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Resumen:

La Ley de garantias fue expedida por el Congreso de la Repiblica de Colombia en el afio 2005 con el fin de restringir la capacidad de
contratacion del Gobierno Nacional y los gobiernos territoriales en el contexto de las campanas electorales. La Ley de garantias prohibe
la contratacion directa y la celebracién de convenios interadministrativos con el fin de que los recursos publicos no sean usados con
propdsitos electorales a favor de los candidatos cercanos al gobernante. El documento presenta evidencia y un método analisis de los
efectos de la Ley de garantias sobre la contratacion estatal de los entes territoriales. Los datos provienen del Sistema de Informacién
de la Auditoria General de la Republica y corresponden aproximadamente a 3.2 millones de contratos padblicos registrados por los entes
territoriales ante los entes de control en el periodo enero de 2016 y octubre de 2021; se usa este periodo porque corresponde a la entrada
en vigor del Sistema de Informacién de la Auditoria General de la Repdblica. La evidencia sefiala que la Ley de garantias no afecta el
comportamiento de la contratacion territorial en ninguna de las modalidades de seleccién; ni la suma agregada mensual de los valores
de contratacion ni el nimero de contratos son afectados por la aplicacién de la Ley de garantias. Una explicacion de este resultado es
que la clase politica territorial aprendi6 a usar la Ley de garantias en términos de suavizacion del gasto pdblico a lo largo del afio fiscal.
Esta explicacion es plausible en la medida en que hay evidencia testimonial y criminoldgica sobre la capacidad de las élites politicas
territoriales para aparentar el cumplimiento de la ley.
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Abstract

The Guarantees Law was issued by the Congress of the Republic of Colombia in 2005 in order to restrict the contracting capacity of
the National Government and the territorial governments in the context of electoral campaigns. The Guarantees Law prohibits direct
contracting and the execution of inter-administrative agreements so that public resources are not used for electoral purposes in favor
of candidates close to the ruler. The document presents evidence and an analysis method of the effects of the Guarantees Law on state
contracting of territorial entities. The data comes from the Information System of the General Audit Office of the Republic and corresponds
to approximately 3.2 million public contracts registered by the territorial entities before the control entities in the period January 2016 and
October 2021; This period is used because it corresponds to the entry into force of the Information System of the General Audit Office of
the Republic. The evidence indicates that the Guarantees Law does not affect the behavior of territorial contracting in any of the selection
modalities; Neither the monthly aggregate sum of contract values nor the number of contracts are affected by the application of the
Guarantees Law. One explanation for this result is that the territorial political class learned to use the Guarantees Law in terms of softening
public spending throughout the fiscal year. This explanation is plausible to the extent that there is testimonial and criminological evidence
on the ability of territorial political elites to appear to comply with the law.

Key words: Public contract, Guarantee Law, Law 996, fiscal control,
territorial entities

1. :Introduccion: ;por qué es importante medir el efecto de la Ley de Garantias?

El objetivo de este documento es medir el efecto de la Ley de garantias sobre la contratacion territorial en Colombia. La Ley de garantias
es una norma que restringe la contratacion del Estado en el nivel nacional y en el nivel subnacional en la época electoral. Esta ley fue
promulgada con el fin de minimizar el riesgo de malos usos de la contratacion por parte del gobernante en ejercicio; en otras palabras,
a Ley de garantias procura minimizar el riesgo de fraude electoral y en ese sentido es una norma que se preocupa por la legitimidad de
la democracia (Lehoucg, 2007). En particular, la Ley de garantias fue aprobada para que el presidente de la Republica de Colombia no
pueda dirigir los recursos de la contratacion estatal para favorecer su reeleccién, la cual fue aprobada en 2005 y luego abolida en 2015.
Sin embargo, a pesar de la importancia de dicha norma no se cuenta con evidencia empirica que muestre la efectividad de misma. Hay
recomendaciones de la banca multilateral y de la administracién publica en Colombia relacionadas con la evaluacion de laimplementacion
de normas y politicas publicas (Departamento Nacional de Planeacion, 2014).

El documento presenta evidencia empirica sobre el modo en que la Ley de garantias puede afectar o no la contratacion estatal en el
periodo electoral, y en especial la contratacidn territorial. De esta manera se aspira a hacer un aporte al debate publico sobre corrupciony
democracia teniendo en cuenta el trabajo de investigacion del Observatorio de Politicas Publicas de Control Fiscal de la Auditoria General
de la Republica; desde esta perspectiva la corrupcién electoral es un objeto legitimo de investigacion porque afecta la confianza de los
ciudadanos en la democracia (Rundquist & et al, 1977; Simpser, 2004).

La Auditoria es la entidad responsable de monitorear el funcionamiento de las Contralorias Territoriales y cuenta con sistemas de
informacion para consultar la contratacion estatal en todos los entes territoriales de Colombia. El documento se divide en cinco partes. La
primera es la introduccién en la que se reconstruyen algunos de los argumentos histéricos y politicos a favor o en contra de la existencia
de la Ley de garantias electorales. En la sequnda se presenta el marco tedrico y las hipdtesis que seran contrastadas, prestando especial
atencion a la capacidad de la Ley de garantias para afectar la contratacion pdblica en el nivel territorial. En la tercera parte se hace una
presentacion de los datos con los cuales se llevard a cabo la contrastacion de las hipétesis (Hempel, 1979). En la cuarta se presentan los
resultados de contrastar las hipétesis y se proponen algunas explicaciones en torno al cumplimiento de la norma. Por dltimo, se formulan
algunas limitaciones del trabajo.

El nacimiento de la Ley de garantias y las discusiones sobre su modificacion: una breve historia sobre la reciente reeleccién presidencial
en Colombia
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En el afio 2004 el Congreso de la Republica aprobé el Acto Legislativo 02 de diciembre 28 de 2004 y con ello se autorizé la reeleccion
presidencial; la Constitucidn se puede reformar de acuerdo con el articulo 375 de la misma Norma Superior. En el citado articulo se decreta
laimportancia del tiempo del trdmite y la centralidad de las mayorias absolutas de ambas cdmaras: «Constitucion Politica de Colombia de
1991 (CP). Titulo XIII. De la reforma de la Constitucion. Articulo 375: .. .] El trdmite del proyecto tendrd lugar en dos periodos ordinarios y
consecutivos. Aprobado en el primero de ellos por la mayoria de los asistentes, el proyecto serd publicado por el Gobierno. En el sequndo
periodo la aprobacion requerird el voto de la mayoria de los miembros de cada Cdmara [....]» Asi, el Acto Legislativo 02 de 2004 modificd la
Constitucion Politica de Colombia en lo concerniente a la eleccion del Presidente de la Republica. Antes de la modificacidn estaba prohibida
|a reeleccion del Presidente. Asi lo habia definido la Asamblea Nacional Constituyente en 1991: «CP. Articulo 197. No podrd ser elegido
Presidente de la Repdblica el ciudadano que a cualquier titulo hubiere ejercido la Presidencia.» Ahora bien, el cambio constitucional
aprobad la reeleccion presidencial y la redaccion quedd de la siguiente manera: «CP. Articulo 197. Nadie podra ser elegido para ocupar la
Presidencia de la Republica por mds de dos periodos. Pardgrafo transitorio. Quien ejerza o haya ejercido la Presidencia de la Republica
antes de la vigencia del presente Acto Legislativo sélo podrd ser elegido para un nuevo periodo presidencial.» En este contexto, el cambio
en la Constitucion permiti la reeleccién del ciudadano Presidente Alvaro Uribe Vélez en 2006 y la del ciudadano Presidente Juan Manuel
Santos en 2014, lo cual ocasiond un desbalance entre el poder ejecutivo y los demds poderes publicos (Rosero Rico, 2015).
Sin embargo, la misma modificacién en la “Norma de Normas” también demandd la redaccion de una ley estatutaria que regulara la
contienda electoral debido a que un presidente en campafia tiene acceso a mas recursos que sus contendientes en el certamen electoral.
Vale la pena sefalar que una ley estatutaria requiere mayorias absolutas para su aprobacion en comparacién con las mayorias de los
asistentes en el caso de las leyes ordinarias; esto quiere decir que las leyes estatutarias son normas muy cercanas a la Constitucion en
términos de jerarquia normativa, lo cual se explica porque regulan derechos fundamentales (Ley 5 de 1992, “Por la cual se expide el
Reglamento del Congreso, el Senado y la (dmara de Representantes”). El problema de la desigualdad en términos de acceso a los recursos
publicos entre el candidato presidente y los demds candidatos se tratd de corregir en la reforma constitucional in comento de la
siguiente manera:

«Acto Legislativo 02 de 2004. Articulo 4°. Adiciénense al articulo 152 de la Constitucion

un literal f) y un pardgrafo transitorio asi: f) La igualdad electoral entre los candidatos a la Presidencia de

la Repuiblica que retinan los requisitos que determine la ley. Pardgrafo transitorio. El Gobierno Nacional o

los miembros del Congreso presentaréan, antes del 1° de marzo de 2005, un Proyecto de Ley Estatutaria

que desarrolle el literal f) del articulo 152 de la Constitucién y requle ademés, entre otras, las siguientes

materias: Garantias a la oposicion, participacion en politica de servidores publicos, derecho al acceso

equitativo a los medios de comunicacién que hagan uso del espectro electromagnético, financiacion

preponderantemente estatal de las campafas presidenciales, derecho de réplica en condiciones de

equidad cuando el Presidente de la Repdblica sea candidato y normas sobre inhabilidades para candidatos

a la Presidencia de la Republica. El proyecto tendra mensaje de urgencia y podrd ser objeto de mensaje de

insistencia si fuere necesario. El Congreso de la Republica expediré la Ley Estatutaria antes del 20 de junio

de 2005.»

En medio de este debate politico y juridico el Congreso de la Repdblica aprobé la Ley 996 de 2005, “por medio de la cual se reglamenta la
eleccion de Presidente de la Repdblica, de conformidad con el articulo 152 literal f) de la Constitucidn Politica de Colombia, y de acuerdo
con lo establecido en el Acto Legislativo 02 de 2004, y se dictan otras disposiciones.” Es decir, la Ley 996 de 2005 desarrolla el nuevo
mandato constitucional e instaura una nueva regulacion de la eleccién presidencial teniendo en consideracion que el presidente tiene
incentivos y un poder publico que le permite favorecer su campafia. Es por esa razén que la Ley se conoce informalmente como “Ley de
garantias”, lo cual se puede interpretar como “Ley de garantias electorales con el fin de minimizar el riesgo de que el gobernante de turno
use indebidamente los recursos bajo su control”. En especial, la Ley 996 de 2005 impuso restricciones a la contratacion estatal en dos
dimensiones, a saber: la contratacion directa y la celebracion de convenios interadministrativos. En los articulos 33 y 38 de la Ley 996 de
2005 se lee lo siguiente:

«Ley 996 de 2005. Articulo 33. Restricciones a la contratacion publica.

Durante los cuatro (4) meses anteriores a la eleccion presidencial y hasta la realizacion de la eleccion en la
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segunda vuelta, si fuere el caso, queda prohibida la contratacion directa por parte de todos los entes del
Estado. Queda exceptuado lo referente a la defensa y sequridad del Estado, los contratos de crédito publico,
los requeridos para cubrir las emergencias educativas, sanitarias y desastres, asi como también los utilizados
para la reconstruccion de vias, puentes, carreteras, infraestructura energética y de comunicaciones, en caso
de que hayan sido objeto de atentados, acciones terroristas, desastres naturales o casos de fuerza mayor, y
los que deban realizar las entidades sanitarias y hospitalarias.» [Subrayado por fuera del texto]

«Ley 996 de 2005. Articulo 38. Prohibiciones para los servidores publicos.
[...] Pardgrafo. Los gobernadores, alcaldes municipales y/o distritales, secretarios, gerentes y directores
de entidades descentralizadas del orden municipal, departamental o distrital, dentro de los cuatro (4)
meses anteriores a las elecciones, no podréan celebrar convenios interadministrativos para la ejecucion de
recursos publicos, ni participar, promover y destinar recursos publicos de las entidades a su cargo, como
tampoco de las que participen como miembros de sus juntas directivas, en o para reuniones de caracter
proselitista.» [Subrayado por fuera del texto]

Asi, la contratacion directa y los convenios interadministrativos — entendidas en este contexto como dimensiones observables de la
contratacion estatal mediante registros administrativos en bases de datos — son afectados por la Ley estatutaria que requla el proceso de
eleccion presidencial y la eleccion de los gobernadores y alcaldes; este es el supuesto fundamental que justifica la expedicion de la Ley
estatutaria 996 de 2005: la aplicacion de la Ley de garantias debe tener un efecto sobre el comportamiento de la contratacién estatal.’
Entérminosjuridicos, la contratacion directaesunamodalidad de seleccion de los contratistas; las otras modalidades sonlalicitacion publica,
la seleccion de minima cuantia y el concurso de méritos (Ley 1150 de 2007, articulo 2). Por otra parte, los convenios interadministrativos
son un tipo de negocio juridico en el que las partes son entidades de derecho publico que tienen el deber de coordinar sus acciones
con el objetivo de producir bienes y servicios para la sociedad. De acuerdo con el Decreto 1510 de 2013, la modalidad de seleccion para
la contratacion entre entidades de derecho pablico es la “contratacion directa”. (Ver: Decreto 1082 de 2015 Sector Administrativo de
Planeacion Nacional, Decreto 1510 de 2013, articulo 75: «Articulo 2.2.1.2.1.4.4. Convenios o contratos interadministrativos. La modalidad
de seleccion para la contratacion entre Entidades Estatales es la contratacion directa [...].»)

Teniendo en cuenta el previo contexto histdrico y juridico descrito arriba, se produjo en el mes de octubre en Colombia un debate legislativo
en torno a la Ley 996 de 2005. El debate se dio a propésito de la aprobacion de la Ley de presupuesto, la cual es una ley ordinaria. El
siguiente es el texto aprobado por el Congreso de la Republica y publicado en la Gaceta del Congreso No. 1496 del martes de 19 de octubre
de 2021:

«Texto definitivo aprobado en segundo debate por el senado de la

republica al proyecto de ley nimeros 158 de 2021 (camara) y 96 de 2021

(senado). Articulo 125¢°. Con el propdsito de promover la reactivacién econdmica y la generacién

de empleo en las regiones, a partir de la publicacion de la presente ley y durante la vigencia fiscal 2022,

la Nacion podrd celebrar convenios interadministrativos con las entidades territoriales para ejecutar

programas y proyectos correspondientes al Presupuesto General de la Nacion. La presente disposicion

modifica inicamente en la parte pertinente el inciso primero del pardgrafo del articulo 38 de la Ley 996

de 2005.»
LaLey del presupuesto — unaley ordinaria — permite la celebracidn de convenios interadministrativos entre la Nacion y los entes territoriales
— lo cual estd prescrito en una ley estatutaria —. La necesidad de cambiar la Ley de garantias fue justificada por el legislador invocando
la reactivacion econémica. Sin embargo, los partidos de oposicién reaccionaron frente al texto aprobado y para ello argumentaron que
este tipo de convenios interadministrativos crean una oportunidad para la corrupcion y permiten que el gasto publico sea usado con fines
electorales. En la siguiente tabla se presentan las expresiones publicas de algunos lideres de la oposicion frente al texto aprobado:

5 Hay algunos manuales elaborados por Colombia Compra Eficiente en donde se resalta la prohibicién de firmar convenios interadministrativos para
alcaldes y gobernadores. Los manuales suelen ser visualmente llamativos, pero no describen el papel de las excepciones, las cuales cumplen también una importante
funcion en términos de capacidades de gestion en la administracion piblica. Ver: Colombia Compra Eficiente te explica el ABC de la Ley de Garantias, el cual fue
divulgado en el proceso electoral de 2018.
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Tabla 1. Expresiones de rechazo a la aprobacién de la modificacion de la Ley de garantias.

Gustavo Petro, Senador

) - “Lo que acaba de aprobar el Congreso es que las elecciones del afio entrante no tendrdn garantias”
lider de la oposicién

“Con eliminacidn de la Ley de Garantias en plenas elecciones el gobierno Duque repartiré billones en

Roy Barreras, Senador . - . .
y ' mermelada a sus aliados gobiernistas en la compra masiva de votos mas descarada”

“Con el pretexto de la‘reactivacion econémica las rapaces mayorias gobiernistas suspendieron
Ivan Cepeda, Senador a ley que evita que la contratacion estatal sea botin en época electoral. Esa decision es ilegal e
inconstitucional y por eso anuncio que la demandaremos ante la Corte Constitucional’,

“no alcanzé a iniciar la época electoral 2022 y los corruptos ya se la estaban robando, diran los libros de

Wilson Arias, Senador o,
a historia”.

Fuente: Redaccidn politica, “Oposicion rechaza suspension de ley de garantias durante elecciones de 2022, en: E/ Espectador, 20 de
octubre de 2021. Algunos constitucionalistas y formadores de opinién afirman que el articulo aprobado es inconstitucional. Por ejemplo,
Rodrigo Uprimny Ilam@ la atencion sobre los efectos que puede tener sobre el proceso electoral un cambio en las reglas de juego, y
subray6 la importancia de que una ley ordinaria no pueda cambiar el contenido de una ley estatutaria, y al respecto dijo lo siguiente: “La
aprobacion por el Congreso en el Presupuesto General de la Nacion de un articulito que suspende la Ley de Garantias (LG) es grave no
s0lo por suimpacto negativo para las elecciones del proximo afio, sino ademds por cuanto es groseramente inconstitucional. La llamada
LG es en realidad un aparte de la Ley Estatutaria 996, que fue aprobada en 2005 para reducir las desigualdades electorales derivadas de
la releccién establecida en beneficio de Alvaro Uribe. El articulo 33 de esa ley limita la contratacién durante los cuatro meses anteriores
a la eleccion presidencial, con el fin de evitar que los gobernantes, en especial el presidente, usen la contratacion para favorecerse.” En:
Rodrigo Uprimny, “Sin garantias para las elecciones’, El Espectador, 24 de octubre de 2021.

La reeleccion presidencial fue eliminada de la Constitucion Politica de Colombia mediante el Acto Legislativo 02 de 2015, con lo cual se
reestablecid el equilibrio de poderes publicos. Un problema de este debate juridico y politico es que no se ha presentado evidencia sobre
el modo en que la Ley de Garantias afecta la contratacion publica. La evidencia empirica es deseable en la medida en que quizds sea
racional justificar la vigencia o no de una ley a partir también de sus efectos sobre aquello que deberia regular. Pero, por supuesto, esto no
implica en modo alguno que la ineficacia de una norma pueda servir como justificacion para su eliminacién. En otras palabras, el rechazo
0 no rechazo de la evidencia que permite sostener la eficacia de la Ley de garantias no puede ser usada para determinar la permanencia
0 exclusion de dicha Ley en el ordenamiento juridico colombiano.

2. Marco teérico e hipdtesis: algunos supuestos detras de la formulacion de la Ley
El objetivo de esta seccion es presentar un marco tedrico que permita: i) explicar la seleccion y construccion de ciertas variables asociadas
con la contratacion estatal y la Ley de garantias; i) formular un conjunto de hipétesis que relacionen el comportamiento de los contratos
y la aplicacion de la Ley de garantias.

El marco tedrico de este trabajo de investigacion tiene dos momentos, los cuales se presentan con el fin de animar el debate sobre
|a efectividad de la Ley de garantias. Los dos momentos de la teoria llaman la atencion sobre el modo en que la Ley puede inducir
la adaptacion de la conducta de los actores requlados. Cuando esto pasa se hace més compleja la explicacion del modo en que una
institucion formal como es el derecho tiene la capacidad para regular la interaccion humana sin importar si dicha regulacion es eficiente
0 no. Asi, y de acuerdo con D. North, lo importante es la capacidad de la institucién para disminuir la incertidumbre de la interaccion
humana (North, 1995)
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El primero momento de la teoria es lo que se podria denominar el «<marco tedrico benevolente», el cual afirma lo siguiente: Las leyes
tienen la capacidad para cambiar el comportamiento de los ciudadanos y por lo tanto se espera que las normas aprobadas por el Congreso
puedan cambiar el desemperio de variables econdmicas y sociales de interés. En otras palabras, en una democracia las leyes son aprobadas
con la esperanza de que puedan transformar en el futuro el comportamiento de los actores sociales y aumentar asi el bienestar social.

El sequndo momento de la teoria se denomina «marco tedrico maligno-estratégico»; se usa este nombre tinicamente para resaltar el
aspecto de maximizadores racionales y egoistas que en ocasiones modela el comportamiento de los ciudadanos y, sobre todo, de los
ciudadanos con poder politico y decisional. De acuerdo con esta perspectiva, es posible que los mandatarios territoriales se comporten de
manera tal que cumplan la ley, pero de manera aparente (Kalmanovitz, 1997). El marco tedrico fundamentado en el enfoque maligno-
estratégico dice lo siguiente: Las leyes sélo modulan el comportamiento de los ciudadanos y por lo tanto se espera que las normas
aprobadas en el Congreso cambien el desempefio aparente de algunas variables econdmicas y sociales de interés. Sin embargo, de manera
subrepticia el comportamiento maximizador continda su curso independiente de los cambios en el bienestar social. El eventual aumento
en el bienestar se producird en principio por la aplicacion formal de las normas.

Ahora bien, la capacidad de las leyes para cambiar el comportamiento depende de la capacidad del Estado para hacer cumplir las
normas. Sin embargo, también es cierto que la aplicacion de la coaccion a todos y cada uno de los actores es ineficiente en relacion con el
cumplimiento de la ley; es imposible que el Estado pueda hacer exigible el cumplimiento del derecho si los actores no se comprometen
auténomamente también con la aplicacion de las normas (Becker, 1968). Por ejemplo, las capacidades del Estado para ejercer el control
fiscal, el control disciplinario y el control penal es limitada si se compara con el nimero de ciudadanos que deben ajustar su conductaala
ley. Es por esa razon que quizds sea razonable analizar también la capacidad de «enforcement» de los Estados porque ello depende, quizés,
también de los recursos disponibles y es por esa razén que el presupuesto de entidades como la Contraloria General de la Republica,
la Procuraduria General de la Nacion y la Fiscalia General de la Nacién describen también la decision colectiva de una sociedad para
hacer cumplir la ley por medio de la coaccion. Pero también es conveniente reconocer que no es eficiente que el Estado dedique grandes
cantidades de recursos para que los ciudadanos se comporten de acuerdo a las prescripciones normativas; lo que se espera es que los
actores sociales ajusten sus decisiones de acuerdo con la ley y que regulen su conducta sin el uso de una coaccién externa.

Sinembargo, también es cierto que los ciudadanos son actores racionales y por lo tanto tienen la capacidad para ajustar su comportamiento
a lo prescrito por las leyes, incluso por medio de un proceso en el que pueden simular un comportamiento legal pero que de manera
oculta se estan comportando ilegalmente. Los gobernadores y alcaldes son actores racionales y es probable que ellos (y sus equipos)
conozcan la Ley de garantias electorales y que su conducta se ajuste al cumplimiento de la norma con el fin de minimizar los riesgos de
procesos disciplinarios, fiscales y penales. De esta manera, también es posible que los actores cumplan con la norma, aunque para ello
deban acelerar ciertos procesos contractuales. Asi, el cumplimiento de la Ley de garantias desde una perspectiva estrictamente formal es
también una posibilidad que puede ser contemplada.

La aplicacion de la Ley de garantias puede tener efectos sobre el nimero y el valor de los contratos a lo largo del tiempo. En la siguiente
expresion se puede formalizar el marco tedrico principal en el cual se identifican los periodos de restriccion al momento de medir la relacion
entre la Ley de garantias y el comportamiento de los actores, porque son los ordenadores del gasto los que impulsan la contratacién en
cada una de sus modalidades de seleccion:

Yoator ¢ = A(Valor Contratos); = By + f, * (Aho de Elecciones) + ff3 *
(Ley de garantias)+ 3 = (Controles) Ve T &
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Yitmero ¢ = A(NGmerode Contratos); = Sy + B, = (Afio de Elecciones) + f3; *
(Ley de garantias)+ 3 = (Controles) Ve + &

_l_
En donde «Y» es una variable que recolecta informacién sobre el nimero de contratos o el valor de los contratos (es por esa razén que se
usan las variables Y, yY . . las cuales representan el valor de los contratos mensuales y el nimero de contratos mensuales para
cada modalidad de contratacion). «Y» es una variable dependiente y lo que se espera es que el nimero y el valor de los contratos cambien
dependiendo de si los gobernadores y alcaldes deben enfrentar un afio 0 unos meses de restriccion electoral. La variable de tiempo es
importante porque permite detectar si el paso del tiempo se correlaciona con el valor y el nimero de contratos; la variable «afio electoral»
y la variable de «<meses de restriccion» sirven para detectar si las restricciones definidas por la Ley 996 de 2005 tienen algun efecto en
el comportamiento de los contratos. Teniendo en cuenta lo anterior se proponen las siguientes hipétesis, las cuales estan fuertemente
relacionadas con la discrecionalidad de los ordenadores de gasto:

Hipotesis 1: La aplicacion de la Ley de garantias cambia el valor y el nimero de
convenios interadministrativos;

Hipotesis 2: La aplicacion de la Ley de garantias cambia el valor y el nimero de
contratos celebrados bajo la modalidad de contratacion directa.

Hipotesis 3: La aplicacion de la Ley de garantias cambia el valor y el nimero de
contratos celebrados bajo las otras modalidades de contratacion.

Vale la pena sefalar que no se conoce el sentido del cambio en el nimero y valor de los contratos. Las hipétesis nos permitirdn detectar
si la Ley tiene un efecto en relacién con la distribucion asimétrica de los contratos a lo largo del tiempo, lo cual es relevante cuando la
contratacion estatal tiene un ciclo que se explica por el principio de anualidad, es decir que se espera que el modelo de andlisis contemple
el horizonte “natural” de la contratacion estatal, que es el afio. Adicionalmente, las hipdtesis formuladas permitiran detectar si las
modalidades de contratacion se ajustan en funcién de la vigencia o no de las restricciones electorales.

3. Método: Millones de contratos y el problema de usar “minimos cuadrados

ordinarios” con series de tiempo
El objetivo de esta seccion es presentar el método de recoleccin, tratamiento y andlisis de datos que permite contrastar las hipdtesis
formuladas. Ademads, se muestran las limitaciones de usar la estimacion de minimos cuadrados ordinarios con la serie de tiempo de la
contratacion estatal al nivel territorial. Este es un problema econométrico clasico que ha sido resuelto mediante la transformacion en las
series, lo cual disminuye el riesgo de detectar falsas relaciones (relaciones espurias) entre variables que tienen la tendencia de aumentar
con el paso del tiempo.

3.1. Los datos: los contratos que se encuentran en el sistema de informacion de la Auditoria General de la Repiiblica

Los contratos de los entes territoriales, es decir municipios, distritos y departamentos, deben ser registrados en el Sistema de Informacién
de la AGR (SIA Observa). El periodo seleccionado es el correspondiente a enero de 2016 hasta octubre de 2021. De acuerdo con la Oficina de
Estudios Especiales de la Auditoria General de la Repuiblica este periodo es el inicio del sistema de informacion y los datos alli consignados se
consideran confiables. El niimero de contratos para este periodo asciende a 3.242.895, los cuales se clasifican en las siguientes modalidades
de seleccion del contratista: Contratacion directa, Menor cuantia, contratacion interadministrativa, Licitacion piblica, seleccién abreviada.
Para cada una de estas modalidades de contratacion se construyeron dos series de tiempo mensual; la primera de ella suma el valor de
cada modalidad de contratacion y la sequnda suma el nimero de contratos. Los varios millones de contratos son ordenados por cada
modalidad de contratacion y agrupados por mes con el fin de analizar el comportamiento agregado de cada serie de tiempo.

3.2. La construccion de las series de tiempo y su relacion con las variables asociadas con la Ley de garantias
Las dos series de tiempo mensual para cada modalidad de seleccién del contratista — nimero de contratos y suma de los contratos — se
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correlaciond con dos series de tiempo que contienen variables dicotémicas que sélo toman valores de cero (0) o uno (1). El siguiente es
un ejemplo sobre cémo se alinearon las series de tiempo:

Tabla dos. Ejemplo de ordenamiento de los datos para contrastar las hipétesis de investigacion relacionadas con cada una de las
modalidades de contratacién y su relacion con la Ley de garantias.

uzn uzn
| |

Modalidad de contratacién“i”en donde
interadministrativos, licitacion publica, etc

toma valores en el conjunto de: contratacion directa, minima cuantia, convenios

Enero Febrero Enero Febrero Enero Febrero Enero Enero
2016 2016 2017 2017 2018 2018 2019 2019
Numero de contratos del tipo “i": N 2 ) NT3 14 N2S N26

Variable dependiente

Sumatoria de los contratos de
todos los entes territoriales del | V1 V2
tipo “i”: Variable dependiente

Aio electoral: Variable 0 0 ‘o 1
ind i

Mes de restriccion contractual:
Variable independiente

Nota aclaratoria: La asignacion del valor cero (0) o uno (1) dependerd del calendario electoral que exige la aplicacion de la restriccion
en la contratacion de acuerdo con la Ley de garantias. Para cada mes se calcula la suma de todos los contratos correspondiente a
la modalidad de contratacién “i” y también se calcula el nimero de contratos del mismo mes y conexo a la misma modalidad de
contratacion. Se construyd una tabla asi para cada modalidad de contratacion; sobre cada una de estas tablas se aplico el método de
estimacion por minimos cuadrados ordinarios con el fin de estimar la relacién entre las variables dependientes (suma del valor de los
contratos y nimero de contratos) y las variables independientes, que son las que describen la entrada en vigencia de las restricciones
propias de la Ley de garantias. Los meses de restriccion corresponden a los meses en donde operan los impedimentos y el afio electoral
es una variable construida con el fin de detectar el efecto de un afio electoral sobre el valor agregado de la contratacion y el nimero de
contratos, para cada una de las modalidades. No se calcula el promedio de la contratacion porque la distribucién de los contratos bien
puede sequir una funcién de potencia y por lo tanto no tiene una clara medida de tendencia central; al trabajar sobre la suma de los
contratos se evita el riesgo de trabajar sobre la“caja negra” del promedio de los contratos.

3.3. El uso del método de estimacion: los minimos cuadrados ordinarios no funcionan correctamente con series
agregadas y crecientes

La estimacion de los pardmetros de una regresion lineal mdltiple se suele hacer aplicando Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO). Este
método se aplica a los datos de corte transversal en los que no es claro el sentido de la causalidad. Por el contrario, en una serie de tiempo
sihay un orden cronoldgico en la secuencia de datos y por lo tanto se recomienda hacer ajustes porque el orden de los datos importa, asi
como la estructura tedrica y empirica que afirma que primero se produce la variable X, la variable independiente, y luego se observa la
variableY, es decir, la variable dependiente. Sin embargo, el método de MCO tiende a arrojar falsas relaciones cuando las series tienden
a crecer con el tiempo. Esto es algo comun con series de tiempo en las que hay grandes agregados macroeconémicos como el PIB, el
recaudo tributario y el consumo de combustible. Si se mide la correlacion entre las tres variables mediante MCO lo mds probable es que
se encuentre una alta correlacion estadistica incluso a pesar de que las variables no se encuentren realmente relacionadas (esto es lo
que se conoce como una relacion espuria). Es por esa razon que las regresiones lineales basadas en datos de serie de tiempo se deben
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realizar después de aplicar una transformacion en la que se elimina la tendencia de los datos. La transformacion mds aceptada es lo que
se denomina primera diferencia y consiste en aplicar la siguiente férmula a cada una de las series de datos:

AY=Y -V, estoimplica la pérdida de uno de los datos.

La expresion algebraica se denomina primera diferencia de la serie temporal «Y». La ventaja de usar la serie en primeras diferencias es
que corrige varios problemas de la regresion aplicada a los niveles como puede ser la tendencia de crecimiento (Granger, 2007). En el
caso de las series de tiempo en donde hay un cero o un uno como variables independientes — las cuales miden la aplicacién o no de la
ley de garantias — y la serie de tiempo de los valores de los contratos ejecutados en los entes territoriales, la aplicacion de la primera
diferencia permite corregir los problemas de una serie de tiempo que tiene una tendencia al alza con el paso del tiempo. En el Anexo de
graficas se observa el comportamiento de las series del valor agregado de los contratos y del nimero total de contratos por modalidad
de contratacion. [Ver: Anexo. Graficas sobre el comportamiento de la contratacion territorial para el periodo enero de 2016 - octubre de
2021].

Adicionalmente, con el fin de controlar la varianza de las series de tiempo mensual de cada una de las modalidades de contratacidn se
aplicd el logaritmo natural. De esta manera no se pierde informacidn, pero si se controla la gran dispersion de los datos. Al aplicar la
transformacion logaritmica la variable dependiente queda de la siguiente manera:

Ln(AY)=Ln(Y-Y)

Por lo tanto, las regresiones a estimar usaran como variable dependiente el Ln de la primera diferencia de cada una de las series de
modalidades de contratacion. Teniendo eso en cuenta se calculan dos grandes grupos de modelos de regresion: el primero explica el
agregado mensual de los contratos de los entes territoriales para cada una de las modalidades de contratacion y el sequndo explica el
niimero mensual de contratos de los entes territoriales en funcién de las mismas variables independientes, a saber: el afio de electoral y
los meses en que se aplica la restriccién contractual de acuerdo con la Ley de garantias, y en donde estas dos variables son binarias y que
s6lo pueden tomar valores de cero (0) o uno (1).

Con el fin de mostrar el impacto de las transformaciones en la variable dependiente «Y» se procedera a mostrar los resultados de las
regresiones cuando a la variable dependiente no se le ha aplicado la transformacién de primeras diferencias y se le compara con los
resultados de las mismas regresiones cuando se aplica la primera diferencia.

4. Resultados: no hay relacion entre la aplicacion de la Ley de garantias y el

comportamiento de la contratacion estatal en el nivel territorial
El objetivo de esta seccion es mostrar los resultados de la estimacion del efecto de la Ley de garantias sobre la contratacidn territorial.
En esta parte del documento se presentan los resultados de los modelos de regresion. Los resultados se agrupan en dos conjuntos. En el
primero se presentan las regresiones sin las transformaciones econométricamente adecuadas que debe aplicarse a cada una de las series
de tiempo mensual de cada uno de las modalidades de contratacion.

4.1. Los resultados de los modelos de regresion incorrectos: la identificacion de una falsa relacion
Cuando no se aplica la transformacion en las series de tiempo se encuentra que la variable que registra la restriccion en la aplicacién de
la Ley de garantias es estadisticamente significativa y ademds es negativa en dos casos de interés; la contratacion directa y los convenios
interadministrativos. Este resultado es estadisticamente confiable para la contratacion directa y para los convenios interadministrativos,
que son los objetos de regulacion de la Ley. En otras palabras, a partir de los resultados observados, se puede afirmar con el 99% de
confianza que la aplicacion de la Ley de garantias tiende a disminuir la sumatoria de la contratacion directa y tiende a disminuir la
sumatoria de los convenios interadministrativos (Ver: Tabla 1: Estimacion en niveles valor de los contratos mensuales. Sin aplicar primeras
diferencias a las variables dependientes.) Este resultado es también verdadero para el nimero de contratos en ambas modalidades de
contratacion (Ver: Tabla 2: Estimacion en niveles del niimero de los contratos mensuales. Sin aplicar primeras diferencias a las variables
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dependientes). Las otras modalidades de contratacion no se ven afectadas por la aplicacion de la Ley de garantias, pero si se ven afectados
por el afo electoral, tal como se observa en las licitaciones publicas y en la seleccion abreviada. Sin embargo, esta forma de estimar los
modelos no es correcta porque las series de tiempo demandan una transformacién que disminuya la violacion de ciertos supuestos del
modelo de regresion.
4.2, Los resultados de los modelos de regresion correctos: las variables dependientes transformadas

Cuando se aplica la transformacion de primeras diferencias en las series de tiempo de cada una de las modalidades de contratacién se
obtiene el siguiente resultado general: No hay relacién alguna entre el afio electoral en el que se deberia aplicar la restriccién contractual
y cada una de las modalidades de contratacién, y no hay relacion alguna entre los meses de restriccion contractual y las modalidades
de contratacion (Ver: Tabla 3. Estimacién en niveles del valor de los contratos mensuales: Aplicando primeras diferencias a cada una de
las variables dependientes; Tabla 4: Estimacion en niveles del nimero de los contratos mensuales. Aplicando primeras diferencias a las
variables dependientes). Por lo tanto, cuando se aplica la transformacién de primeras diferencias desparece el efecto de la Ley de garantias
sobre la suma agregada de los contratos y desparece también el efecto de la Ley de garantias sobre el nimero de contratos celebrados por
los entes territoriales.

4.3. Los resultados se mantienen incluso cuando se usa un periodo de seis meses previos y seis meses después del
proceso electoral

Cuando se usa una ventana temporal de seis meses previos y seis meses después de la aplicacion de la Ley de garantias la ausencia de
relacion entre restriccion contractual y valor de los contratos se sostiene; el mismo resultado se mantiene para el nimero de contratos.
Estos resultados son validos en todas las modalidades de contratacion. Asi, los resultados de los modelos de regresién apuntan a que no
se puede detectar una relacion estadistica entre la entrada en vigencia de la Ley de garantias y el desempefio agregado de la contratacién
estatal en el nivel territorial (ver: Anexo. Pruebas de robustez de los resultados de los modelos de regresién aplicando primeras diferencias
en las variables dependientes).

4.4, Sobre el rechazo o no rechazo de las hipétesis de investigacion

Las hipétesis de investigacion se dividen en dos grandes grupos. El primer afirma que hay una correlacién estadistica entre la aplicacion
de la ley de garantias y el nimero de contratos en cada modalidad de seleccion. El sequndo grupo mide la correlacion entre la aplicacion
de la Ley de garantias y el volumen de contratos en peso. De acuerdo con los resultados de las secciones previas se puede entonces afirmar
lo siguiente: No hay evidencia para afirmar que la aplicacion de la ley de garantias no tiene correlacion con el nimero de contratos y no
hay evidencia para afirmar que la Ley de garantias tiene una correlacion estadistica con el valor agregado de la contratacion estatal. Por
lo tanto, se puede inferir lo siguiente: Se rechaza la hipétesis que afirma que la Ley de garantias afecta la contratacion estatal a nivel
territorial.

Conclusiones y discusion: ;La Ley de garantias afecta la contratacion estatal en los afios electorales y en los meses de restriccion?

De acuerdo con los datos del periodo de estudio no existe evidencia de que la contratacidn estatal en el nivel territorial se vea afectada por
|la Ley de garantias. Esta afirmacion es vélida tanto para la totalidad del afio de contratacion como para los meses en que efectivamente se
aplica la restriccion en la contratacion directa y la restriccion relacionada con la firma de convenios interadministrativos.
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De acuerdo con lo anterior, es legitimo formular la siguiente pregunta, ;por qué la Ley de garantias no afecta la contratacion estatal? Para
responder esta cuestion se puede acudir a los dos enfoques del marco tedrico propuesto. Si se asume una perspectiva benévola por parte
de los actores politicos y los ordenadores de gasto entonces se puede afirmar que la Ley de garantias ha sido incorporada a la conducta
de gobernadores y alcaldes. En ese sentido, se podria decir que la Ley de garantias ha sido incluida en la ética de la clase politica y de los
mandatarios locales. Ahora bien, asumir la bondad de los gobernantes puede ser algo problemético en la medida en que hay evidencia
criminoldgica y testimonial sobre la comision de una gran cantidad de delitos contra la administracion pdblica por parte de alcaldes y
gobernadores. Asi, quizés seria apropiado invocar el <marco tedrico estratégico maligno» para explicar lo que sucede con la contratacion
estatal a nivel territorial porque también es posible que la clase politica local ajuste de manera racional el cumplimiento formal de la Ley
de garantias, pero sélo en apariencia. Esta apariencia de legalidad disminuye el riesgo de persecucion penal, disciplinaria y fiscal. Es decir,
ambas explicaciones — en la medida en que acuden a elementos no observables — pueden ser aplicadas en la comprension de lo que pasa;
ni total bondad ni corrupcidn total en el caso de la aplicacion de la Ley de garantias (Thompson, 1993).

La suavizacion de la contratacion estatal a través del tiempo puede ser explicada porque el proceso de planeacion del gasto publico ha
internalizado la Ley de garantias, es decir, que las infracciones no se puedan detectar debido al uso ritual de la norma en referencia. Se
podria decir que la aplicacion formal de la Ley de garantias es un avance en la discrecion en la corrupcion electoral. Si se asume que la clase
politica territorial es capaz de usar sus conocimientos juridicos y su experiencia en contratacion estatal con el fin de disminuir el riesgo de
coaccion por parte del Estado, entonces se puede concluir que la Ley de garantias se ha convertido en un instrumento ritualizado que las
redes de corrupcion local han integrado a su proceso de planeacién criminal para usar los recursos pdblicos en el proceso electoral. Y esto
se produce con un minimo de exposicion a la investigacion penal, fiscal y disciplinaria.

5. Limitaciones
La principal limitacion de este trabajo de investigacion es que los datos sélo existen desde 2016. Es decir, no se cuenta con informacion
previa del ajuste del comportamiento de los actores en las elecciones presidenciales y territoriales anteriores. Sin embargo, al usar los
datos de manera mensual se cuenta con una serie de tiempo sobre la cual es posible construir algunas pruebas estadisticas en la que se
correlacione la secuencia de eventos asociados con la restriccion en la contratacion y la secuencia de los valores y el nimero de contratos
publicos.
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ANEXOS.

Contratacion en miles de millones de pesos 2016-2021
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ANEXO 1. Gréficas sobre el comportamiento de la contratacion territorial para el periodo 2016-2021. Construccion y calculos propios de los
autores. Fuente: Auditoria General de la Repiblica. Calculo de los autores.
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Tabla 1: Estimacion en niveles del valor de los contratos mensuales. Sin aplicar primeras diferencias a las variables dependientes. Método:
MCO. Variables dependientes en logaritmos.

(M (2) (3) (4) (5)
Valor Valor . ., Valor Valor contratacion
. ., contratacion | Valor contratacion ., .,
Variables contratacion . . . . contratacion seleccion
. menor interadministrativa | .. ., . .
directa , licitacion publica | abreviada
cuantia
Ao de elecciones 0.309 0.255 0.0355 0.939%** 0.817%*
(0.313) (0.232) (0.354) (0.317) (0.311)
Mes de restriccion
contractual-Tiempo ley | -1.754*** 0.0998 -2.354%%* -0.0252 0.0576
de garantias
(0.307) (0.228) (0.346) (0.311) (0.305)
Constante 13.80%** 11.28%** 12.68%** 12.75%** 11.86%**
(0.209) (0.155) (0.236) (0.212) (0.208)
Observaciones 70 70 70 70 70
R-squared 0.407 0.184 0.490 0.320 0.205
Efectos fijos de tiempo | Si Si Si Si Si

Tabla 2: Estimacion en niveles del nimero de los contratos mensuales. Sin aplicar primeras diferencias a las variables dependientes.
Método: MCO. Variables dependientes en logaritmos.

(M (2) 3) (4) (5)
Ntmero Numero de , Numero de Numero de contratos
) de Numero de contratos e e .. ..
Variables contratos . . . . contratos licitacion | contratacion seleccion
contratos interadministrativa i .
directos | ™MeNOr publica abreviada
cuantia
Afo de elecciones | 0.444 0.0525 -0.211 0.536* 0.656*
(0.317) (0.225) (0.288) (0.280) (0.333)
Mes de restricddn |, Joguex | 0 0800 1,965+ 0.155 0.227
contractual
(0.311) (0.220) (0.282) (0.275) (0.327)
Constante 10.40%** | 8.723%** 7.389%** 5.683%** 6.539%%*
(0.212) (0.150) (0.193) (0.187) (0.223)
Observaciones 70 70 70 70 70
R-squared 0.417 0.244 0.525 0.349 0.190
Ffectosfijosde Si Si Si Si
tiempo
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Tabla 3. Estimacion en niveles del valor de los contratos mensuales: Aplicando primeras diferencias a cada una de las variables
dependientes. Método: MCO. Variables dependientes en logaritmos.

(1) (2) 3) (4) (5)
Variacion valor Variacion valor Variacion valor Variacion valor Variacion .v’alor
. ., ., .. ., ... ., contratacion
Variables contratacion contratacion contratacion contratacion licitacion ..
. , . . . . . seleccion
directa menor cuantia interadministrativa publica .
abreviada

Ao de 0.140 0.188 0.253 0.183 0,306
elecciones

(0.401) (0.280) (0.447) (0.323) (0.336)
Mes de
restriccion -0.463 0.0761 0.227 0.0763 0.125
contractual

(0.385) (0.269) (0.429) (0.310) (0.323)
Constante -0.0425 0.156 0.0763 0.174 0.238

(0.274) (0.192) (0.306) (0.221) (0.230)
Observaciones 69 69 69 69 69
R-squared 0.052 0.084 0.045 0.098 0.084
Ffectosfijosde ¢ Si Si Si 5
tiempo

Tabla 4: Estimacion en niveles del nimero de los contratos mensuales. Aplicando primeras diferencias a las variables dependientes.
Método: MCO. Variables dependientes en logaritmos.

)] 2) (3) (4) (5)
. ., e, Variacion nimero
Variacion  Variacion e . e .
, , Variacion niimero Variacion nimero  de contratos
. niimerode nimero de .,

Variables de contratos de contratos contratacion

contratos  contratos menor .. . e el . ..

. . interadministrativa licitacion publica seleccion
directos cuantia .
abreviada

Afo de elecciones  0.268 -0.166 -0.129 -0.132 -0.383

(0.444) (0.281) (0.386) (0.303) (0.378)
Mes de restricdon o 00992 00158 0.0727 0.259
contractual

(0.426) (0.270) (0.371) (0.291) (0.363)
Constante -0.0881 0.123 0.0560 0.126 0.293

(0.304) (0.192) (0.264) (0.208) (0.259)
Observaciones 69 69 69 69 69
R-squared 0.037 0.073 0.045 0.089 0.076
Flectosfijosde Si Si Si Si
tiempo

Revista de la Auditoria General de la Repdblica



26 | CONTROL /SIBLE

Revista del control fiscal

Anexo. Pruebas de robustez de los resultados de los modelos de regresion aplicando
primeras diferencias en las variables dependientes

Tabla 5. Estimacion de primeras diferencias del valor de los contratos mensuales antes y después de ley de garantias

(1) (2) 3) . (4 . ()
.. e .. . e, Variacion valor Variacion valor
Variacion valor Variacion valor Variacion valor . .,
. ., ., .y contratacion contratacion

Variables contratacion  contratacion  contratacion .. ..

. . . . licitacion seleccion

directa menor cuantia interadministrativa . .

publica abreviada

Afo de elecciones 0316 -0.251 -0.103 -0.203 -0.322

(0.523) (0.366) (0.581) (0.422) (0.438)
Tiempo ey de 0641 0.108 0173 0.0884 0.0960
garantias

(0.515) (0.360) (0.572) (0.416) (0.432)
Antes delaleyde -, 0.112 10.288 00318 00732
garantias

(0.418) (0.292) (0.464) (0.338) (0.351)
Despuésdelaleyde ¢ 20,0327 0.139 20,0035 20120
garantias

(0.433) (0.303) (0.481) (0.350) (0.363)
Constante 20,0425 0.156 0.0763 0.174 0.238

(0.278) (0.195) (0.309) (0.225) (0.233)
Observaciones 69 69 69 69 69
R-squared 0.056 0.087 0.056 0.098 0088
Efectos fijos de Si Si Si Si Si

tiempo
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Tabla seis: Estimacidn de primeras diferencias del nimero de los contratos mensuales antes y después de ley de garantias.

(1) (2) (3) (4) (3)

.. c .. Variacion
Variacion Variacion e e e . ,
, , Variacion nimero  Variacion nimero  numero de
. nlimero de nlimero de
Variables de contratos de contratos contratos
contratos contratos menor . . . .. . ..
. , interadministrativa licitacion publica  contratacion
directos cuantia .,
seleccion
abreviada
Afo de 0570 0258 00230 0,146 0537
elecciones
(0.577) (0.367) (0.504) (0.396) (0.493)
Tiempoleyde 0/ 0.173 0.131 0.0531 0370
garantias
(0.568) (0.362) (0.496) (0.390) (0.485)
Antesdelaley 555 0.129 0.183 0.0541 0.230
de garantias
(0.461) (0.294) (0.403) (0.317) (0.394)
Despuésdela ;53¢ 00349 0133 20,0847 00227
ley de garantias
(0.478) (0.304) (0.417) (0.328) (0.408)
Constante -0.0881 0.123 0.0560 0.126 0.293
(0.307) (0.195) (0.268) 0.211) (0.262)
Observaciones 69 69 69 69 69
R-squared 0.049 0.076 0.049 0.091 0.081
Fectosfijosde S Si S Si
tiempo
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