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Las compras publicas y su incidencia
en el desarrollo de las Pyme

<< Por WISON ARAGUE JARAMILO™ >

Las compras piblicas de bienes y/o servicios utilizadas como un instrumento de politica pablica son

un buen medio por el que los gobiernos —central y locales

pueden contribuir al desarrollo de sec-

tores clave que integran el tejido productivo nacional, como el de las micro, pequefias y medianas

empresas (Mipyme) y de los actores de la economfa popular y solidaria (EPS).

La intencién de contribuir al desa-
rrollo productivo de sectores prioritarios
—hasada en la prictica del principio
de inclusién social y econémica— se
encuentra consagrada en el Ecuador
en su Constitucién, cuando su articulo
288 dispone que: “Las compras publicas
cumplirdn con criterios de eficiencia,
transparencia, calidad, responsabilidad
ambiental y social. Se priorizardn los pro-
ductos y servicios nacionales, en particu-
lar los provenientes de la economia po-
pular y solidaria, y de las micro, pequefias
y medianas unidades productivas”.

A su vez, la Ley Organica del Siste-
ma Nacional de Contratacién Publica
reconoce —en el articulo 25, numeral
2— la preferencia por aquellos oferen-
tes cuyos productos incorporen un alto
componente de insumos ecuatorianos
yo estén categorizados como parte del
sector de la EPS o de las Mipyme. Por su
parte, el Codigo Orgdnico de la Produc-
cién, Comercio e Inversiones también

actividad productiva de estos sectores,
llamando en el articulo 55 a que las ins-
tituciones piblicas apliquen en las com-
pras piiblicas el principio de inclusién y
contribuyan, de esa manera, al fomento
de las Mipymes del Ecuador.

El Cédigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentraliza-
cién (Cootad) da luces en cambio sobre
la preocupacién que deben tener los
gobiernos auténomos descentralizados
(GAD) por propiciar la participacién de
actores de la EPS en la ejecucion de pro-
vectos de desarrollo regional, provincial,
cantonal o parroquial (art. 294).

Las compras piblicas son reconoci-
das en el Plan Nacional del Buen Vi-
vir 2013-2017 como un medio para la
transformacién de la matriz productiva
a través de las adquisiciones que se pue-
dan hacer a proveedores ecuatorianos
(Politicas y lineamientos estratégicos,
numeral 10.7, correspondiente
al objetivo 10: impulsar la

Como se puede observar, desde lo
constitucional y legal, hasta la planifi-
cacion, existe un reconocimiento —en
algunos casos verdadero mandato— de
la necesidad de que la gestion de com-
pras publicas se convierta en un buen
instrumento de politica pablica que, por
un lado, busque la inclusién de aquellas
unidades productivas de menor tamafio
y, por otro, estimule la buena prictica
de los principios éticos y de la eficiencia
administrativa que deberan ser los que
predominen a la hora de tomar decisio-
nes sobre la compra de determinados
bienes y/o servicios.

Disminuir las asimetrias

Desde el punto de vista de la pro-
puesta de principios y metodologfas
sobre la contratacién publica, hay
autores y organizaciones promotoras

del desarrollo que también reco-
nocen a las compras piblicas

dispone estimulos para que mediante las  transformacién de la martriz . bien focalizadas como una es-
compras pablicas se busque dinamizar la productiva). .5 trategia que ayuda a disminuir
-

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total
Micro 18'140.186 355'678.826 §825'413.938 958'228.390 663'868.573 681'285.173 884'772.970 345'502.990 4.732°891.045
Pequenia T881.409 216'112.160 1.792°211.117 1.193'737.196 1.531'497.272 1.698'804.451 1.786'490.746 542'515.908 8.829'250.260
Mediana 200675.711 496'869.549 851'602.009 97847321 1447570215 1.409'888.273 1.361'334.518 497'936.519 1.083'744.175
Pyme 28'557.120 777981.700 | 2643813126 2191584517 | 2.979067.487| 3.108'692.724 3.147°825.264 1.040472.487 | 15.912'994.435
Grande 53'893.995 806'653.030 |  1.666929.497 | 2.233'347.884 | 1.637°241.505 | 2913238994 1469'197.451 941°205.200 | 13.811'709.556
Toral 100'593.301 | 2.025'313.565 | 5.136'156.561 | 5.38¥°160.791 | 6.280'177.565 | 6.703'216.890 6.501°795.685 | 2.327'180.677 | 34.457°595.036
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las asimetrias de capacidades y de ac-
ceso a la informacién que se tienden
a presentar entre actores productivos
de diferente tamafio, pues las condi-
ciones para competir tienden a no ser
las mismas entre empresas grandes y
las Mipyme.

Por ejemplo, el Sistema Econdmico
Latinoamericano y del Caribe (SELA),
en el documento Las compras priblicas
como herramienta de desarrollo en América
Latina y el Caribe, reconoce a las compras
ptiblicas “como una herramienta de de-
sarrollo que permite incorporar a secto-
res vulnerables de la sociedad dentro del
proceso econémico general, y generar no
sélo egresos al Estado, sino buena parte
del dinamismo de la economia nacional,
con efectos en la generacion de empleo,
la canalizacion de inversiones y el desa-
rrollo productivo”. Lograndose asi, como
lo sefiala André-Noél Roth Deubel, en
su libro Politicas priblicas: formulacién, im-
blementacicn y evaluacicn, que “el Estado
busque, como otros actores sociales, y
con los recursos que tiene a su disposi-
cion, definir, incidir v modificar en un
cierto sentido la regulacién operante en
un espacio social particular”.

En definitiva, el sistema de compras
piablicas, visto desde la éprica del de-
sarrollo, es un instrumento de politica
publica que promueve en la practica la
transparencia y la igualdad de acceso a
oportunidades productivas entre todas
y cada una de las unidades econémicas
que integran el tejido de la produccién
de bienes y/o servicios del pafs. Al en-
tender de esta manera a las compras
publicas, se estd creando un escenario
propicio para disminuir las asimetrias
que se dan entre empresas de diferente
tamafio por su capacidad productiva,
tecnoldgica, de comercializacion y so-
bre todo por su acceso a la informacion.

Las compras publicas en cifras

Al cuantificar las compras priblicas
ecuatorianas, es importante hacer un
andlisis de comparacion espacial —lu-
gar geografico y actividad econémica—
y temporal, sobre los oferentes —segin
tamario de las empresas— y los tipos de

bienes yfo servicios que tienden a ofre-
cer a las organizaciones demandantes
del sector puiblico —Gobierno central y
gohiernos locales—.

En primer lugar, jcudl es el peso que
tienen las compras piblicas dentro de
la produccién nacional? Segiin la Di-
reccién Nacional de Estudios e Investi-
gacion del Servicio Nacional de Con-
tratacidn Pablica (Sercop), la relacidn
entre contratacion pablica y producto
interno bruto (PIB) ha fluctuade en los
siguientes porcentajes: 10,14% (2010),
1243% (2011), 11,28% (2012),
11,48% (2013) y 8,11% (2014). Esta
relacion, si se ven las estadfsticas del
Banco Mundial para el promedio de los
Gobiernos del mundo en el afo 2012
(17,87%), estaria en el Ecuador entre
cinco y nueve puntos porcentuales por
debajo de la media mundial. Segin la
misma fuente, la Unién Europea regis-
tra el mayor valor en la relacion conrra-
tacion pablica y PIB: en 2012 alcanzé
21,66%. En el caso de América Latina
y el Caribe, para el mismo afio, el pro-
medio regional llegé a 15,52%, el cual
es muy cercano al de EEUU (15,68%).

Cuando se ve el aporte de las com-
pras publicas a la dinamizacién del te-
jido productivo ecuaroriano, se obser-
va que la participacién de las Mipyme
(Cuadro 1), durante el periodo 2008 y
2015, llega a tener un peso significativo,
pues alrededor de $ 6 de cada $ 10 gene-
rados por concepto de compras piiblicas
fueron recibidos por parte de empresas
en la categoria de Mipyme.

Este comportamiento de la partici-
pacién de las Mipyme en los procesos
de compras piblicas da a entender la
atencién que, desde el lado estatal, se
ha ido dando, bajo un enfoque de inclu-
s16n productiva, a sectores que, como se
puede apreciar, tienen capacidades para
satisfacer la demanda que proviene del
Gobierno central y de los GAD, siem-
pre y cuando se les ofrezca la oportuni-
dad —sobre la base del acceso transpa-
rente y ético a informacién— para ha-
cer negocios equitativos entre el sector
publico y las empresas pertenecientes al
sector privado, independientemente de
su tamafio. En este marco de acceso a

oportunidades para hacer negocios con
el Estado, en 2014 se habilitaron, segin
el Sercop, 15.387 Mipyme para los pro-
cesos de contratacion pablica.

En cuanto a la dindmica en el tiem-
po del comportamiento de las compras
publicas asignadas a las Mipyme, tam-
bién se observa una mayor tendencia a
la asignacién de oportunidades de ne-
gocios hacia este secror. Por ejemplo,
de cercade $ 1.129 millones registrados
en 2009, se ha pasado a alrededor de
$ 4.032 millones en 2014, lo cual sig-
nifica un incremento de 257,3% en el
valor anual que, desde el dmbito de las
compras publicas, se ha transferido a las
Mipyme. En el caso de las empresas ca-
tegorizadas como grandes, el crecimien-
to de las compras desde las organizacio-
nes estatales también ha sido impor-
tante (175,4%) pero, como se observo,
inferior al sefialado para las Mipyme.

Al analizar la participacién de las
Mipyme en las compras publicas clasi-
ficadas por provincias (Grdfico 1), se ve
que de cada $ 100 que el Estado invierte
en compras de bienes y/o servicios a las
Mipyme, $ 70 tienen origen en cuatro
provincias: Azuay, Guayas, Manabi y
Pichincha.

Pichincha es la provincia que mayor
apertura ha mostrado por dinamizar la
actividad econémica de las Mipyme a
través de las compras publicas. Segiin
informacion del Sercop, alrededor de
42% del total de adquisiciones hechas
por organizaciones estatales a Mipyme
corresponde a esa provincia; luego se
ubican las Mipyme de Guayas con 18%
de captacion de las compras publicas
que realiza el Estado.

Cuando se analizan las capitales de
las cinco provincias donde se concentra
el mayor nimero de Mipyme ecuato-
rianas, se puede ver (Grdfico 2) que el
Municipio de Guayaquil es el que mues-
tra una mayor orientacién a estimular
la participacion del sector microem-
presarial en los procesos de compras
de bienes y/o servicios: de cada $ 100
de compras realizadas a microempresas
por los municipios de Quito, Guayaquil,
Cuenca, Ambato y Portoviejo, $ 42 co-
rresponden al de Guayaquil.
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En segundo lugar, con un porcentaje
similar de participacién (18%), apare-
cen los municipios de Quito y Cuenca.

Con respecto a las compras pablicas
realizadas por los ministerios con mayor
asignacion presupuestaria, se aprecia
que el Ministerio de Transporte y Obras
Publicas es el que mds ha estimulado a
la actividad econémica de las Mipyme
nacionales: de cada $ 100 de compras
de bienes y/o servicios, realizadas por los
cinco ministerios con mayor asignacion
presupuestaria, $ 46 corresponden a las
compras realizadas a Mipyme por parte
del Ministerio de Transporte {Grdfico 3).

Si se analizan por separado las com-
pras realizadas a microempresas, es el
Ministerio de Salud Puablica el que
muestra un mavyor estimulo a este sector
de actividad econdmica, pues 54% de lo
comprado a empresas micro por parte de
los cinco ministerios con mayor presu-
puesto (Salud Piblica, Transporte, Elec-
tricidad y Energfa Renovable, Educa-
cion y Defensa Nacional) corresponde,
de forma especifica, al de Salud Publica.

Al revisar el comportamiento de las
compras publicas realizadas por el Ins-
tituto Ecuaroriano de Seguridad Social
(IESS) segtin el tamario de los oferentes
(Grdfico 4), se visibiliza que todavia hay
un trabajo importante por hacer para
lograr una mayor participacion de las
Mipyme como sus abastecedores. Solo
alrededor de $ 24 de cada $ 100 de com-
pras que realiza el IESS son dirigidos
hacia ofertas presentadas por Mipyme.

Y apenas $ 2 de cada $ 100 de com-
pras pidblicas realizadas por el [ESS van a
parar a manos de microempresas. Como
se ve es importante establecer estrategias
de compras que busquen una mayor in-
clusién de aquellos actores que, por sus
capacidades tecnologicas y financieras,
tienen dificultades de acceder a las opor-
tunidades que estan detris de los proce-
sos de contratacion publica de bienes o
servicios de entidades como el IESS.

Por dltimo, cuando se focaliza el
andlisis en su tipologia se ve que alre-
dedor de 70% de su valor total (Cuadro
2) se concentra en dos rubros: obras y
bienes. Para el caso especifico de las
Mipyme los rubros que sobresalen a la
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Gririco 2 '

Participacién de las microe presasen
compras piblicas de municipios con mayor
_concentracion de establecumentos

(2008 - 2015)

Fugnie: Servicio NACIONAL b Cor-.mmcm PUBLICA (SERCOP].
| ELASCRACION: OBSERVIORC) DE LA PYae DE 1A Uwegsama ANDINA
S Botivar, Seoz ECUADOR.

- Muncipio de Quito: 18%
- Municipio de Guayaquil: 42%
- lv{umcwpn:du,‘\mba(-n: 10%
- Municipio de Portoviejo: 12%
‘ Municipio de Cuenca: 18%

participacién total son obras (39%),
servicios (22%) v consultorfa (7,5%).

En cambio en rubros como el de fdr-
macos, por la capacidad tecnoldgica y
financiera que exige su produccidn, son
las empresas grandes las que muestran
gran presencia. Quizd a través de proce-
sos asociativos se podria, en este tipo de
productos, lograr una mayor participa-
cion de las Mipyme ecuatorianas.

Retos futuros

Considerando la importancia que
tienen las compras puablicas como ins-
trumento de politica pablica dirigido a
mejorar las condiciones de desarrollo
de los paises, serd vital, como resalta la
Comisién Econémica para América La-
tina, en el documento Las compras pibli-
cas en los acuerdos regionales de América
Latina con paises desarrollados, que los
procesos de contratacién pablica giren
alrededor del cumplimiento de tres fun-
ciones clave: “Una funcién de utilidad
piblica, donde la autoridad satisface
las necesidades que le son propias a su
quehacer; una funcién administrativa,
tendiente a asegurar la transparencia y

GrAECO 3
Participacion de las Mtp
en compras piiblicas de numstenc:s
€on mayor ESUPUES'EO
(2008 - 2015)
Fuese: Sgrvico Macionat OnTRATACION PURICA {Sercoe] .
EaBorACION: (DBSERUATORIC DE 1A Pme DF 1A waznsmw ANDiNA_
SMON Boiag, Sebe Ecusnor:

Bl e oo 6%

Bl o s sy
BB 1 B B Renov: 3%
B e nassn s

B e Defen Nacional: 2%

GrARCO 4

Compras pul:rvjlacas del IESS a empresas per ano

(2009 -
Fune: SERCK INACIONAL BF CONTWAC\ON Puauc.\ tsfncop}

Etsporacion: OBSERVATORO OF 14 PYvE DE o UNNERSIDAD Awmm
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B o 2
. Pyme: 22%
B Grande: 76%

con ello la probidad administrativa y el

control del gasto de la administracidn;

y, finalmente, una funcién econdémica,

relacionada con la adquisicién de bie-

nes y servicios al menor costo posible”.

De acuerdo a los principios que es-
tan detras de las funciones que se aca-
ban de sefialar, serd clave que los res-
ponsables de potenciar a las compras
pablicas como medio para el desarrollo
socioecondmico equitativo, eficiente e
inclusivo del pais, tomen en cuenta al-
gunas oportunidades de mejoramiento
que estan presentes, CoOmo se evidencio
en parrafos anteriores, en el espacio de
la contratacién pablica.

Entre los principales retos de mejo-
ramiento futuro para el aprovechamien-
to de las capacidades de las Mipyme
como proveedoras del Estado, se pueden
anotar los siguientes:

* Mayor grado de apoyo a las Mipyme
los actoras de la EPS a través de lo que
la Sercop ha venido promoviendo con €l
nombre de catdlogos inclusivos, los cuor
les buscan dar exclusividad o estos sec-
tores productivos, previo el cumplimiento
de determinados requisitos, para ingre-
sar @ la lista de potenciales proveedores
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del Estado. En la actualided la operacion @ Acercamiento o las universidades para

de esta poliica poblica se halla bajo la
gestion de los Consejos Consultivos,
cuya funcién principal es el control de la
contratacién piblica.

Reconocimiento a las compras poblicas
como un mecanismo de promocién pro-
ductivar contraciclica, ya que las adqui-
siciones de clerfos bienes y/o servicios
del Estado, independientemente de la
desaceleracion que pueda sufrir la ecor
nomia nacional, siguen siendo deman-
dados de manera permanente, como
el caso de medicinas e insumos para el
funcionamiento de sectores clave como
salud y educacién.

Impulso a la asocitividad, bajo un enfo-
que de doble via. Por un lado, como una
estrategia para bajar los costos de las
adauisiciones estatales producto de la
realizacion de compras a escala impuk
sados por aquellos procesos asociativos
promovidos por dos o més compradores
publicos. Por ofro lado, desde la dptica
de los proveedares, para cumplir con las
exigencias de calidod vy cantidad. Inclu-
s0 la asociatividad de compras poblicas,
pensando en la infegracion regional, se
puede extender o compras entre las or
ganizaciones que infegran el sector plr
blico y el tejido productivo —Mipyme y
grandes empresas— de los pafses de la
Comunidad Andina, por ejemplo.
Activacién, enfre empresas de diferente
tamafio, de la estrategia ancla con en-
foque y aleance inclusivo, en la que una
o mds empresas grandes, aprovechando
sus capacidades financieras, productivas
y tecnologicas, ayudan a aprovechar
oportunidades de negocio —en esfe
caso las que estan delrds de las compras
publicas— a aquellas empresas y acto-
res de menor tamario [Mipyme y EPS).

que, como transmiscras de conccimiento
cientifico, se puedan aliar con los com
pradores pablicos y/o con los proveedo
res privados (sobre lodo Mipyme y aclo-
res de la EPS] ol momento de potenciar el
efecio para el desarmollo que esta detras
de la confratacion poblica.

Impulso, desde la banca piblica, de Ii-
necs de crédito especializadas al finan-
ciamiento de aquellas Mipyme y actores
de la EPS que fienen las potencialidades
y, sobre todo, el inferés para participar
como proveedores de los bienes y/o ser
vicios que demanda el sector estatal.
Puesta en practica por parte del Gobier-
no central y los GAD de los principios y
lineamientos esfratégicos de las compras
publicas. Entre ellos, se pueden resallar
los siguientes: la preocupacion por I
promocion inclusiva de la transformacién
productiva nacional, en la que el apoyo
a los actores de la EPS v las Mipyme jue-
ga un rol clave; el impulso de la gestian
de compras pablicas sobre la base de la
précfica de la eficiencia sisiémica orger
nizacional; la gestion basada en la ética
louscar hacer el bien a los demas, dejan-
do de lado intereses y favores personales
o grupales), y el respeto prolijo a lo que
dice la ley.

Promocién del enfoque mulidisciplinario
que debe estar defrés de una compra pi-
blica buena. Por ejemplo, se necesilarg
acfivar de forma continua el triéngulo de
expertos mullidisciplinarios (legales, fi
nancieros y técnicos) en lo especifico de
cada proceso de contratacién piblica.
dentificacién v esfimulo a actores relacio-
nados, desde el lado piblico o privado,
a que olguno de ellos ejerza el rol de
ente articulador entre los productores
privados —sobre todo aquellos micro,

pequefios y medicnos— y los compror
dores estatales. Esa arficulacion estarg
focalizeda en la coordinacion de las
fareas producivas (eficiencia y calidad
de los bienes y/o servicios a abastecer]
y en las acciones para la negociccién
y el cumplimiento de requisitos que nor-
malmente son exigidos desde ¢l lado del
comprador piblico.

* Aprovechamienio al méximo de las
bondades que ofrecen las tecnologias
de informacion y comunicacién (TIC) al
momento de transparentar v agilitar la
tramitologia fipica que esté detrés de los
procesos de compras plblicas, con lo
que se consequird, por una parte, el cum-
plimiento de los tiempos de ejecucién de
los proyectos esfatales y, por ofra, la lle-
gada oporiuna de los pagos a los pro-
veedores de las compras piblicas.

Comeo se ha podido observar a lo
largo de este articulo, queda claro que
las compras publicas vistas como una
herramienta de politica piiblica para el
desarrollo son un gran espacio para lo
siguiente:

*  Poner en préctica los sanos principios de
la sficiencia administrativa de las com-
pras.

¢ Ponerg pruebo el comportamiznto &fico
de compradores y vendedores de los bie-
nes y/o servicios que requiere el Estado
para su funcionamiento.

* FEjercer lo solidaridad buscando la incly
sion de aguellos actores sociales que, en
el tejido productive nacional, estan en la
capacidad de ser buenos abastecedores
de lo que compra el Estado. B

* Economista v doctor, PhDD en Administracién, di-
rector del Avea de Gestion vy coordinador del Obser-
vatorio de la PyME de la Universidad Andina Simén
Bolivar, Sede Ecuador.

Obra Bien Servicio Consultorfa Farmacos Total
Miero | 2080515995 | 4% | 1011093059 999298 407 559590227 || 2826692 | 4653314380
Pyme 5994940339 | 31| 5378110059 3.542030.164 998822497 761645.42 15.992'561.100
Mipyme 8.075'456.334 6.389203.118 | 4541328 570 1.558'412.724 1947212 | 20.645°885.480
Grande 4.845'486.625 5.132'434.844 2.623°072.023 415'186.253 547698647 | 137831.165 | | 13.811'709.556
Total 12.920'942.960 11.521'637.962 | 7.164'400.593 1.983'598.977 627170.767 | BYSTITN| 34457'595.036
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