el disefio inicial del contrato (Bajari y Tadelis, 2001), pueden evitar los problemas
relacionados con la contratacién incompleta mediante el uso de incentivos de contratos
relacionales (Calzolari y Spagnolo, 2020), permiten evaluar mejor la calidad y la fiabilidad
de las ofertas y los licitadores (Celentani y Ganuza, 2002), etc. Por otro lado, reducir la
discrecionalidad y promover mecanismos abiertos como las subastas fomenta la competencia,
lo que conlleva también ganancias de eficiencia. Sin embargo, el impacto de la competencia
sobre el bienestar no es sencillo en la contratacién publica. Por ejemplo, Calzolari y Spagnolo
(2020) afirman que cuando los contratos son incompletos, puede ser preferible desde el punto
de vista social un nimero reducido de licitadores, ya que un mercado menos competitivo
puede fomentar que surjan incentivos cooperativos propios de los contratos relacionales.
Gonzalez-Lira, Carril y Walker (2020) encuentran apoyo empirico a los posibles efectos
perjudiciales para el bienestar de aumentar la competencia. Analizan una reforma de los
procedimientos de publicidad en EE. UU. para mejorar la competencia y documentan que,
aunque esta reforma condujo a precios mas bajos, también se asocié a un peor rendimiento
posterior a la adjudicacion debido a sobrecostes, retrasos, etc. en Aspuru-Munain, Ganuza y
Llobet (2022) mostramos que aumentar la discrecionalidad no s6lo permite ahorrar costes
de transaccion, sino que también ayuda a aplicar estrategias secuenciales de contratacion
complejas (combinando mecanismos de negociacién y de contratacién abierta), reduciendo
los costes totales de contratacion.

En términos mas generales, nuestro trabajo contribuye a la literatura tedrica mas
amplia sobre la delegacién dptima en las organizaciones (por ejemplo, Aghion y Tirole,
1997 y Alonso y Matouschek, 2008). Un principio general en esta literatura es que el nivel
optimo de discrecion de un Agente depende del grado en que sus preferencias internalizan
las preferencias del Principal. En nuestro marco teérico, el impacto de dar mas o menos
discrecionalidad sobre el bienestar, dependerd de la proporcién de agentes honestos que la
van a usar para mejorar los resultados de los contratos publicos. Nuestro analisis empirico
parece mostrar que no hay evidencia concluyente de comportamiento deshonesto y, por lo
tanto, que reducir la discrecionalidad, podria reducir también el bienestar generado por los
contratos publicos.
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4. DATOS

Este trabajo combina informacién de dos fuentes. La informacién acerca de las
licitaciones publicas proviene de la Plataforma de Contratacién del Sector Publico. Estos
datos se han combinado con la informacién de la Central de Balances del Banco de Espaiia.
De esta base de datos se ha obtenido los estados contables de las empresas adjudicatarias de
los contratos publicos.

En cuanto a la primera fuente, los datos sobre contratos publicos en Espafa estan
disponibles libremente a través del Ministerio de Hacienda’. Los datos contienen informacién
correspondiente a todos los niveles de la Administracion, incluyendo el gobierno central,
gran parte de las administraciones autondémicas, administraciones locales y otros organismos
del sector publico. Esta plataforma se nutre de la informacién proporcionada directamente
por las propias instituciones y dicho funcionamiento genera dos tipos de retos a la hora de
utilizar estos datos para el trabajo académico. Por un lado, la codificacién de la informacién
difiere entre diferentes instituciones y, como resultado, los registros en muchos casos son
incompletos. Por otro, aunque la plataforma recoge informacién como minimo desde 2012,
la aportacién de datos sobre los contratos en los primeros aflos es muy limitada y puede
conllevar sesgos de seleccion. Sin embargo, la Ley 9/2017 obliga desde marzo de 2018 a la
utilizacién de la plataforma (u otras habilitadas al mismo efecto por las administraciones
autondmicas) para registrar todos los contratos. Por este motivo, nuestro estudio se concentra
en los contratos posteriores a esta fecha. Ademas, nuestro analisis excluye datos de 2020 y
aflos posteriores. El motivo es mitigar las distorsiones que puedan haber surgido debido a
la licitacién por procedimiento de emergencia en relacién con la pandemia de COVID-19.
Finalmente, y por razones que quedaran claras a continuacion, nos concentramos en las
administraciones locales, principalmente, pueblos y ciudades.

Bajo las restricciones anteriores, nuestra base de datos contiene 1.285.686 observacio-
nes correspondientes al periodo que va desde marzo de 2018 a diciembre de 2019, de las que
435.482 se refieren a las autoridades locales. Sin embargo, el nimero de contratos es sensible-
mente inferior. Cada vez que un contrato se modifica, se genera una nueva observacion. Asi,
aunque el 80 por 100 de los contratos aparecen unicamente una vez en la base datos, la eli-
minacién de las observaciones redundantes reduce el nimero de contratos tinicos a 271.765.

Cada uno de estos contratos recoge, entre otra informacion, el nombre y cédigo de la
entidad licitadora, la fecha en la que se concedio el contrato, el presupuesto del contrato (antes
de impuestos), la categoria del producto y el procedimiento de licitacion.

La informacién del contrato también incluye el niimero de identificacion fiscal, es decir,
el CIF o NIF de la empresa o persona fisica a la que fue concedido el contrato. Este cédigo
permite vincular la informacion de los contratos con los datos de la Central de Balances del
Banco de Espana. Sin embargo, el procedimiento tiene varias limitaciones significativas que
reducen el tamaio de la muestra de 271.765 a 114.424 contratos. Primero, algunos organismos
no reportan el cédigo fiscal de la empresa adjudicataria. Segundo, y mas importante, una

7 Ver https://www.hacienda.gob.es/es-ES/GobiernoAbierto/Datos%20Abiertos/Paginas

135


https://www.hacienda.gob.es/es-ES/GobiernoAbierto/Datos%20Abiertos/

parte muy significativa de los contratos menores se adjudican a trabajadores auténomos. Al
no constar como empresas, su informacién no se refleja en la Central de Balances y, por
tanto, los contratos correspondientes se deben eliminar de la muestra. Finalmente, algunos
contratos se conceden a Uniones Temporales de Empresas (UTE) y, para evitar hacer una
atribucion especifica a las empresas que las integran, se han eliminado de la muestra.

De acuerdo con la ley espaifiola, las contrataciones inferiores a un cierto umbral, que
depende del tipo de actividad, pueden ser licitadas como contratos menores. En estos casos, las
administraciones pueden asignar el contrato sin la necesidad de regirse por un procedimiento
formal. La agilidad que proporcionan, y el hecho de que la mayor parte de las autoridades
locales en Espafia sean habitualmente de pequeio tamaio implica que los contratos menores
representan un 70,43 por 100 de los contratos en la muestra.

La base de datos resultante tiene una representacion muy heterogénea entre provincias.
Asi, practicamente no hay contratos de municipios pertenecientes a las provincias de
las comunidades auténomas de Cataluila, el Pais Vasco y Navarra. En el otro extremo, las
provincias mas representadas son Valencia, Albacete y Santa Cruz de Tenerife. En los tres
casos, el nimero de contratos es el doble al que corresponderia de acuerdo con su poblacién.
Esta heterogeneidad tiene varios origenes. Primero, comunidades auténomas como Cataluiia
y el Pais Vasco mantienen su propia base de datos de contratacién publica en la que sus
municipios reportan la informacién de los contratos. Segundo, el cruce de datos entre la
base de datos de contratacién y la de estados contables del Banco de Espaia es distinto entre
provincias con diferente composicién de municipios y, por ejemplo, dependiendo del tamaiio
del mismo el porcentaje de contrataciéon con empresas (en lugar de auténomos) es distinto.

En cuanto al tipo de contrato, el 95 por 100 se pueden agrupar en tres categorias que
seran el foco de nuestro analisis: servicios, suministro de bienes y obras publicas que incluyen
47,141, 46,409 y 17,967 contratos, respectivamente.

Como se ha mencionado anteriormente, los datos contables que proporciona la Central
de Balances del Banco de Espana nos permiten determinar si cada contrato ha sido concedido a
una empresa situada en el propio municipio. De los 114.424 contratos, 30.750 fueron concedidos
a empresas de ese mismo municipio, el 26.87 por 100 del total. En el caso de los servicios y obras
publicas el porcentaje es del 24 por 100, mientras que en la provisién de bienes aumenta hasta
un 31 por 100. En cuanto a la distribucién geografica, Zamora, Ciudad Real, y Albacete son la
tres provincias donde la provision a nivel local es mas prevalente, llegando al 40 por 100 de los
contratos. En el otro extremo, Cantabria, Ourense y Granada destacan como las provincias con
menos contratacion local, que se sitia por debajo del 15 por 100.

Para calcular las medidas de productividad que serdn el foco de nuestro andlisis en
la siguiente seccion utilizamos la metodologia de Levinsohn y Petrin (2003) a partir de los
datos de la Central de Balances. Los resultados son muy parecidos si utilizamos el método
propuesto en Olley y Pakes (1996).
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5. RESULTADOS

En esta seccion, presentamos la principal evidencia empirica de este trabajo. Nuestro
andlisis se basa en el diferente procedimiento de licitacién dependiendo del tamaio del
proyecto y que determina si los contratos menores son posibles. Esta caracteristica de la
regulacién nos permite utilizar un disefio de regresiéon discontinua alrededor del umbral
para el contrato menor. Dicho umbral era, durante el periodo utilizado en nuestro estudio,
de 15.000 euros para los contratos menores de suministro de bienes y servicios y aumentaba
hasta los 40.000 euros para las obras publicas. Por este motivo, llevaremos a cabo un anélisis
de manera separada para cada categoria.

5.1. Suministro de bienes
Figura 1.

Densidad de los contratos para la provisién de bienes alrededor del umbral
para contratos menores

a. Densidad de los contratos para la provisién de bienes

b. Densidad de los contratos para la provisién de bienes por tipo de contrato
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Figura 1. (continuacién)

Densidad de los contratos para la provision de bienes alrededor del umbral
para contratos menores

c. Densidad de los contratos para la provision de bienes por localizacién de la empresa adjudicataria

Fuente: Elaboracién propia.

La Figura la representa la densidad de los contratos de suministro de bienes en relaciéon
con su presupuesto inicial. El histograma muestra dos caracteristicas destacables. Primero,
se observa una clara evidencia de acumulacién de contratos alrededor del umbral de 15.000
euros. Segundo, este umbral divide la distribucién de contratos de manera muy clara, siendo
la densidad mucho menor en la parte superior. Ambas observaciones sugieren que muchos
contratos con presupuestos que naturalmente habrian excedido los 15.000 euros han sido
reducidos para que sean compatibles con el contrato menor. Este efecto es consistente con
la Figura 1b que muestra que los contratos menores constituyen la practica totalidad de los
contratos que se conceden por debajo del umbral.

La Figura lc repite el anilisis descriptivo anterior pero clasificando los contratos
dependiendo de la localizacion de la empresa a la que se ha concedido el contrato. La etiqueta
“local” identifica los contratos otorgados a una empresa que pertenece al mismo municipio
que la autoridad local. La figura indica que el conjunto de contratos concedidos localmente
no difiere de manera significativa del resto de la muestra y no parece ser el origen ni de la
acumulacion de contratos ni de la mayor densidad a la izquierda del umbral.

Cada punto de la Figura 2 representa un contrato de provisién de bienes. En el
eje horizontal se muestra el tamafio del presupuesto, mientras que el eje vertical indica la
productividad estimada para la empresa que resulté ganadora del contrato. Esta figura
también distingue entre los contratos que fueron otorgados a empresas locales o no, lo que
junto a la separacion entre los presupuestos por encima y por debajo de los 15.000 euros da
lugar a cuatro grupos de contratos.
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Figura 2.

Productividad de las empresas que obtienen un contrato para la provisién
de bienes dependiendo del tipo de contrato

Fuente: Elaboracién propia.

El analisis de estos cuatro grupos permite obtener dos conclusiones. Primero, la falta de
discontinuidad en la medida de productividad alrededor de los 15.000 euros sugiere que no
existen diferencias significativas entre las adjudicaciones como contrato menor y las que se
hacen con procedimientos abiertos. Este resultado se mantiene cuando distinguimos entre
contratos con ganadores locales de los que no lo son. De este analisis podemos concluir, por
tanto, que no existe evidencia de que los contratos menores se concedan a empresas locales
con menor productividad ni que exista un patrén distinto con respecto a lo que sucede en
otros tipos de contrataciones.

5.2. Servicios

Como en el caso delalicitacién de bienes, la Ley 9/2017 establece que todos los contratos
de servicios que excedan un presupuesto de 15.000 euros no pueden ser adjudicados como
un contrato menor. Como veremos a continuacion, los resultados son muy parecidos a los del
caso anterior.

La Figura 3a muestra que existe una acumulacion significativa de contratos alrededor
del umbral de 15.000 euros, en contraste con la disminucioén que se observa para valores de
licitacion ligeramente superiores. Como en el caso de la licitacién de bienes, este histograma
sugiere que las entidades locales podrian estar ajustando el presupuestos de algunos contratos
de servicios para acceder al uso de los contratos menores.

Cuando descomponemos la Figura 3a por procedimiento de licitacidn, observamos que

el contrato menor es con diferencia la modalidad predominante por debajo del umbral y
supera al resto de los otros contratos juntos. Ademas, la Figura 3b sugiere que la popularidad
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Figura 3.
Densidad de los contratos para la provision de servicios alrededor del umbral

para contratos menores

a. Densidad de los contratos para la provision de servicios

b. Densidad de los contratos para la provisién de servicios por tipo de contrato

c. Densidad de los contratos para la provision de servicios por localizacién de la empresa adjudicataria

Fuente: Elaboracién propia.
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de los contratos menores son la causa de la acumulacién que se observa alrededor de este
umbral.

Por otro lado, la provisiéon local, aunque contribuye a esta acumulacion, constituye
una proporcion relativamente menor de los contratos en esta regidn, como se observa en
la Figura 3c.

Finalmente, la Figura 4 muestra el resultado de la regresién discontinua alrededor
del umbral de 15.000 euros donde, como en el caso anterior, la productividad se muestra
en el eje vertical. También como en ese caso, no observamos diferencias significativas en
productividad a los dos lados del umbral ni tampoco distinguimos un comportamiento
distinto entre empresas locales y las que no lo son.

Figura 4.

Productividad de las empresas que obtienen un contrato para la provisién
de servicios dependiendo del tipo de contrato

Fuente: Elaboracién propia.

5.3. Obras publicas

A diferencia de las dos categorias anteriores, La ley 9/2017 establece un umbral
mucho mayor para adjudicar obras publicas como contrato menor de 40.000 euros. Aun asi,
este mayor umbral no evita que exista un acumulacién de contratos a la izquierda de los
40.000 euros, similar a lo que vemos en el caso de la provisién de bienes y servicios. Esta
acumulacion, sin embargo, es algo menos clara que en los dos casos anteriores y observamos
ademas otros picos en puntos de la distribucion de importes presupuestados.

Mientras que la Figura 5a reproduce el resultado a la izquierda del umbral y la
acumulacion de contratos que observabamos en los casos anteriores, el comportamiento
a la derecha es distinto. En particular, no se observa una disminucion de la densidad de
contratos tan acusada.
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Figura 5.
Densidad de los contratos para la provision de obras piblicas alrededor
del umbral para contratos menores

a. Densidad de los contratos para la provisién de obras publicas

b. Densidad de los contratos para la provisién de obras publicas por tipo de contrato

c. Densidad de los contratos para la provision de obras publicas por localizacién de la empresa adjudicataria

Fuente: Elaboracién propia.
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La Figura 5b identifica los contratos adjudicados mediante un contrato menor, que son
claramente predominantes a la izquierda del umbral. También observamos que los picos a la
izquierda de los 40.000 euros se deben a estos contratos menores.

En cuanto a la localizacién de las empresas que consiguen las adjudicaciones es dificil
observar un patron claro entre aquellas que son locales ylas que pertenecen a otros municipios.

Finalmente, las Figuras 6a y 6b repiten el ejercicio de regresién discontinua empleado
en los casos anteriores para las obras publicas. Aunque no se observan discontinuidades en
la productividad de las empresas locales y de otros municipios a la izquierda y derecha
del municipio, si observamos un efecto interesante. En particular, vemos que las empresas
locales no son distintas en términos de productividad a las pertenecientes a otro municipio
a la derecha del umbral. En cambio, la productividad de las empresas locales resulta ser
estadisticamente mayor cuando se utilizan los contratos menores, a la izquierda del mismo.

Figura 6.

Productividad de las empresas adjudicatarias locales y no locales en funcién
del tamano del contrato

a. Productividad de las empresas alrededor del umbral para contratos menores

b. Productividad de las empresas adjudicatarias locales y no locales alrededor del umbral para contratos menores

Fuente: Elaboracién propia.
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6. CONCLUSIONES

En este capitulo resumimos el marco tedrico propuesto en Aspuru-Munain, Ganuza
y Llobet (2022) para analizar como los centros de contrataciéon pueden “manipular” el
tamafo de los contratos publicos y las motivaciones subyacentes. La idea central es que la
discrecionalidad de los centros de contratacion respecto a la escala de los contratos se puede
utilizar eficiente o deshonestamente. Analizando los datos de la Plataforma de Contratacion
del Sector Piiblico encontramos un agrupamiento de los contratos por debajo de los umbrales
regulatorios (como en el informe CNMC (2019)), lo que es una sefal de cierta distorsién
del tamafo de los contratos®. Sin embargo, de acuerdo con nuestro marco tedrico, el patrén
de las distorsiones sobre el tamano de los contratos sugiere que la discrecionalidad se usa
principalmente de manera consistente con la maximizacién del bienestar social.

Nuestro analisis demuestra que los efectos sobre el bienestar social de reducir la
discrecionalidad de los centros de contratacién para promover el uso de procedimientos
abiertos no son siempre claros. Una idea interesante a explorar consistiria en fomentar la
evaluacion ex post del desempefio de los centros de contratacién, en lugar de reducir su
discrecionalidad ex ante. Una forma de implementar esta idea seria creando una agencia sobre
contratacién publica que no solo pudiera comparar el desempefio de los distintos centros
de contratacion, sino que ademds pudiera fomentar el uso de los procedimientos abiertos,
reduciendo sus costes de transaccion. Por ejemplo, esta agencia podria coordinar la compra
centralizada de algunos bienes asi como asesorar en el diseio de los pliegos y en las estrategias
de contratacion.
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