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RESUMEN: Los datos en abierto en las Administraciones Publicas y, en particular, los
datos de contratacion del Sector Publico son una fuente de informacion valiosa para la
toma de decisiones, tanto para los agentes publicos como privados. En este articulo se
presenta la situacion actual de la Contratacion Publica Espafiola: retos actuales, marco
normativo en el ambito espafiol y europeo y los agentes ptblicos involucrados (6rganos
contratantes, plataformas de contratacion, supervisores, etc.). Finalmente, se presentan
varios casos de uso que, gracias a la aplicacion de tecnologias innovadoras
(principalmente Big Data, Inteligencia Artificial y Automatizaciéon de Procesos),
permiten resolver algunos de los retos, aumentar la eficiencia en la contratacion y dotar a
los gestores publicos de herramientas valiosas para facilitar la toma de decisiones.

! Este trabajo se presento y fue aceptado como comunicacion en el Congreso internacional: “Temas clave
de la contratacion publica”, celebrado en la Universidad de Vigo los dias 4 y 5 de octubre de 2021. Se ha
realizado en el marco del Proyecto de Investigacion titulado: “Desafios estratégicos de la contratacion
publica en la era de la 4 revolucion industrial: sostenibilidad, gobernanza e inteligencia artificial” (2021-
2024), financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad del Gobierno de Espafia (Ref: PID2020-
117707RB-100).
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ABSTRACT: Open data from public administrations, and, in particular, public
procurement related data is a powerful source of information for supporting the decision-
making process, both for public administrations and economic operators. In this paper,
we present the current situation of the public procurement framework in Spain, including
challenges, regulatory framework, main stakeholders involved in the process (contracting
authorities, platforms, oversight authorities, etc.). Finally, we present several use cases
that, through the application of innovative technologies (mainly Big Data, Artificial
Intelligence and Process Automation) could solve some of the current public procurement
challenges, increase the efficiency of public procurement processes and provide tools for
public sector managers to facilitate the decision-making process.
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I.- INTRODUCCION

La contratacion publica es el proceso entre los agentes econdmicos y las entidades
publicas para la contratacion de servicios, bienes, o la ejecucion de obras publicas [1],
siendo los mayores adjudicadores de un pais por numero de contratos y por coste. Por
ejemplo, las agencias publicas de la Unioén Europea (U.E.) gastan alrededor del 14% del
PIB (alrededor de 2 billones de euros) en contratacion publica cada afio [2].

El gobierno electronico (E-Government) es el uso de la tecnologia por parte del gobierno
para mejorar los servicios que ofrece a otras entidades, incluidos ciudadanos, socios
comerciales, empleados y otras agencias gubernamentales. La contratacion electronica
(E-Procurement) se refiere al uso de medios electronicas para la gestion del proceso de
contratacion entre entidades contratantes y operadores econdmicos. E-Procurement puede
abarcar la totalidad del proceso de contratacion por medios electronicos, asegurando no
solo las comunicaciones electronicas entre agentes econdémicos y las entidades publicas,
sino también la trazabilidad de cada uno de los pasos realizados y disponibilidad de la
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totalidad de los datos en herramientas informaticas. Cada vez hay mas iniciativas por
parte de los gobiernos asociadas a Open Data [3], las cudles se analizan y comparan dentro
de modelos como el e-governmentOpenness Index [4] o el Democratic e-Governance
Website Evaluation Model (DEWEM) [5]. El gobierno norteamericano fue de los
pioneros en tomar seriamente en consideracion el Open Data, abriendo un portal en 2009
para tal fin llamado data.gov [6]. Gracias a la gran cantidad de datos que existe
actualmente, se estd explorando el valor econdmico de dichos datos y creando modelos
de negocio llamados Open Data Business Models (ODBM) [7].

Los datos abiertos (Open Data) son datos que pueden ser utilizados, compartidos y
procesados libremente por cualquier persona, en cualquier lugar y para cualquier
proposito (definicion de la Open Knowledge Foundation). Los datos abiertos se basan en
8 principios: garantizar que estdn completos, primarios, oportunos, accesibles,
procesables por maquina, licencia libre, el acceso debe ser no discriminatorio y los
formatos no deben ser propietarios. El estudio de tematicas asociadas a Open Data ha
crecido muy fuertemente en el ambito académico [8], sobre todo en la Gltima década [9].
Esto es debido a la utilidad (directa o indirecta) de dichos andlisis para obtener nueva
informacion valiosa [10][11] para los distintos involucrados. En el ambito de la
contratacion publica, es cada vez mayor la cantidad y calidad de los repositorios de datos
abiertos disponibles, tanto a nivel local, autondémico y estatal como europeo.

El Open Data asociado a la contratacion publica estd también evolucionando
intensamente debido, principalmente, a factores tecnoldgicos (desarrollo de modelos y
software para el e-Procurement [12]), burocraticos (estandarizacion del lenguaje de las
contrataciones y digitalizacion de las AA.PP.), politicos (mayor transparencia en la toma
de decisiones politicas), economicos (globalizacion, empresas compitiendo cada vez en
mercados mas lejanos a su origen) y sociales (menor tolerancia a la gestion publica y
politica, ineficaz y el interés por tener mas informacion sobre las AA.PP. y sus
contrataciones con empresas privadas).

En la contratacion publica los principales actores son, l6gicamente, las entidades publicas
de compras y los suministradores de los bienes, servicios y obras. Sin embargo, hay mas
involucrados: entidades que supervisan la contratacion, reguladores, 6rganos de control
y deteccion de practicas anticompetitivas en el mercado, departamentos que elaboran las
politicas de gastos, etc. También la ciudadania es un involucrado relevante, por ser el
receptor directa o indirectamente de esos servicios y el que los sufraga mediante sus
impuestos.

Open Government Data (O.G.D.) se pueden describir como un subconjunto de datos
abiertos que son producidos o encargados por el gobierno o entidades controladas por el
propio gobierno. EI O.G.D. estd estrechamente relacionado con el concepto, también
estudiado, de Freedom of Information (F.O.L.) [13]. En [14] y [15] se muestran los
beneficios al disefiar programas de O.G.D. Los beneficios politicos y sociales incluyen
una mayor transparencia y responsabilidad [16], mayor confianza en el gobierno, mejores
procesos de formulacion de politicas, creacion de nuevas ideas dentro del sector publico,
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etc. Los beneficios econdmicos son el crecimiento y la competitividad, fomento de la
innovacién, mejores procesos y servicios, informacion Util para inversores y empresas,
etc. Sin embargo, liberar datos gubernamentales también tiene riesgos y barreras [6]. Se
puede obtener informacion privada o sensible analizando los datos publicados con
técnicas de big data y machine learning [17]. Los gobiernos deben asegurar la proteccion
de la privacidad de los datos de sus ciudadanos y empresas antes de liberarlos. Los usos
que se le pueden dar al andlisis del Open Data en las licitaciones publicas son muy
diversos, como ya veremos.

Este articulo se estructura de la siguiente forma. La seccion 2 hace una revision de los
retos principales de la contratacion publica, especialmente centrado en aquellos que
pueden ser abordados con la introduccidn de tecnologias innovadoras. En la seccion 3 se
revisa el marco normativo aplicable en la contratacion y la reutilizacion de datos publicos
a nivel espafiol y europeo. La seccion 4 describe los principales mecanismos de
diseminacion de datos de contratacion publica a nivel espafiol y europeo. La seccion 5
presenta el marco tecnoldgico y casos de uso relevantes, describiendo las tecnologias
innovadoras que permiten abordar los retos de la contratacion. La seccidon 6 presenta las
conclusiones del articulo.

IL.- RETOS ACTUALES EN LA CONTRATACION PUBLICA

La contratacion publica, como elemento principal del sector publico para la prestacion de
servicios, no esta exenta de los procesos de transformacion y retos de la administracion
publica. Las administraciones publicas (AA.PP.) han asimilado los procesos de
transformacion digital hasta el momento sin mayor inconveniente, aprovechando los
instrumentos digitales para transformar la provision de servicios y atencion a la
ciudadania [18]. Sin embargo, todavia existen retos y areas por cubrir, especialmente en
el ambito de la contratacion.

Este estudio no trata de hacer un analisis exhaustivo y completo de todos los retos que
debe abordar el sector publico en general, y la contratacion publica en particular, sino que
identifica alguna de las problematicas que se pueden abordar mediante la introduccion de
tecnologias, es decir, utilizando las nuevas tecnologias como un medio o palanca de
transformacion para superar determinadas problematicas, no como un fin en si mismo.
Podemos agrupar los retos en dos grandes bloques:

e Elaprovechamiento de los datos en la contratacion para la mejora de las funciones
de supervision, monitorizacion, transparencia, planificacion estratégica o la
elaboracion de politicas publicas.

e Lanecesidad de realizar el proceso de compra publica de una forma mas eficientes
mediante la mejora operativa de la contratacion.
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En torno al primer bloque de retos, uno de los principales a los que se enfrenta la
contratacion publica es la calidad y la accesibilidad de los datos [19] [20]. En este sentido,
la Comision Europea [21] destaca la falta de armonizacion de datos a nivel europeo como
una de las grandes problemadticas para entender como estan comprando y licitando las
administraciones publicas europeas. Esta falta de armonizacion se refleja en la
imposibilidad de conocer, con precision, cuanto estan gastando las administraciones
publicas en la contratacion de servicios, obras y suministros, o en la concesion de
servicios publicos. Ademas, en Espana este problema se aprecia en la existencia de
diversas fuentes de datos de contratacion publica, con diferentes estandares de datos y de
calidad y disponibilidad de la informacion. Esto se ha tratado de abordar en los ultimos
afios mediante la obligatoriedad del uso de la Plataforma de Contratacion del Sector
Publico (PLACSP), pero todavia existe margen de mejora para garantizar el uso adecuado
de la misma por parte de todas las entidades publicas del pais. En esta linea, el informe
anual de la Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la Contratacion
(OIReScon) sobre la contratacion publica destaca el reto de la falta de informacion que
permita la monitorizacion de la ejecucion de contratos publicos [22], asignatura pendiente
de las administraciones publicas no sélo en Espaiia, sino en la mayoria de los estados
europeos [23].

La supervision y la monitorizacién de la contratacion publica es un pilar fundamental
para garantizar la calidad del proceso de contratacion, la buena ejecucion de las compras
publicas, el control de gasto publico eficaz y eficiente, asi como prevenir y abordar
problemas de corrupcion y practicas fraudulentas. Ademads, la funcidon de monitorizacion
y control es una pieza clave en la elaboracién de politicas publicas asociadas a la
contratacion publica, o la incorporacion de mecanismos de proteccion medioambiental,
social o laboral. Ademads, comparativamente con el sector privado donde se entiende que
la funcion de contratacion es una herramienta fundamental para conseguir los objetivos
estratégicos de la organizacion, esta idea apenas ha sido abordada en el sector publico
[24]. Para abordar este reto, diversas iniciativas se han implementado a nivel europeo,
utilizando sistemas tecnoldgicos o innovadores [25]. En este sentido, la mayoria de los
sistemas desarrollados hasta el momento han abarcado la deteccion de riesgos, asociado
a la problematica de la corrupcion.

Diversos casos de prueba y experiencias reales se han implementado, como el proyecto
de RedFlags liderado por Transparencia Internacional [26], que permite la supervision de
contratos publicos en Hungria y la deteccion automatica de alertas de riesgo; DoZorro
[27], liderado por varios actores internacionales para la mejora del sistema de supervision
de la contratacion publica de Ucrania, y que permite la participacion de todos los actores
involucrados en la supervision de las compras publicas; o las iniciativas llevadas a cabo
en Chile [28], que a través de su observatorio de compras publicas ha implementado
diversas herramientas de medicion de riesgo en las compras publicas de cara a realizar
auditorias de contratos. Sin embargo, uno de los terrenos todavia por explorar en
profundidad concierne al uso de informacion sobre contratacion pubica, y su supervision,
para reforzar el proceso de elaboracion de politicas publicas en el marco de la contratacion
publica.
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No menos importante que los anteriores desafios presentados, se encuentra el reto de la
transparencia en la gestion de recursos publicos ligada a la contratacion publica. En este
sentido, se entiende que la transparencia es uno de los mecanismos fundamentales para
garantizar las normas de funcionamiento de la Union Europea con respecto al Mercado
Unico [29]. La introduccion de reformas para la introduccion de transparencia en el gasto
en contratacion publica es crucial, facilitando el acceso a la informacion de precios,
competencia o mecanismos de adjudicacion [30]. Abordar este reto desde la adopcion de
reformas en el ambito tecnoldgico es por lo tanto crucial. Los beneficios que aportara la
transparencia al proceso de contratacion no estdn unicamente relacionados con la
reduccion de corrupcidn o practicas ilicitas sino también mejorar la buena gobernanza de
las administraciones publicas [31]. Por otra parte, en cuanto al segundo bloque de retos,
el mas relevante es la mejora operativa de los propios procesos de compra, teniendo en
cuenta que el principal objetivo de la compra publica es la propia adquisicion de bienes
y servicios. Es un reto para las administraciones publicas el tener informacién y un
conocimiento extenso de temas tan relevantes para la consecucion de una buena compra
como son el disefio de la estrategia de contratacion, la definicion de los requisitos del
servicio a prestar o el suministro a proveer, el conocimiento del propio mercado y los
proveedores, la informacion sobre los precios de mercado [28][32]. Adicionalmente, la
propia eficiencia operativa del proceso de contratacion es algo perseguido por las
administraciones publicas, de cara a ser mas eficientes en la gestion de sus recursos. En
este sentido, la automatizacion de procesos repetitivos o sin valor afiadido o la reduccion
de la carga administrativa son materias pendientes de la contratacion publica [33].

Por lo tanto, la profesionalizacion de este ambito, asi como la adaptacion de las formas
de trabajo al uso de herramientas que permitan una mejor planificaciéon o conocimiento
del mercado es crucial en esta area, de cara a realizar una mejora compra publica. Este
tema, ademas, es uno de los menos considerados desde el punto de vista académico o
practico en el ambito de la contratacion publica. Desde el punto de vista académico, es
escasa la investigacion al respecto de los métodos de conocimiento del mercado y de
planificacion de las compras y su impacto final en la materializacién del proceso. Desde
el punto de vista practico o, incluso, de soluciones, hay una falta de recursos que ayuden
a los compradores publicos en la planificacion y ejecucion de las compras publicas, ya
sea desde el punto de vista de aportar un mayor conocimiento del mercado, dar soporte
en la planificacion de las compras o herramientas para estimar mejor los precios de un
determinado bien o servicio.

III.- MARCO NORMATIVO DE LA CONTRATACION PUBLICA EN EL
AMBITO ESPANOL Y EUROPEO

Tanto en el dmbito europeo como en el espafiol, se han desarrollado leyes relacionadas

con la reutilizacion de la informacion del sector publico y la contratacion en el sector
publico [34] que se resumen en la Tabla 1.
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Tabla 1. Legislacion y normativa sobre contratacion publica y el uso de datos.

Ley / Normativa Descripcién Nivel Enlace al

documento

Directiva 2014/24/EU Contratacion publica. Europa http://data.europa.eu/

eli/dir/2014/24/0j

Directiva 2014/23/EU Adjudicacion de contratos de Europa http://data.europa.eu/
concesion. eli/dir/2014/23/0j

Directiva 2014/25/EU Contratacion por entidades que ~ Europa http://data.europa.eu/
operan en los sectores del agua, eli/dir/2014/25/0j
la energia, los transportes y los
servicios postales

Lay 9/2017 Transposicion al Derecho Espafia https://boe.es/eli/es/l/
espaiiol de las anteriores 2017/11/08/9
Directivas europeas 2014/23/UE
y 2014/24/UE.

Directiva 2003/98/EC Reutilizacion de la informacion ~ Europa http://data.europa.eu/
del sector publico. eli/dir/2003/98/0j

Directiva 2013/37/EU Modificacion de la anterior Europa http://data.europa.eu/
Directiva 2003/98/CE. eli/dir/2013/37/0j

Directiva 2007/2/EC Establecimiento de una Europa http://data.europa.cu/
Infraestructura de Informacion eli/dir/2007/2/0j
Espacial en la Comunidad
Europea (INSPIRE).

Ley 37/2007 Transposicion al Derecho Espafia https://boe.es/eli/es/l/
espafiol de la Directiva Europea 2007/11/16/37
2003/98/CE.

Real Decreto 1495/2011 Desarrollo de la Ley espafiola Espaiia https://boe.es/eli/es/r
37/2007. d/2011/10/24/1495

Decision de la Comision Sobre la reutilizacion de los Europa http://data.europa.eu/

2011/833/EU documentos de la Comision. eli/dec/2011/833/

Ley 19/2013 Transparencia, acceso a la Espafia https://boe.es/eli/es/l/
informacion del sector publico y 2013/12/09/19
buen gobierno.

Ley 20/2013 Garantia de la unidad de Espaiia https://boe.es/eli/es/l/

mercado.

2013/12/09/20
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Ley / Normativa Descripcién Nivel Enlace al
documento
Ley 18/2015 Transposicion al Derecho Espafia https://boe.es/eli/es/l/
espaiiol de la Directiva Europea 2015/07/09/18
2013/37/UE.

En el ambito espanol, segiin la Ley 20/2013, disposicion adicional tercera, y la Ley
9/2017, articulo 347, en la web de la PLACSP se deben publicar todas las convocatorias
de licitaciones y sus resultados por parte de todos los 6rganos de contratacion que
pertenecen al Sector Publico estatal. Segun la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico,
las Comunidades Auténomas (CC.AA.) podran optar por publicar sus perfiles del
contratante a través de sus propios servicios de informacion o directamente en la
PLACSP. Si optaran por publicar su informacién contractual en medios ajenos a la
PLACSP, deberan publicar en la misma mediante mecanismos de agregacion las
publicaciones de las licitaciones y sus resoluciones. Las Administraciones locales, asi
como sus entidades vinculadas o dependientes, podran optar por alojar la publicacion de
sus perfiles de contratante en el servicio de informacidn que a tal efecto estableciera la
Comunidad Autonoma de su ambito territorial, o bien por alojarlos en la PLACSP Si
optaran por alojarlos en el servicio de la Comunidad Auténoma, esta deberd publicar
mediante mecanismos de agregacion las convocatorias de licitaciones y sus resultados en
la PLACSP.

La informacién minima que deben contener los anuncios de las licitaciones esta definida
en la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico, Anexo III “Informacion que debe
figurar en los anuncios”. La PLACSP dispone de un apartado de Open Data para la
reutilizacion de informacion de las licitaciones publicadas (en cumplimiento de las
obligaciones de publicidad establecidas en la Ley 9/2017) y que seré explicado en detalle
en el apartado 3.

Respecto al anuncio oficial de las licitaciones que requieren publicidad fuera del ambito
espafiol, el Articulo 135 de la Ley 9/2017 establece que cuando las licitaciones estén
sujetas a regulacion armonizada (es decir, aquellas licitaciones con un importe mayor a
un determinado umbral o con ciertas caracteristicas, estipuladas en los Articulos del 19
al 23 de la Ley 9/2017), la licitacion debera publicarse, ademas, en el Diario Oficial de la
Union Europea (DOUE) [35]. Cuando el 6rgano de contratacion lo estime conveniente,
se podran anunciar en el DOUE las licitaciones no sujetas a regulacion armonizada.

La Union Europea (UE) tiene un portal oficial de datos abiertos [23] que se cred en 2012,
de conformidad con la Decision de la Comision 2011/833/EU sobre la reutilizacion de
documentos de la Comision, e invita a todas las instituciones europeas a que pongan sus
datos a disposicion del publico siempre que sea posible. Ademads, existe un portal
denominado llamado TED [36] dedicado a la contratacion publica europea. En este portal,
se publican diariamente todos los anuncios de licitacion y adjudicacion, ademas de
anuncios de informacion previa, para contratos sujetos a regulacion armonizada

94



Revista de la Escuela Jacobea de Posgrado http://revista.jacobea.edu.mx/
N°21, diciembre 2021, pags. 87-112 ISSN 2007-3798

(S.A.R.A.), es decir, que son susceptibles de ser de interés transfronterizo y para los
cuales se debe garantizar la libre concurrencia de operadores de todos los estados
miembro de la UE. En cuanto a la reutilizacion de los datos de TED de cara a producir
informes sobre el estado de la contratacion publica en Europa, es la Direccion General de
Comercio (DG GROW) la que se encarga de la elaboracion de un informe de indicadores
anuales sobre contratacion publica? y el mantenimiento de un portal de indicadores
comparativos a nivel europeo’. Ademas, se realizan estudios ad-hoc* sobre el estado del
arte de la contratacion que tienen como objetivo el influir en la elaboracion de politicas
publicas, proporcionando un mayor conocimiento sobre el mercado publico y su
funcionamiento.

IV.- AGENTES EN LA CONTRATACION PUBLICA

En esta seccion se hace un analisis a alto nivel de los distintos actores involucrados en el
proceso de contratacion desde el punto de vista de las aplicaciones, sistemas o plataformas
que interactian.

0 o o Otros actoresen la

Sistemas de facturacion -
lectronica / gestion A O S0 ETIE contratacion piblica
electr S s
o de las CC.AA.

presupuestaria/ tesoreria OIReScon, CMNC

Intervenciones, Tribunales

Registrode contratos

0 o PLACSP

Licitacion

Sistemas internos de gestion Perfil del S = TED - Tenders Electronic
de la contratacion publica contratante - presentacion Daily (DOUE)
publicidad telematica de

ofertas

Figura 1. Mapa de sistemas, aplicaciones y plataformas de la contratacién publica.

1. Sistemas internos de gestion de la contratacion publica: Las administraciones
publicas disponen de sistemas internos de gestion de la contratacion publica que
facilita la gestion de todo el proceso, y no sélo de la publicacion de la licitacion y
la gestion de las ofertas. En este sentido estos sistemas son susceptibles de la
aplicacion de tecnologias avanzadas para la complementar la propia tramitacion del
expediente de contratacion, con la finalidad de automatizar ciertas tareas o utilizar
la informacion del sistema para poder aumentar la eficiencia del proceso.

2 La tltima version de los indicadores aporta informacion sobre la contratacion del afio 2017:
https://ec.europa.eu/docsroom/documents/38003

3Accesible:https://ec.europa.eu/internal _market/scoreboard/performance per policy area/public_procure
ment/index_en.htm

4 Accesibles en: https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/studies-networks_en
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2. Sistemas de facturacion electronica / gestion presupuestaria / tesoreria:
Ademas de los sistemas centrales de contratacion publica, las administraciones
publicas disponen de una serie de sistemas para la gestion de operaciones como la
presupuestacion, facturacion, comunicaciones electronicas, etc. que se integran con
el sistema de contratacion. Una vision global sobre los sistemas integrados en el
proceso de contratacién es necesaria de cara a la facilitacion de tecnologias que
permitan la gestion mas eficiente de la contratacion publica.

3. Plataformas de contratacion de las CC.AA.: Algunas CC.AA. disponen de
perfiles del contratante o plataformas de contratacion propias, a través de las cuales
realizan la funcion de publicitar los anuncios de licitacion, asi como todas las
comunicaciones asociadas a una licitacion, y permiten también la presentacion de
forma telematica de las ofertas. Dado que la publicacion de toda la informacion de
contratacion es requerida a través de la PLACSP, las plataformas autonémicas se
integran con estaS. La existencia de estas plataformas, aunque finalmente integren
cierta parte de la informacion en el repositorio unico que supone la PLACSP es un
obstaculo para la armonizacion de datos de contratacion publica o de procesos de
compra, asi como la presentacion de ofertas.

4. Registro de contratos: La Ley 9/2017 establece que el Registro de Contratos del
Sector Publico constituye el sistema oficial central de informacién sobre la
contratacion publica en Espafia y es un requisito de las administraciones publicas
el inscribir en el registro todos los contratos publicos celebrados. En este sentido,
se trata de una herramienta fundamental en el ecosistema de la contratacion publica
que permite un conocimiento exhaustivo de la contratacion realizada y por lo tanto
aporta una gran potencia para la reutilizacion de los datos.

5. Plataforma de Contratacion del Sector Publico (PLACSP): Segun la normativa
descrita en el apartado anterior, la PLACSP debe almacenar de manera directa o
agregada todas las licitaciones que publiquen las entidades del sector publico
espafiol. La agregacion de licitaciones es un mecanismo que permite a aquellos
organos de contrataciéon que no publiquen su perfil de contratante en la PLACSP,
publicar las licitaciones y sus resoluciones en esta plataforma web mediante
interconexion con dispositivos electronicos de agregacion de la informacion.

La informacion de la PLACSP es gestionada por la Direccion General del
Patrimonio del Estado a partir de los datos que introducen los organos de
contratacion como responsables de sus perfiles del contratante. Las entidades del
sector publico que tienen su perfil del contratante en esta plataforma han ido
creciendo progresivamente, por lo que el periodo que cubre estos datos no es
homogéneo para todas ellas. Las licitaciones son actualizadas diariamente y
agregadas en ficheros mensual y anualmente, habiendo datos desde 2012. En este
fichero se actualizan tanto informacién de nuevas licitaciones como datos de
adjudicaciones sobre licitaciones previamente publicadas (o adjudicaciones sin
licitacion previa). El formato de los ficheros es XML y la extension es ‘.atom’. Su

5 Existen dos formas de integracion en este sentido: 1) la integracion directa del perfil del contratante en la
PLACSP o 2) la publicacion de la informacion de contratacion mediante mecanismos de agregacion. Para
mas informacion, consultar: https://contrataciondelestado.es/wps/portal/integracionb2b
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estructura de campos esta definida en el documento “Formato de sindicacion y
reutilizacion de datos sobre licitaciones publicadas en la Plataforma de
Contratacion del Sector Publico” realizada por la Subdireccion General de
Coordinacion de la Contratacion Electronica®. Algunos de estos campos son enlaces
web a los documentos administrativos y técnicos de la licitacion, por lo que se
podria ir un paso mas alla en el andlisis si se automatizase su lectura y la extraccion
de informacién relevante. Sin embargo, esta tarea es complicada por tratarse de
documentos heterogéneos sin un formato comun.

TED - Tenders Electronic Daily (DOUE): TED es el mecanismo europeo de
publicidad de la contratacion publica para todos los estados miembros y para las
propias instituciones de la Unién Europea, como ya se ha presentado en la seccion
anterior. En este sentido, el suministro de la informaciéon de contratacion a TED
para su publicidad se hace mediante dos mecanismos principalmente: 1)
publicacion manual directamente en la web a través de formularios online y 2)
mediante intercambio automatico con los perfiles del contratante de los distintos
estados miembro, mediante el mecanismo de eSender’. Aunque TED es una gran
fuente de datos de contratacion publica, cada vez mdas nutrida debido a las
obligaciones de su utilizacion, hay grandes problemas de calidad de los datos, asi
como de falta de armonizacion en los datos publicados entre los distintos estados
miembros de la U.E [37].

Otros actores en la contratacion publica: diversos actores intervienen en la
funcioén de contratacion publica, aunque no estén directamente involucrados en el
proceso de compra propiamente. Se trata de agentes que se involucran en el proceso
con una funcién de monitorizacion, control o intervencion del gasto publico de cara
a asegurar que este se ejecuta cumpliendo con los principios de eficiencia, eficacia
y cumplimiento con la regulacion aplicable. En este caso, distintos actores como
las intervenciones de las distintas administraciones publicas, los tribunales de
cuentas, la Comision Nacional de los Mercados y la Competencias, etc. utilizan la
informacion de contratacion publica en distintas etapas del proceso, con distintos
fines y utilizando distintas herramientas para la elaboracion de su proceso de
investigacion o analisis.

V.- MARCO TECNOLOGICO DE LA CONTRATACION PUBLICA

1.- NUEVAS TECNOLOGIAS APLICADAS A LA CONTRATACION

A continuacion, se enumeran una serie de tecnologias software de reciente desarrollo o
difusion en el ambito de las AA.PP. Son la base tecnoldgica para aumentar la eficiencia
de la contratacion, mejorando sus sistemas informaticos y dotandolos de nuevas
herramientas que permitan dar un salto cuantitativo y cualitativo.

6 Ubicado en: https:/bit.ly/3xJMPbS
7 Ubicado en: https://simap.ted.europa.cu/web/simap/sending-electronic-notices

97



AROSA OTERO, DANIEL, ET AL; “La contratacion publica en Espafia...” REJP

98

Data:
o)

Procesamiento masivo de datos (Big Data). Se ocupa de las actividades
relacionadas que manipulan grandes conjuntos de datos o que requieren gran
capacidad de computacion: extraccion masiva de datos, almacenamiento y
busqueda, software optimizado para trabajar en paralelo con gran cantidad de
informacion, computacion en la nube, etc... El limite de procesamiento ha ido
creciendo a lo largo de los aflos, no es un concepto estatico. Los ordenadores
de consumo actuales son supercomputadores si se comparan con los de hace
20 afios. Los sistemas informaticos de contrataciéon no son especialmente
intensivos en el almacenamiento o intercambio de datos como pueden ser
otros (banca, compaiiias telefonicas, empresas de contenidos audiovisuales
bajo demanda, etc.). Por tanto, las tecnologias software llamadas Big Data no
son estrictamente necesarias en contratacion por el volumen de informacion
manejada, de momento, pero si recomendables para tener un sistema escalable
que funcione con una mayor cantidad de datos.

Analisis de datos (Data Analytics). Es un proceso que consiste en
inspeccionar, limpiar y transformar datos con el objetivo de que un usuario
pueda visualizar y comprender la informacion para detectar o resaltar
informacion util, dando lugar a conclusiones que apoyen la toma de
decisiones. Ejemplos comerciales de este tipo de herramientas software son
Microsoft Power BI, Tableau o Kibana. En nuestro caso, se pueden utilizar
para transformar los datos de contratacion y crear cuadros de mando con
indicadores y gréficas para ayudar en la operacion y supervision de la
contratacion.

Inteligencia Artificial (IA):

O

Machine Learning (ML). Son algoritmos informaticos para el
descubrimiento de nuevo conocimiento a partir de grandes cantidades de
datos. Se considera una de las innovaciones mas disruptivas y un fuerte factor
para crear ventajas competitivas. Si bien ML ha existido durante mas de 60
afios, recientemente ha mostrado un potencial significativo para cambiar las
economias y sociedades [38]. Los algoritmos de ML son muy ftiles para
desarrollar modelos que permitan identificar patrones o predecir
comportamientos de forma automatica: detectar anomalias en la contratacion
(detectar ofertas economicas con riesgo de colusion [39, 40]), ayudar a
clasificar o predecir campos relevantes para la contratacion (por ej., estimar el
precio de licitacion [41, 42], el niamero de licitadores [43, 44], buscar
automaticamente empresas potencialmente interesadas en una licitacion [45]),
etc.

Procesamiento del Lenguaje Natural (NLP). Se ocupa de la formulacion e
investigacion de mecanismos eficaces computacionalmente para la
comunicacion entre personas y maquinas por medio del lenguaje natural. En
la contratacion publica una gran cantidad de informacion (con mucho valor)
se almacena en documentos no estructurados (pliegos, actas, memorias, etc.),
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en lenguaje natural. Esta tecnologia es especialmente relevante para obtener
informacion estructurada/clasificada a partir de textos, comprension del
lenguaje natural por parte de la maquina (NLU) para poder hacer busquedas
por topicos y no por palabras exactas, respuestas elaboradas por una maquina
a preguntas de una persona (chatbot), traduccion automatica (textos en
idiomas distintos), etc.

Automatizacion de Procesos:

o Mineria de Procesos (Process minning). Andlisis de los procesos de la
informacion utilizando el registro de eventos entre las distintas etapas del flujo
de informacion. El uso de esta tecnologia permite analizar la traza de los
procesos en estudio, incluyendo informacion de los actores que lo realizan, los
tiempos involucrados, volumen que pasa por cada etapa, cuellos de botella,
los caminos tipicos que se recorren, etc. Uno de los objetivos es llevar el
control de los procesos, pero ademas tiene como objetivo permitir el
descubrimiento y optimizacion de procesos, controles, informacién y
estructuras organizacionales partiendo de dichos registros de eventos. Los
sistemas informaticos de contratacion publica son perfectos destinatarios de
esta tecnologia, les ayudaria a mejorar sus procesos de licitacion e, incluso,
etapas posteriores: seguimiento del contrato, supervision y facturacion.

o Automatizacién Robética de Procesos (RPA). Es la automatizacion de los
procesos/etapas de negocio que realiza una maquina replicando las acciones
que hace una persona interactuando con la interfaz de usuario (IU) del sistema
informatico. Es decir, el robot software opera en la IU de la misma manera
que un ser humano. Esto es una diferencia significativa a las formas
tradicionales que se basan en Interfaces de Programacion de Aplicacion (API).
El RPA es una tecnologia que aplicada convenientemente permitiria aumentar
la eficiencia de los Organos de contratacién, automatizando validaciones,
calculos o tareas repetitivas en las distintas etapas del proceso de contratacion.

Blockchain. Es una estructura de datos cuya informacién se agrupa en conjuntos
(bloques) a los que se le afiade metainformaciones relativas a otro bloque de la cadena
anterior en una linea temporal. De esta forma, gracias a técnicas criptograficas, la
informacion contenida en un bloque solo puede ser repudiada o editada modificando
todos los bloques posteriores. Es una tecnologia que sirve como base de datos de
contratacion  (licitaciones, contratos, certificados, etc.) de una manera
descentralizada, ademas de posibilitar las transacciones de informaciéon de manera
segura, barata y rastreable.

2.- CASOS DE USO DE CONTRATACION PUBLICA

En este apartado se explican una serie de casos de uso relevantes para la contratacion
utilizando las nuevas tecnologias anteriormente planteadas, permitiendo resolver los retos
actuales de la contratacion. Se ha dividido en 3 fases (ver ;Error! No se encuentra el
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origen de la referencia.): recopilacion de las fuentes de datos (1), procesamiento y
almacenamiento en una base de datos (2) y explicacion de los casos de uso (3).

1. Fuentes de datos. El primer paso es disponer de un gran repositorio de informacioén
de contratacién que permita tener una vision completa de toda la contratacién publica,
para ello se identifican diferentes fuentes de datos, tanto publicas como privadas, que
pueden contribuir a generar dicho repositorio. Las fuentes de datos se pueden dividir en

tres

grupos segun su origen.

D1. Datos publicos de contratacion. Principalmente, en Espafia serian las
plataformas de contratacion de las CC.AA., la PLACSP y la plataforma de
Contratacion Centralizada® (Acuerdos Marco). Todos los contratos publicados en
ellas deberian a su vez publicarse en la PLACSP por imperativo legal. A nivel
europeo, la plataforma de contratacion de los paises miembros es TED?.

D2. Otros datos publicos relacionados con contratacion. Por ejemplo,
resoluciones de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado'? , el Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales!!, la Central de Informacion
Economico-Financiera de las AA PP'2, el Portal de Transparencia de la A.G.E'3, el
Registro de Contratos!* o la Base Nacional de Subvenciones!® para rastrear las
ayudas concedidas a personas juridicas o fisicas.

D3. Datos privados relacionados con contratacion. Por ejemplo, informacion
operacional de acceso privado de las plataformas de contratacion antes mencionadas
o los datos almacenados en el Registro Mercantil'® para obtener informacion
empresarial y economica de los adjudicatarios.

2. Procesamiento de los datos de contratacién. Los componentes fundamentales serian:

P1. Interface/s de comunicacion con las fuentes de datos. La funcion principal es
la automatizacion de la ingesta de los datos. Para las fuentes de tipo D1 serian los
datos estructurados de la licitacion (por ej., los ficheros XML de la PLACSP) y los
documentos de la licitacion (pliegos técnicos y administrativos, anexos, etc.). En
general, la descarga automatica de los datos se haria con una periodicidad diaria
porque, por la naturaleza de la contratacion, no se necesita mayor frecuencia de
actualizacion.

8 Ubicado en https://ted.europa.eu/TED

® Ubicado en https://ted.europa.ew/TED

%Ubicado en: shorturl.at/djDQO

'"Ubicado en: https://rb.gy/keletc

12 https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/centraldeinformacion.aspx
13 https://transparencia.gob.es/

14 shorturl.at/wGHL9

15 Ubicado en: https://www.pap.hacienda.gob.es/bdnstrans/es

16 Ubicado en: https://www.registradores.org/el-colegio/registro-mercantil
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P2. Validacion, limpieza y transformacién de los datos. Hay que validar la
coherencia e integridad de los datos, limpiarlos y enriquecerlos gracias a las distintas
fuentes. Por ej., la PLACSP no valida previamente sus datos de licitaciones porque
se han detectado valores incorrectos en campos que tienen una estructura definida
(CPV, NIF, codigo postal, etc..), valores anormalmente altos en importes o nimero
de ofertas recibidas, etc. Se pueden cruzar los datos entre las distintas fuentes para
comprobar que son correctos. Un ejemplo tipico seria comprobar que el NIF y la
razon social del adjudicatario (se han detectado muchos errores en estos campos en
la PLACSP) se corresponde con los datos oficiales del Registro Mercantil. En este
proceso se harian todas las tareas necesarias para normalizar y transformar los datos.

P3. Base de datos. Almacena la informacion recibida de las distintas fuentes (datos
brutos) y, tras procesarlos en el componente P2, almacena también los datos netos
(transformados, enriquecidos) que se utilizaran en los diferentes casos de uso. De
esta manera, se unifica toda la informacion en un tnico repositorio. En cuanto a
tecnologia, puede ser desde una base de datos de tipo SQL tradicional a soluciones
mas sofisticadas que empleen almacenamiento en la nube, blockchain, etc.

P4. Interface/s de comunicaciéon con sistemas externos. En el futuro la
intercomunicacion de los sistemas serd mucho mayor que en la actualidad y se
crearan mayores sinergias por la interconexion entre los diferentes agentes de la
contratacion. A nivel espaiol son agencias de supervision de la contratacion
(OIReScon ), organismos que investigan practicas anticompetitivas (Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia ), Tribunales de Cuentas, los nombrados
en D1, D2 y D3, etc.
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Figura 2. Casos de uso de contratacion publica y tecnologias necesarias

3. Casos de uso. Gracias al procesamiento y almacenamiento de los datos realizado en la
fase anterior, ya se tiene la infraestructura necesaria para llevar a cabo las aplicaciones.

C1. Analitica de datos y visualizacion.
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- Situacién actual. Los Organos contratantes disponen de poca informacién del
mercado (proveedores, precios, etc.) a la hora definir una nueva compra. Existe un
gran volumen de informacion que a priori podria ser interés para el usuario (también
la contenida en los documentos) cuando prepara una licitacion, pero le resulta dificil
hacer busquedas y revisar ese volumen ingente de informacion. Ademas, los
departamentos encargados de la supervision y auditoria de la contratacion no cuentan
apenas con herramientas de analitica para facilitar su trabajo.

- Solucién. Visualizacion de informacion analitica de contratacion (tablas, graficos,
indicadores, informes y cuadros de mando): andlisis geografico de los lugares de
ejecucion de las licitaciones, sectores con mayor contrataciéon publica, duracion
temporal en la resolucion de la adjudicacion, competencia empresarial (nimero de
empresas que participan en una licitacion), caracteristicas de las empresas que mas
licitaciones ganan (tamafio, origen, sector principal de negocio, tipo de sociedad
mercantil, etc.), precios maximos y minimos de las ofertas, desviacion del importe
de licitacion respecto al importe de adjudicacion (ahorro obtenido), como y qué
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C2

contratan los Organos contratantes, impacto de la division en lotes de los contratos
(y la fragmentacion ilicita en contratos menores), comparacion de parametros de
contratacion con afios pasados y con otras administraciones, personalizacion de la
informacion (usuarios con distintos perfiles veran cuadros de mando distintos), etc.
Este caso de uso se ajustard a las necesidades de los usuarios ya que es un tema donde
cabe hacerse muchas preguntas y analisis.

Estructuracion de documentos.

- Situacion actual. El proceso de contratacion en gran parte se basa en la gestion
documental. Esto supone que informacion relevante se encuentre en documentos
(pliegos, formularios, anexos, etc.) de manera desestructurada. Por ejemplo: nombres
de los licitadores y ofertas econdmicas, criterios de solvencia, criterios de valoracion,
clausulas sociales, medioambientales, etc...

- Solucion. Los documentos deben ser correctamente interpretados, clasificados y
estructurados para almacenarse en la base de datos. Asi, se podran explotar
posteriormente por parte de los agentes que intervienen en la contratacion, dotdndoles
de mayor conocimiento estructurado. De esta manera se tiene una vision completa y
se podran crear aplicaciones que ayuden en el analisis y toma de decision. Ejemplos
de aplicaciones especificas han sido descritas ya en el apartado de la tecnologia NLP.

C3. Asistencia a Organos de contratacién.

- Situacién actual. Los Organos de contratacion habitualmente realizan consultas
a otros departamentos de asistencia en materia de contratacion requiriendo revision
de documentacion previa, realizan tareas repetitivas en su proceso de contratacion,
en las AA.PP. suele haber una fragmentacion de la contratacion coexistiendo
muchos Organos que no tienen herramientas comunes para trabajar
colaborativamente, etc.

- Solucion. Aquellas aplicaciones que ayuden en la operativa de la contratacion.
Ejemplos de aplicaciones serian la automatizacion de las etapas en el proceso de
contrataciéon (RPA), chatbot para dar respuestas a preguntas recurrentes de los
ofertantes u otros involucrados, herramientas colaborativas para reaprovechar el
conocimiento de los Organos de contratacion (suelen trabajar de manera
independiente sin mucha interrelacion), generacion automatizada de un repositorio
comun de proveedores u otra informacion de interés, etc.

C4. Analitica avanzada: deteccion de anomalias y forecasting.

- Situacion actual. El control de la contratacion se hace generalmente a partir de la
revision de expedientes individuales, lo que dificulta la deteccion de eventuales
practicas fraudulentas por parte de entidades contratantes o de proveedores.
Tampoco se pueden hacer estimaciones o predicciones a futuro por no tener
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herramienta que analicen de manera agregada licitaciones similares realizadas en el
pasado.

- Solucion. Un tratamiento masivo de la totalidad de la informacion disponible de
contrataciéon, que permita hacer forecasting, identificar patrones y detectar
anomalias que ayuden en identificar posibles practicas irregulares. Esto se consigue
gracias a algoritmos innovadores basados en IA. Ejemplos de aplicaciones ya han
sido descritos en el apartado de la tecnologia ML.

CS. Transparencia y open data.

- Situacion actual. Hay pocos lugares donde se muestra informacion de
contratacion (tanto a nivel agregado como desagregado) a los ciudadanos como
ejercicio de transparencia y rendicion de cuentas.

- Solucién. Seria llevar un paso mas alld los portales de transparencia. Es una
simplificacion del primer caso de uso (C1), mostrando datos y visualizaciones
generales, que se pueden descargar libremente para que usuarios externos puedan
hacer sus propios analisis e investigaciones.

VI.- CONCLUSIONES

Este articulo muestra los usos, andlisis y casos de uso (aplicaciones) que se le pueden dar
a los datos de contratacion. Tienen beneficios claros gracias a la extraccion de
informacion 1til y valiosa para los distintos agentes de la contratacion publica e,
indirectamente, la ciudadania. Se propone una serie de casos de uso, en el que, utilizando
nuevas tecnologias, se pueden obtener eficiencias de la contratacion en su conjunto que
se articulan en 3 ejes:
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1. Operativa y regulacion. Dar soporte a los responsables de contratacion en el
entendimiento del mercado, apoyo al proceso de licitacion y conexion con otras
personas realizando labores similares.

2. Supervision y transparencia. Facilitar la labor de supervision del mercado y de
la actividad de las entidades de contratacion, aprobar recomendaciones y emitir
informes. Definir, evolucionar y supervisar politicas globales de contratacion,
es decir, buenas practicas. Hacer divulgacion de las mismas y de los propios
datos de contratacion de manera transparente y entendible por la ciudadania.

3. Diseio de politicas de gasto. Facilitar el andlisis y comprension del impacto del
gasto debido a la contratacion. Crear herramientas para disefiar politicas que se
basen en indicadores cuantitativos de contratacion que permitan un gasto mas
eficiente y ajustado a las necesidades de las AA.PP.
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Se han descrito los retos actuales a los que se enfrenta la contratacion publica. Ademas,
se ha elaborado una recopilacion del marco legal europeo y su traslacion a la legislacion
espanola relativa a la reutilizacion de la informacion del sector publico y a la contratacion
publica. La legislacion europea y espafiola obliga a una mayor transparencia y
digitalizacion de las AA.PP. en la contratacion. El proceso de publicaciones de
licitaciones publicas en Espafia que tiene su origen en los Boletines Oficiales (en papel)
y que ha evolucionado a las Plataformas de Contratacion (en formato electronico, web)
que posibilitan la extraccion masiva de datos y la creacion de aplicaciones de alto valor
afiadido gracias a las nuevas tecnologias.

Las tecnologias mas relevantes para la contratacion se han englobado en las siguientes
grandes areas: Data (Big Data y Data Analytics), Inteligencia Artificial (ML y NLP),
Automatizacion de Procesos (Process mining y RPA) y, en menor medida, Blockchain.
Finalmente, se han descrito 5 casos de uso subrayando las tecnologias en las que se basan:
analitica de datos y visualizacion (Data Analytics y Process Mining), estructuracion de
documentos (NLP), asistencia a Organos de contratacion (RPA y NLP), analitica
avanzada mediante deteccion de anomalias y forecasting (ML) y transparencia y open
data (Data Analytics)..
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