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Resumen

Las compras publicas representan alrededor del 30 % del gasto ptiblico total y acer-
ca del 12% del PIB del Ecuador. Sin embargo, existe poca evidencia empirica sobre
esta potencial palanca para alcanzar objetivos de desarrollo, como crecimiento, indus-
trializacién e innovacion. En el presente articulo se analiza el nuevo marco legal para
compras publicas, establecido en el 2008, con el objetivo de determinar (i) si el nuevo
sistema de compras publicas cumple con los objetivos establecidos en la ley que otorga
preferencias para MIPYMES y para empresas con cierto nivel de componente nacional,
y (ii) si el nuevo sistema de compras ptblicas ha tenido efectos positivos en la descon-
centracién del mercado y en la participacion del componente nacional. Se concluye que
la incidencia en la desconcentracién y el componente nacional de las compras publicas
en toda la economia es limitada. A pesar de que se cumplen formalmente las preferen-
cias para MIPYMES, y considerando la progresividad en los montos adjudicados, no
se ha observado una desconcentracién del mercado significativa gracias a las compras
publicas. Para el componente nacional, los indices han aumentado tanto en la economia
en general como en las compras publicas, pero debido a que no se cumple formalmente
con las preferencias para el componente nacional este aumento no se puede atribuir
exclusivamente a las compras publicas.

Abstract

Public procurement represents about 30% of total public spending and about 12%
of GDP in Ecuador. However, there is little empirical evidence about this potential
tool for reaching development goals, like growth, industrialization and innovation. In
this investigation I will analyze the new legal framework of public procurement, es-
tablished in 2008, to determine (i) whether the new public procurement system fulfills
the aims set out in the law and which grant preferential treatments for SMEs and for
firms with certain level of domestic content, and (ii) whether the new public procure-
ment system has affected market deconcentration and the participation of domestic
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content. I conclude that the incidence of public procurement in deconcentration and
domestic content of the whole economy is limited. Despite the fact that, formally, the
preferences for SMEs are fulfilled, and taking into consideration the progressivity of
the amounts awarded to providers of the State, there is no significant evidence on the
market deconcentration attributable to public procurement. For domestic content, the
indices have increased for both, the whole economy and for firms providing to the State,
but due to the problem that the preferences for firms with higher domestic content is
not fulfilled formally, this increase is not attributable exclusively to public procurement.

Palabras clave: Industrializacion, compras publicas, MIPYMES, Ecuador.

Cédigo JEL: H3, H5, Z18, F63, 010, 031 .

1 Introducciéon

Ecuador, al ser un pais en desarrollo, debe aplicar politicas que toman en cuenta las carac-
teristicas estructurales de su economia, las limitaciones de recursos ptublicos y los riesgos de
actuar en mercados muchas veces no competitivos. El Estado debe fomentar los procesos de
industrializacién y mejoras tecnoldgicas, como también mejorar los trabajos y emprendimien-
tos, tanto para facilitar un crecimiento econémico que se sustente en procesos productivos,
como para mejorar el nivel de vida de la poblacién (reduccién de pobreza y desigualdad,
satisfaccion de necesidades bésicas, entre otros). Adicionalmente, el hecho de no contar con
una moneda propia limita las posibilidades de influir en la economia, y las politicas fiscales
y comerciales ganan mas importancia en el diseno de mecanismos para la estabilizacion de
la economia (politicas anticiclicas) y la dinamizacién del crecimiento y de procesos de in-
dustrializacion. A pesar de que las politicas fiscales para paises en desarrollo han sido un
tema de infinito y exhaustivo debate, la investigacién sobre politicas de compras ptiblicas (o
comprasestatales), como parte de las politicas fiscales para el desarrollo, ha sido limitada.
Lo mencionado es mas sorprendente cuando se analiza el potencial de las compras publicas,
considerando que representan alrededor del 10 % del PIB mundial (Drewes and Rozenwur-
ce, 2012, p. 2), cifras que son mas altas todavia en Ecuador durante los ultimos anos. Las
compras publicas incluyen adquisiciones de bienes y servicios de empresas o personas natu-
rales del sector privado por parte de entidades piblicas (gobierno central o administraciones
locales, empresas estatales, entre otras). Debido a su tamano, las compras publicas no son
simplemente una herramienta de demanda por parte del Estado, sino también pueden incluir
objetivos especificos, como el fortalecimiento de la industria nacional o la correccién de fallas
de mercado.

En Ecuador, la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica (LOSNCP)
que entro en vigencia a finales del 2008, incluye un enfoque especifico a favor de las micro,

60



pequenas y medianas empresas (MIPYMES), empresas locales y empresas con mayor com-
ponente nacional. En base a la aplicacion de esta ley surgen las preguntas de si el nuevo
sistema de compras publicas cumple con los objetivos establecidos en la ley en cuanto a
la participaciéon de las MIPYMES y la participacion de empresas con un alto componente
nacional, y si este sistema ha tenido efectos positivos en la economia ecuatoriana en cuanto
a la desconcentracién econdémica y la participacion del componente nacional.

Para contestar estas preguntas se establecen tres hipétesis: (i) las preferencias para MIPY-
MES se reflejan en una mayor participaciéon de estas empresas en las compras piblicas, (ii)
las preferencias para el componente nacional se reflejan en una mayor participacion de em-
presas con un alto componente nacional en las compras publicas, y (iii) las compras publicas
han tenido efectos positivos en la economia ecuatoriana en cuanto a la desconcentracion
econdmica y la participacion del componente nacional.

El articulo se compone de los siguientes capitulos. En el segundo capitulo se elabora el
marco tedrico de compras pubicas e innovacion, politicas para MIPYMES y el componente
nacional. El tercer capitulo explica los pilares importantes del nuevo marco legal de la con-
tratacion publica y los reglamentos mas importantes para el analisis. En el cuarto capitulo,
se muestran los hechos estilizados de las compras ptblicas entre 2008 y 2012. El quinto
capitulo contiene una descripcién de las fuentes de informacién utilizadas para el estudio
empirico y las metodologias utilizadas. En el sexto capitulo se muestran los resultados, tanto
estadisticos como econométricos. Finalmente, el capitulo siete concluye y presenta algunas
recomendaciones.

2 Marco tedrico

Las compras publicas como herramienta para la industrializacién son de gran importancia
para paises en desarrollo, y mds ain para Ecuador, siendo un pais dolarizado con limita-
ciones en sus politicas publicas. Diferentes corrientes en la economia han contribuido a la
discusion sobre las politicas estatales como herramienta de desarrollo: Empezando con los
clasicos desarrollistas, que se enfocaron en la escasez de capital como impedimiento principal
al desarrollo que solamente puede ser superada con un big push, es decir un gran impulso
para la economia donde el Estado es un actor central para la inversién que incorpora tecno-
logia moderna (Lewis, 1954; Rosenstein-Rodan, 1943, p. 204). El estructuralismo econémico
y la escuela de la CEPAL argumentan que la persistencia de las caracteristicas estructura-
les en la periferia (heterogeneidad y especializacién), mantienen el dominio de sectores con
pocos encadenamientos hacia atras y hacia adelante, y que eso refuerza las diferencias entre
el centro y la periferia. La salida a este dilema es la industrializacién, como inevitable pre-
requisito para el desarrollo, lo que incluye la intervencion del Estado en la economia, como
disenador de politicas de industrializacién y también como agente directo de produccion. La
corriente neocldsica, a pesar de que destaca la superioridad del sistema de mercado sobre un
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sistema planificado, sugiere que el Estado tiene espacios de intervencién en una economia
de mercado. Segin Samuelson and Nordhaus (2010), el Estado debe (i) aumentar la eficien-
cia promoviendo la competencia (en caso de una concentracién de mercado) o reduciendo
externalidades e informacién asimétrica, corregiendo fallas de mercado (Mankiw, 2008, p.
11) y (ii) favorecer la estabilidad y el crecimiento econémico con herramientas de politica
fiscal y regulacion monetaria, incluyendo el incremento en el gasto publico, que a su vez
puede causar un desplazamiento de las inversiones privadas hacia el gasto ptblico, conocido
como el efecto crowding out(Samuelson and Nordhaus, 2010, p. 34-41). En cuanto al efecto
negativo del crowding-out, Taylor (1991, p. 116) y la corriente estructuralista asumen que
una mayor utilizacién de las capacidades productivas (debido a un aumento de la demanda
por parte del gobierno) estimula los préstamos a empresas y baja la tasa de interés (lo que
conlleva a un crowding-in). La nueve teoria del crecimiento (New Growth Theory) asume
que el crecimiento tiene un componente endégeno (Lucas, 1988; Romer, 1986) y demuestra
que un aumento en la tecnologia puede acelerar el crecimiento. Los modelos de crecimiento
determinados por la demanda asumen que la demanda agregada, al acelerar el crecimiento
econoémico, puede incrementar el mejoramiento de la productividad debido a aprendizaje por
practica o debido a que el cambio tecnoldgico, especialmente la difusién tecnoldgica, puede
incrementar con la aparicién de una escasez en el trabajo. Por lo tanto, es posible que exista
una relacién sinérgica bilateral entre la acumulacién de capital y el cambio tecnoldgico (Dutt,
2008).

2.1 Compras publicas e innovacion

Las compras publicas forman parte integral de las politicas publicas para el desarrollo. Thai
(2001, p. 9) manifiesta, que desde la perspectiva de la politica fiscal las compras piiblicas son
una de las cuatro actividades basicas del gobierno, ademds de (i) garantizar un marco legal
para todo tipo de actividades econémicas, (ii) redistribuir ingresos a través de impuestos
y transferencias, y (iii) proveer bienes piblicos, como defensa nacional, educacién e infra-
estructura. Drewes and Rozenwurce (2012, p. 2) estiman que las compras ptblicas suman
alrededor de 10 y 15 por ciento del PIB global, y que conforman uno de los gastos mas altos
del Estado. Ademads, es una de las actividades gubernamentales més antiguas. Thai (2001,
p. 11) data las primeras compras publicas hacia el segundo milenio A.C. en la actual Siria,
y también cita evidencia en Grecia antigua y China en el siglo ocho A.C. En la historia mas
reciente, las compras estatales han sido usadas como instrumento para la ampliacién de los
mercados para la industria nacional y para promover el progreso tecnolégico de ciertos secto-
res, tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo, mediante “[...] diversos
métodos de contratacién y medidas de apoyo a los proveedores.” (Araoz, 1983, p. 18). Sin
embargo, la época neoliberal y sus implicaciones para el uso de intervenciones publicas en el
mercado disminuyd también la importancia de las compras publicas, considerando aquella
como un enfoque maduro e incluso anticuado dentro de las politicas de demanda (Edler and
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Georghiou, 2007, p. 950). Ademds de la intencionada desaparicién de las compras ptiblicas
de la agenda politica en esa época, el interés académico en la materia fue practicamente
inexistente (Thai, 2001, p. 10)? .

Desde la perspectiva tedrica, el objetivo principal de las compras publicas (procurement
goal, Thai, 2001, p. 27) es la provisién de bienes y servicios para el comprador que inclu-
yen requerimientos como calidad, puntualidad, costos, minimizacion de riesgos financieros
y técnicos y maximizacién de la competencia. A este objetivo principal se suman objetivos
secundarios (non-procurement goals) que relacionan la compra con el desarrollo econémico,
social y tecnoldgico de los actores involucrados e incluso de otros actores nacionales (Arrows-
mith, 1998). La dificultad es “|...] precisamente identificar objetivos secundarios deseables, y
disenar criterios y procedimientos de compra para cumplirlos, sin desmedro del logro del ob-
jetivo principal mencionado.” (Araoz, 1983, p. 16-17). Uno de los objetivos secundarios dentro
de las politicas de compras publicas es el mejoramiento de las actividades innovadoras en
el pais. Edler and Georghiou (2007) analizan las compras publicas como una herramienta
integrada de politica de innovacion por parte de la demanda y destacan la efectividad de
las compras ptiblicas debido a (i) la importancia de la demanda local, (ii) la posibilidad de
corregir fallas de mercado, y (iii) la capacidad de las compras publicas para mejorar politicas
y servicios publicos.

2.2 Politicas para MIPYMES

El primer enfoque de las compras ptublicas en Ecuador desde el 2008 son las micro, pequenas
y medianas empresas (MIPYMES). En términos de la importancia de las MIPYMES a nivel
mundial y latinoamericano se puede resaltar su participacién en la economia: en cuanto al
nimero de MIPYMES en las economias latinoamericanas, como también en las economias
de los paises industrializados, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
co (OCDE) y la CEPAL estiman que 99 % de las empresas son MIPYMES. En el caso de
Ecuador, las microempresas constituyen 95,4 %, las empresas pequenas 3,8 % y las empre-
sas medianas 0,6 %, lo que significa que sélo 0,2% de las empresas en el pais son grandes
(OECD/ECLAC, 2012, p. 48). También se puede ver la importancia de las MIPYMES en
funcién de su capacidad de crear empleo. Vives et al. (2005, p. 1) destacan, que aparte de
la importancia cuantitativa en la economia, las MIPYMES juegan un rol fundamental en
la creacién de empleo (son “amortiguadores del problema del desempleo”), en la cohesién
social y en la generacion de riqueza, asi que “la mejora de la competitividad empresarial de
este colectivo pasa por ser uno de los elementos claves para desarrollar tanto las economias
como las sociedades latinoamericanas”.

Sin embargo, mientras que en los paises de la OCDE las MIPYMES producen alrededor
del 60 % del PIB de su pais, las MIPYMES latinoamericanos solo participan en un 30 % en el

2Esta situacion cambié desde el afio 2000, especialmente con la publicacién de la primera edicién del
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PIB. Esto se debe sobre todo a la estructura heterogénea de produccién?®, la especializacién
en productos con poco valor agregado y la escasa participacion en las exportaciones (menos
del 5% en América Latina).En América Latina (al contrario de varios paises asidticos) no se
ha logrado desprender la estructura heterogénea de las MIPYMES en las dltimas décadas.

Las justificaciones para politicas publicas que favorecen las MIPYMES se concentran
primordialmente en fallas de mercado. La primera falla de mercado se deriva de la teoria del
equilibrio general competitivo (sintetizado por Arrow and Debreu, 1954), que supone produc-
tores y consumidores maximizando sus utilidades y beneficios en un mercado de competencia
perfecta. Adicionalmente, todos los mercados se vacian (no existe ni demanda excesiva ni
oferta excesiva) y de esa manera cada individuo y cada empresa consigue lo que quiere,
dado su dotacién inicial (Burger et al., 2009, p. 139). Una de las criticas més profundas a
ese tipo de andlisis econdémico fue manifestada por Coase (1992, p. 713), quien cuestiona los
supuestos de tecnologias, preferencias e incluso individuos fijos, quienes se dejan guiar tnica-
mente por precios. Ademas no tomaba en cuenta las importantes implicaciones de los costos
de transaccién (“costos de usar el mecanismo de precios” Coase, 1992, p. 715), que pueden
llevar a una empresa a usar métodos de coordinacién diferentes a los del mercado. Como
demuestran Shervani et al. (2007, p. 363), las empresas enfrentan estos costos de transaccién
de una manera mas o menos fuerte, dependiendo de su poder de mercado.

La segunda falla de mercado se deriva de la discusién sobre economias de escala, que
existen cuando el incremento de los factores productivos aumentan el output mas que pro-
porcionalmente? (Varian, 2012, p. 359). La existencia de economias de escala y sobre todo su
dimensién tienen efectos profundos sobre la competencia potencial o sobre la disposicion de
nuevas empresas de entrar al mercado. La proporcién de la produccién total de una industria
que una empresa tiene que ofertar para ser eficiente va a determinar el grado en que favo-
rece la concentracién de una industria esto se debe a la bisqueda por minimizar los costos
de produccién (Bain, 1954, p. 15-16). Profundizar la competencia o la concentracién sigue
siendo una cuestién politica, y no necesariamente la decisién tiene que ser la misma para
todos los sectores econémicos. Para el presente caso, la ley de compras publicas en Ecuador
fomenta la competencia, por lo menos en ciertos tipos de compras.

Ademas de estas fallas de mercado, una amplia gama de estudios recientes (Arozamena
and Weinschelbaum, 2010; Drewes and Rozenwurce, 2012; Edler and Georghiou, 2007; Poli,
2004) mencionan problemas similares en la estructura del mercado que pueden resultar en
un obstaculo para las MIPYMES, impidiendo el funcionamiento normal de estas empresas
y su acceso a las compras publicas: (i) la falta de informacién perfecta y simétrica®, (ii) los

3Esa estructura heterogénea se refiere a que existen principalmente tres segmentos econémicos, (i) el es-
trato productivo mds alto (actividades de exportacion, industriales, servicios), (ii) el estrato inferior (produc-
tividad muy rezagada), y (iii) estrato intermedio (productividad a nivel promedio de la economia nacional).
(Cimoli, 2005, p. 11)

4Eso significa que la curva de output en funcién de los insumos es convexa, o - con enfoque a las curvas
de costos - que la curva de costos promedio es decreciente en funcién del output.

®Las MIPYMES muchas veces enfrentan restricciones y costos altos de acceso a la informacién sobre
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altos costos de actividades propias de investigacion y desarrollo para generar y transferir tec-
nologfa dificultan el proceso innovador de las MIPYMES, y (iii) las limitaciones financieras,
existentes en los mercados de crédito en general, perjudican en especial a las MIPYMES,
debido al problema de informacién asimétrica. Existen dos estrategias, las politicas hori-
zontales y las politicas verticales (relacionadas entre ellas) para fomentar el acceso de las
MIPYMES en el mercado. La primera estrategia, las politicas horizontales, establece herra-
mientas como (i) un acceso més ficil a informacién sobre la demanda de entidades publicas,
(ii) capacitacion sobre las normativas y procesos de la contratacién publica y (iii) acceso a
créditos y financiamiento (por ejemplo liquidaciones de facturas antes del vencimiento). La
segunda corriente toma en cuenta las debilidades de la primera y argumenta que las politicas
horizontales no necesariamente permiten a las MIPYMES acceder al mercado, y que pueden
ser insuficientes para promover el sector de pequenos productores por no tomar en cuenta
la heterogeneidad de las MIPYMES (Drewes and Rozenwurce, 2012; Ferraro and Stumpo,
2010, p. 13). Por lo tanto, el enfoque de preferencias propone la introduccién de politicas
verticales que solamente aplican para ciertos sectores o actividades. Drewes and Rozenwurce
(2012, p. 11) mencionan, entre otros, (i) reserva de mercado, (ii) preferencias en el precio,
(iii) licitacién exclusiva, (iv) subcontratacién, (v) ferias inclusivas, y (vi) cotizacién de menor
e infima cuantia (adquisiciones directas).

En Ecuador, la formulacién de politicas para fomentar la pequena industria se dio hasta
los afios 90 bajo el modelo de la sustitucién de importaciones.® El apoyo disminuyé fuerte-
mente con la aplicacién de politicas neoliberales, junto a la desaparicién de instituciones de
planificacién productiva y el recorte en los presupuestos ptblicos. A finales de los afios 90 la
busqueda por la competitividad en un mundo globalizado conformé un nuevo marco insti-
tucional, pero las politicas eran disenadas para las grandes empresas mientras que “[...] los
programas de apoyo a las pymes eran insuficientes y poco relevantes” (Burneo and Grijalva,
2010, p. 210). Desde el 2007, con el nuevo gobierno, el Estado tomé un papel protagdnico
para dinamizar al sector productivo y social, que incluyé nuevos procesos de planificacién,
programacion y ejecucién de programas para las MIPYMES bajo un esquema neoproteccio-
nista (aumento de aranceles de importacién, preferencias para el producto nacional, entre
otras). En los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (SENPLADES, 2007) las MIPYMES
constan como agentes importantes para la economia por lo que se establecen varios objetivos
del Estado para ellos, como (i) el incremento de su productividad y competitividad, (ii) brin-
dar capacitacién, (iii) implementar estrategias locales para establecer ingresos estables de los
hogares, o (iv) fomentar la innovacién. Las principales medidas aplicadas para lograr esos

las demandas gubernamentales, como también sobre el acceso a financiamiento y tecnologia, para disenar
una estrategia de mercado. En cuanto a las posibilidades de crecimiento y exportacién, los altos costos de
informacion sobre potenciales demandas internacionales impiden muchas veces la internacionalizacion de las
MIPYMES.

6El inicio de las politicas destinadas a los sectores pequefios, vulnerables y muchas veces menos productivos
se dio con la promulgacién de la Ley de Defensa del Artesano (1953). Esas politicas fueron profundizadas
con la Ley de Fomento Artesanal (1965) y la Ley de Fomento a la Pequefia Industria y Artesanfa (1973).
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objetivos han sido (i) el control de las tasas de interés y el recorte de exageradas comisiones
de varios instituciones financieras, (ii) la modificacién de aranceles (reduccién para insumos
importantes, incremento para productos competidores de la produccién ecuatoriana), (iii) la
aplicacion de programas de mejoramiento continuo de calidad y competitividad y de capa-
citacién y asistencia técnica para el sector turistico, (iv) el otorgamiento de créditos para
MIPYMES, y (v) la introduccién del programa de compras estatales (Burneo and Grijalva,
2010, p. 221-232).

2.3 Componente nacional

El segundo pilar de las compras publicas como intervencién para fomentar el desarrollo de la
economia es el incremento del componente nacional, para el cual se discuten las virtudes y
oportunidades de politicas que discriminan a favor de ese componente nacional, como tam-
bién de los posibles riesgos que implica el establecimiento de requerimientos discriminatorios.

Qiu and Tao (2001, p. 101) resaltan que los requerimiento de componente nacional (do-
mestic content requierement, DCR) son percibidos como beneficiosos para una economia,
debido a su potencial de (i) bajar la dependencia industrial con empresas extranjeras, (ii)
mejorar la transferencia tecnolégica a empresas locales, (iii) aumentar el empleo y com-
petencias laborales, y (iv) mejorar la balanza de pagos. Sin embargo, los mismos autores
destacan que el diseno de una politica adecuada de DCRs no es una pregunta trivial, y que
se necesitan herramientas tedricas y préacticas para la evaluacion de esa politica. La primera
formalizacion de un modelo para evaluar la proteccion del componente nacional proviene
de Grossman (1981), quien supone para su modelo que la produccién del bien intermedio
para el producto final a nivel nacional es menos eficiente y por lo tanto més caro que la
importacion de ese bien intermedio. Una politica que impone un DCR implica por un lado
una ganancia en el bienestar gracias al incremento de la produccién del sector que produce
el componente nacional. Por otro lado, el bienestar disminuye debido a que el precio superior
del bien intermedio doméstico conlleva un incremento en el precio del bien final y eso dismi-
nuye la cantidad vendida. El efecto total depende de la sensibilidad de la produccién del bien
intermedio a los cambios en su precio, y de la sensibilidad de la produccién del bien final a
cambios en los precios del bien intermedio. Con respecto a la escasa evidencia empirica sobre
politicas de DCR, existen dos grupos de resultados. En el primero, las fallas asociados con el
persistente tamano sub-6ptimo de la economia y con restricciones que protegen empresas na-
cionales de la competencia crean rentas monopolistas y distorsiones en los precios. En el otro
grupo existen ejemplos exitosos donde la industria local se beneficia de politicas razonables
relacionadas con el componente nacional (Carbaugh, 2008). Ademas, Veloso (2006) encuen-
tra que (i) DCRs tienden a ser més eficientes en regiones donde la brecha en las condiciones
manufactureras para componentes afectados es pequena, (ii) DCRs son relevantes cuando la
regulacion estd asociada con oportunidades unicas de aprendizaje, y (iii) DCRs tienen un
limite superior, quiere decir que DCRs demasiado altos pueden perjudicar gravemente a la
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economia hasta el punto en que empresas extranjeras salen del mercado nacional (Reinert
et al., 2008; Veloso, 2006, p. 304).

En relacion a politicas para fortalecer el componente nacional, muchos paises han utili-
zado politicas que promueven el componente nacional para fomentar el trabajo doméstico, a
pesar de las iniciativas de la OMC en liberalizar el comercio internacional. No solo los paises
desarrollados (p. ej. Canadd, Estados Unidos, Australia) han protegido su industria nacional
con requerimientos de componente nacional, sino también varios paises en desarrollo (India,
Filipinas) han utilizado ese requerimiento para respaldar la industria nacional, la capaci-
dad de desarrollo tecnoldgico nacional y la produccion nacional con el objetivo de limitar
la préctica del outsourcing” (Munson and Rosenblatt, 1997). Con estos requerimientos las
empresas se ven incentivadas a usar insumos domésticos en la produccién, ya que el gobierno
puede pedir cierto porcentaje de componente nacional para el acceso al mercado local o
para un tratamiento preferencial (Carbaugh, 2008, 165). Es por eso, que el efecto total de
los requerimientos de componente nacional depende de (i) la forma de los requerimientos,
(ii) las caracteristicas de la demanda, (iii) la estructura del mercado, y (iv) naturaleza del
proceso de produccién (Reinert et al., 2008, 302).

Para el caso de compras publicas, Trionfetti (2001) estudia el efecto de la integracién al
mercado en la especializacion internacional y el bienestar. Analizando dos aspectos de la in-
tegracion simultaneamente, (i) la reduccién de costos de transaccién, y (ii) una liberalizacién
del mercado para compras publicas, encuentra que una reduccién en los costos de transac-
cién no influye en la especializacién internacional si el mercado para compras ptblicas no
estd liberalizado. Sin embargo, en el contexto de varias distorsiones de mercado, la extension
de la competencia monopolista y los costos de transaccién por adquisiciones publicas discri-
minatorias no tiene necesariamente un efecto adicional negativo en el bienestar. El hecho, de
que el componente nacional es un medio para el derrame del valor agregado y que produce
externalidades positivas, politicas enfocadas en el aumento del componente nacional de una
forma razonable pueden tener efectos positivos para la economia. En el siguiente subcapitulo
se va revisar la literatura empirica relacionada con las compras publicas.

3 Marco legal de las compras publicas en Ecuador 2008-
2012

Las leyes y reglamentos de relevancia para el andlisis se basan en la nueva constitucion del

2008 y en los Planes de Desarrollo de la SENPLADES de los anios 2007 y 2009, y se ejecutan
a través del Servicio Nacional de Contratacién Publica (SERCOP, antes del 2013 Instituto

"Outsourcing se refiere al proceso en que las empresas toman ventaja de la produccién en el extranjero a
menor costo, incluyendo bajas tasas salariales. Por este motivo, los requerimientos de componente nacional
estipulan un porcentaje minimo del valor de la produccién total que debe ser producido nacionalmente para
que el producto se beneficie de cierta politica (Reinert et al., 2008, 302).
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Nacional de Contratacién Piblica INCOP). En base a ellos entra en vigencia la Ley Organica
del Sistema Nacional de Contratacién Publica R.O. 395 (LOSNCP, 2008) de octubre del
2008, donde se crea el INCOP, con los objetivo de “convertir la contratacién ptblica en
un elemento dinamizador de la producciéon nacional®, y de “promover la participacion de
artesanos, profesionales, micro, pequenas y medianas empresas con ofertas competitivas®.
Sobre la participacién nacional, el Articulo 25 define que “[ljos pliegos contendran criterios de
valoracion que incentiven y promuevan la participacion local y nacional, mediante un margen
de preferencia para los proveedores de obras, bienes y servicios, incluidos la consultoria, de
origen local y nacional, de acuerdo a los parametros determinados por el Ministerio de
Industrias y Competitividad.

El SERCOP distingue entre varias dimensiones de contratacién: (i) por tipo de producto
(bienes y servicios, obras, consultorias), (ii) por tipo de proceso (infima cuantia, subasta
inversa, cotizacién, entre otras), y (iii) dentro de bienes y servicios adicionalmente entre
productos normalizados (por catdlogo) y no normalizados. Este andlisis no considera con-
sultorias en cuanto al andlisis especifico, por lo tanto se excluyen los reglamentos especificos
de este tipo de producto. En la segunda dimensién la LOSNCP (2008) define los siguientes
tipos de contratacién: (i) compras por catdlogo, (ii) subastas inversas, (iii) licitaciones, (iv)
cotizaciones, (v) compras por menor cuantia, y (vi) procedimientos especiales.

Las metas de desconcentrar el mercado, fortalecer la innovacién por medio de incentivos
para MIPYMES, y finalmente el aumento del componente nacional como politica de indus-
trializacion se han traducido en los mérgenes de preferencia en ciertos procesos, establecidos
por la LOSNCP:

e Contratacion Preferente (Articulo 52 LOSNCP, 2008): “En las contrataciones de bienes y
servicios que se adquieren por procedimientos de cotizacion y menor cuantia, excepto los
servicios de consultoria, se privilegiard la contratacion con micros y pequenas empresas, con
artesanos o profesionales, preferentemente domiciliados en el cantén en el que se ejecutara el
contrato, quienes deberan acreditar sus respectivas condiciones de conformidad a la normati-
va que los regulen. Para las contrataciones de obra que se seleccionan por procedimientos de
cotizacién y menor cuantia se privilegiard la contratacién con profesionales, micro y pequenas
empresas que estén calificadas para ejercer esta actividad, y preferentemente domiciliados en
el canton en el que se ejecutard el contrato. Solamente en caso de que no existiera oferta de
proveedores que acrediten las condiciones indicadas en los incisos anteriores, se podra con-
tratar con proveedores de otros cantones o regiones del pais.”

e Articulo 7 (RESOLUCION INCOP No. 026-09, 21/05/2009): “Seran considerados como pro-
veedores locales para efectos de la aplicacion de los margenes de preferencia, las personas
naturales que, de conformidad con los articulos 47 y 48 del Cédigo Civil, tengan su domici-
lio en el cantén donde se ejecutara la obra o se destinen los bienes y servicios objeto de la
contratacién.”

e Cotizacién (Articulo 10, RESOLUCION INCOP No. 026-09, 21/05/2009): “Para este proce-
dimiento se establecerdn en los pliegos, los siguientes pardametros obligatorios de calificacién:
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Cuadro 1: Estructura de margenes de preferencia

Tipo proceso Ti ucto Origen Tipo proveedor Preferencia respecto a
Extranjero
Grande Extranjere  10%
Servicio Nacion Mediana Macional Grande 5% Extranjero  15%
acional - -
Subasta inversa Micro y Pequeiia Nacional Mediana 5,% Extranjero  20%
Macional Grande 10%
Grande
Bienes Nacional Mediana Grande 5%
Micro y Pequeiia Mediana 5%
Origen Tipo proveedor Preferencia
Grande 10%
. ) Mediana 10%
Cotizacion Nacional Micro y Pequena 20%
Micro y Pequeiia local 25%
Procedimiento de seleccion

Menor cuantia

local Micro y Pequefia

4

provincial Micro y Pequefia

4

nacional Micro y Pequefia

+

nacional Mediana v Grande

— Empresas que cumplan con los pardmetros de origen nacional establecidos en el articulo

Fuente: INCOP

Elaboracioén: autor

9 de esta resolucién: 10 puntos

— Micro y pequenas empresas de origen nacional, en los términos del Art. 16 del Regla-

mento General de la LOSNCP: 10 puntos

— Micro y pequenas empresas de origen local: 5 puntos

e Menor cuantfa (Articulo 11, RESOLUCION INCOP No. 026-09, 21/05/2009) “|[...] la entidad
contratante seleccionara directamente a un micro o pequeno proveedor o prestador de bienes
y servicios de la localidad. De no existir proveedores que cumplan los requisitos senalados, se
seleccionara a un proveedor o prestador de bienes y servicios de la provincia; y, si no existen
proveedores en esa categoria, se ampliard el ambito de seleccion a favor de micro y pequenos
proveedores y prestadores de bienes y servicios a nivel nacional. [...] Sélo en el caso de que no
existieren micro y pequenas empresas de caracter local, provincial o nacional, se permitira la

participacién de los demés proveedores nacionales.”

e Para Subasta inversa existe una diferenciacion mas detallada, donde se distingue entre bienes
y servicios (Manual Subasta Inversa Electrénica, p. 3, INCOP, Enero 2011). Cuadro 1 muestra

las preferencias para todos los procesos de forma resumida.
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parametros establecidos en el cuadro anterior.”



e Para acceder a los margenes de preferencia por origen nacional se considera “[...] que un bien
o servicio es de origen nacional, si éstos han incorporado un valor agregado nacional |...]”
con los siguientes criterios (Manual Subaste Inversa Electrénica, p. 3, INCOP, Enero 2011):
(i) valor agregado nacional minimo para bienes: 40 %, y (ii) valor agregado nacional minimo
para servicios: 60 %

4 Hechos estilizados de las compras publicas

La figura 1 permite verificar la importancia de las compras ptblicas para el Ecuador. En
relacion al PIB, las compras publicas han aumentado desde el 2009 en 6 % y representan
el 11% en el 2012, una cifra que coincide con el nivel internacional. En relacién al gasto
total del gobierno, la participaciéon de las compras publicas es incluso mas significativa,
llegando a niveles entre 25 y 30 % en los tltimos anos. La figura también muestra los datos
principales de las compras ptblicas desde el inicio de la nueva Ley Orgénica (el 2008 se omite
en los siguientes analisis debido a la escasa informacién y los montos insignificativos de las
compras bajo el nuevo sistema) hasta el final del 2012. Durante estos cuatro anos las entidades
publicas han adjudicado mas de 30 mil millones USD a empresas proveedoras en alrededor
de 700 mil procesos. Sin embargo, de estos procesos casi 300 mil (41 %) no constan como
finalizados en el registro del SERCOP, por lo que no se puede asumir que se ha pagado en
estos casos a los proveedores. Agregando los subprocesos, donde se ha separado un proceso
de compra en varias compras mas pequenas del mismo proveedor y en el mismo proceso
de adjudicacion, se llega a tener 528 mil procesos. Como se puede observar, el nimero de
procesos por ano ha aumentado en el 2010, pero ha disminuido para el 2011 y 2012, mientras
que los montos aumentaron hasta el 2011 y quedaron constantes en el 2012. Esa discrepancia
entre nimero de procesos y montos se explica por un lado a que el promedio de monto por
proceso ha aumentado cada ano, y por el otro lado que el promedio de subprocesos también
ha incrementado después de una caida en el 2010. Eso significa, que a lo largo de los anos,
las entidades publicas han subido la intensidad de los procesos al promedio en términos de
costos.

Figura 1: Importancia de las compras publicas en la economia ecuatoriana, procesos y montos totales

Febusion v Numero de proceses par afia I R |

Fuente: SERCOP, BCE
Elaboracion: autor

70



Figura 2: Participacién por tipo de proceso (publicacién, subasta inversa, menor cuantia, cotizacién, lici-
tacién)

Procesos Monios
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Fuente: SERCOP
Elaboracion: autor

La distincion entre diferentes tipos de procesos de como una empresa o persona natu-
ral® es adjudicada para una compra ptblica es de especial interés para esta investigacién,
ya que las preferencias que se investigan solo aplican en ciertos procesos. Lo primero que
indica en este sentido la figura 2 es que tanto en el ntimero de procesos como en el monto,
el proceso de publicaciones ha sido el mas grande en todos los anos. Bajo ese tipo de proce-
so se encuentran todas las compras por catalogo, como también compras especiales que no
necesitan un procedimiento exhaustivo para realizar la compra. La desventaja de este tipo
de procesos para el fin del andlisis es que las informaciones son limitadas (por ejemplo, en
muchos casos falta el Registro Unico de Contribuyente (RUC) para identificar el proveedor)
y no existen reglas como en los otros procesos, por ejemplo con respecto a montos mini-
mos o preferencias para cierto tipo de proveedores. Sin embargo, el nimero de este tipo de
procesos ha disminuido considerablemente de casi el 80 % del total de procesos en el 2009
a la mitad en el 2012, mientras que la menor cuantia y la subasta inversa aumentaron su
participacion en el niimero de procesos en estos anos. Las cotizaciones y licitaciones tienen
un numero muy pequeno de procesos en todos los anos. Analizando los montos adjudicados
por proceso y ano, las publicaciones abarcan entre el 35% vy el 50 % de todo el presupuesto
para compras publicas, donde los anos 2009 y 2011 han sido mas significativos en este rubro.
El siguiente proceso mas grande en términos de valor es el de las licitaciones (entre 20 % y
30 %), debido a que el monto minimo para un proceso de ese tipo es de aproximadamente
400.000 USD. Le siguen las subastas inversas con participaciones entre el 10% y el 20 %, y
con picos en los anos 2010 y 2012, movimiento contrario al de las publicaciones. La menor
cuantia y cotizaciones tienen niveles parecidos en términos de la participacién por monto y
alcanzaron participaciones debajo del 10 % después del 2009. Los procesos con preferencias
para MIPYMES y el componente nacional representan aproximadamente entre el 25 % y el

8Se utilizara el término empresa tanto para sociedades como para personas naturales.
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35 % del total del presupuesto en compras ptblicas, donde 2010 y 2012 son los afos con una
participacion mas alta.

Figura 3: Participacién por tipo de producto (bienes, consultorias, fdrmacos, obras, seguros, servicios)
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Fuente: SERCOP
Elaboracion: autor

Otra distincién relevante es la de los tipos de productos (figura 3). Mientras que en el
numero de procesos los bienes y servicios representan por lo menos el 80 % de cada ano y las
obras apenas el 10 % en el 2012, el monto de obras llega a participaciones entre 30 % y 50 %
del presupuesto total. Las adquisiciones en bienes fluctian alrededor del 30 % en montos
y los montos de servicios han tenido una fuerte caida, después del 2009 (40 %) llegando
a una participacién del 20 % con una tendencia decreciente. Las consultorias, aunque con
tendencia creciente, no llegan al 10 % en montos, y farmacos y seguros son practicamente
inexistentes en montos. Es de especial interés para el presente estudio la participacion de las
MIPYMES, que se puede observar en la figura 4. En nimeros de procesos, las microempresas
participan entre 50 % y 60 % cada afio, seguido por las pequenas empresas entre 20 % y 30 %,
y las medianas y grandes empresas comparten los 20 % restantes de procesos més o menos
iguales. Sin embargo, esta tendencia no se refleja en los valores que se adjudica a cada tipo de
proveedor. En montos adjudicados, las microempresas tenian una participacion de solamente
20 % en el 2009, y cayeron entre 2011 y 2012 de 30 % a 25 %. Las pequenas empresas se ubican
por encima del 20 % registrando una participacién de més de 30 % en el 2009. En este sentido
la participacién en montos se asemeja a la participacion en el nimero de procesos para las
pequenias empresas. Las medianas empresas partieron de 10 % y alcanzaron casi el 20 % en
el ano 2012. Sin embargo, la discrepancia més llamativa afecta las grandes empresas, que
en numero de procesos no alcanzan ni el 10 %, pero en montos representan alrededor del
30 %, y en el ano 2009 incluso casi la mitad de todas las compras ptblicas. Las divergencias
en los dos graficos no son sorprendentes, debido a que el nimero de compras de alto valor
representan muchas veces compras intensivas en capital e inversion, que dificilmente pueden
ser realizables por pequenas empresas. En la misma linea de argumentacion, compras de
valor pequeno son més frecuentes y la probabilidad que una MIPYME puede cumplir con
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los requisitos es mas alta. En referencia al Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, la
meta de alcanzar el 45 % de la participacion de las MIPYMES en los montos se ha cumplido
facilmente desde el 2010.

Figura 4: Participacién por tipo de proveedor (microempresa, pequenia empresa, mediana empresa, grande
empresa)
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Fuente: SERCOP
Elaboracién: autor

5 Datos y Metodologia

5.1 Datos

La fuente principal para el estudio es la base de procesos adjudicados del SERCOP de los
anos 2008-2012. Debido a que la LONSCP recién entré en vigencia a finales del 2008 no se
considera este ano para el analisis. La base tiene un registro de mas de 700.000 procesos de
compras para los anos 2009-2012. Juntando las subcompras quedan todavia mas de 520.000
compras agregadas, las cuales fueron realizados por casi 32.000 proveedores identificados
(hay procesos donde no consta la informacién del proveedor).

El SERCOP también dispone de una base de todas las empresas que aplicaron a entrar
en una compra publica, incluyendo empresas adjudicadas y no adjudicadas (este conjunto
grande de empresas ganadoras y no ganadoras de procesos de adjudicacién se dominard em-
presas participantes). La tunica informacién de participantes que no fueron adjudicados en
los procesos de compras es el RUC, por lo que se tiene que tomar variables de interés para
estos participantes de las declaraciones del Servicio de Rentas Internas (SRI). Esa base ser-
vird para detectar los determinantes de ganar un proceso de compra publica, como también
para tener un contrafactual para la evaluacion de impacto.

La segunda fuente importante es la base de declaraciones de impuestos a la renta de
empresas y personas naturales del SRI del 2008 al 2011. El identificador de cada empresa o

73

Analitika, Revista de andlisis estadistico, (2015), Vol. 10



Cuadro 2: Variables de la base de declaraciones

Afio Toda la economia Declaran ingresos  Adjudicados
2008 3.110.605 777.859 678
o . 2009 3.120.979 793.824 25.904
Numero de contribuyentes
2010 3.161.341 843.264 40.335
2011 3.226.976 901.032 33.106
Total 12.619.901 3.315.979 100.023
Tipo Toda la economia Adjudicados
" . Persona natural 2.065.755 83% 70.653 75%
Tipo de contribuyente =
Sociedad 411.096) 17% 22.992 25%
Total 2.476.851 100% 93.645 100%
Pequefa Mediana Grande
Toda la economia
2009 93,87% 4,65% 1,07% 0,41%
2010 93,85% 4,70% 1,05% 0,40%
2011 93,59% 4,90% 1,11% 0,40%
Tamaiio Total 93,76% 4,76% 1,08% 0,40%
Empresas adjudicadas
2009 71,66% 19,43% 5,54% 3,37%
2010 75,68% 17,58% 4,33% 2,41%
2011 69,44% 22,51% 5,42% 2,63%
Total 72,54% 19,71% 5,01% 2,73%

Fuente: SERCOP, SRI
Elaboracion: autor

persona que declara es el RUC. Mientras que empresas declaran sus impuestos en el formu-
lario F'101, las personas naturales declaran en el formulario F102. Juntando las dos bases se
dispone de més de 18 millones de observaciones, sin embargo muchas de esas empresas no
entregaron declaraciones aunque constan en el registro de RUC (una razén puede ser que el
negocio ya cerré o estd inactivo), lo que reduce el nimero de observaciones a aproximada-
mente 12 millones (ver cuadro 2). De estas declaraciones la gran mayoria son declaraciones
vacias (primordialmente del formulario F102) y por lo tanto quedan fuera mas de 8 millones
de observaciones. 3,3 millones de empresas declaran ingresos mayores a zero. Juntando las
bases del SERCOP y del SRI, se puede identificar caracteristicas para empresas adjudica-
das y empresas participantes en las compras publicas. En total se tiene declaraciones para
aproximadamente 100.000 registros de empresas adjudicadas.

Comparando la composicion de contribuyentes en toda la economia y en las compras
publicas, se encuentra que la participacion de sociedades frente a personal naturales es rela-
tivamente méds alta en las compras ptblicas (25 % vs. 17 % en toda la economia). Analizando
el tamano de empresa, la economia ecuatoriana tiene una composicién mas concentrada en
contribuyentes de microempresas que las compras publicas, donde la participacién de micro-
empresas es 20 puntos porcentuales inferior, mientras que las pequenas empresas participan
en aproximadamente 15 puntos, las empresas medianas en 4 puntos, y las empresas grandes
en 2 puntos porcentuales mas que en el total de la economia. Finalmente, los promedios
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de activos totales y pasivos totales segiin la declaracion de impuestos son aproximadamente
seis veces mas altos en las compras publicas que en toda la economia, y empresas adjudi-
cadas empezaron sus actividades econémicas cuatro anos antes que el promedio de toda la
economia.

Datos adicionales de caracteristicas de las empresas provienen de la base de informacion
de RUCs del SRI, actualizada para el ano 2011, con datos sobre el sector de actividad en
formato CIIU (Clasificacién Internacional Industrial Uniforme, version 3).

La base que permiti6 corregir algunos datos del F101/F102 y calcular el componente
nacional es el Anexo Transaccional Simplificado (ATS) de compras y adquisiciones del SRI
(anos 2008-2011, a nivel mensual agregado a valores anuales). Con la base del Servicio Nacio-
nal de Aduanas del Ecuador (SENAE) fue posible establecer la participacién del componente
extranjero en los costos de los contribuyentes en todo lo que incluye materia prima, bienes
intermedios y activos fijos. Finalmente, se realizé una exhaustiva depuracion de datos, donde
se tomd en cuenta las diferencias entre el tamano considerado por el SERCOP y un calculo
propio en base a informaciéon tomada de diferentes fuentes del SRI. Segtn el calculo apli-
cado, por ejemplo, en el caso més extremo 2011, alrededor del 10 % de las empresas que se
consideraron como microempresa en el SERCOP no eran microempresas segun el calculo,
mientras que 2% de las grandes empresas (segin el célculo) son calificadas como empresas
mas pequenas por el SERCOP. En general, hay una tendencia por subestimar el tamano de
las empresas por parte del SERCOP, por lo que en los siguientes anélisis se va a utilizar el
tamano recalculado.

5.2 Metodologias
5.2.1 Concentracion y progresividad

Para medir la concentracién y la progresividad de las compras publicas se van a utilizar (i)
un analisis grafico con curvas que brindan informacion sobre la desigualdad entre los pro-
veedores y la distribucién de los recursos de las compras en estos proveedores, y (ii) en base
a estas curvas un andlisis de indicadores de concentraciéon y progresividad.

Curva de Lorenz

La metodologia mas utilizada en los andlisis distributivos y de progresividad son las Curvas
de Lorenz, que relacionan la proporcién acumulativa de unidades con la proporcion acumu-
lativa del ingreso recibido cuando las unidades estan ordenadas de forma ascendente de sus
ingresos (Gastwirth, 1972; Kakwani, 1977a). Dado un conjunto de n ntimeros ordenados
r1 < T9 < ... < x, la curva de Lorenz generada por estos nimeros es definida en los puntos
(3

L (i =0,..,n) por L(0) =0y L() = % donde s; = @1 + ... + ;. La curva empirica de

n
Lorenz, L(p ) es definida para todo p en el intervalo 0,1] y representa la fraccion del total de
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la variable medida (p.ej. ingreso) que los titulares de la més pequena fraccién p poseen. Se
puede imaginar el nimero x; como una muestra tomada de la funcién de distribuciéon F'(z).
Dado el grado de libertad y el promedio finito 4 = [ zdF(z), la correspondiente curva del
Lorenz es definida como

La curva de Lorenz representa la desigualdad en la poblacion, como se puede observar
en la figura 5. En el eje horizontal se esquematiza el porcentaje acumulado de la poblacién
[0,1], mientras que el eje vertical representa el porcentaje acumulado de z [0,1]. Una situacién
de equidad perfecta de x en las observaciones es la linea de 45°, donde a cada observacion
corresponde la misma cantidad de x, mientras que la distribucion real es la curva L(p). El
area de diferencia entre estas dos curvas es el area de concentracion. Entre més lejos esté la
curva de Lorenz de la linea de 45°, menos equitativa es la distribucion de x. Para el caso
de este estudio, x es el ingreso declarado de los contribuyentes o el monto adjudicado a las
empresas.

Figura 5: Ejemplo de Curva de Lorenz

. A
Cum %
de x

L(p)

Cum % dei

Para representar la progresividad de una politica piblica se puede comparar la distribu-
cién de x (curva de Lorenz de ingresos, ordenado por x) con la distribucién de la variable de
una politica publica (por ejemplo curva de Lorenz de las adjudicaciones en compras publi-
cas, ordenado por x). La segunda curva podemos denominar curva de concentraciéon de los
recursos para la politica publica (C'(p)) en comparacion a los ingresos. Si esta curva estd mas
cercana a la linea de 45° que la curva de Lorenz de los ingresos, la politica es progresiva.
Incluso, la curva puede estar ubicada encima de la linea de igualdad perfecta para algunos
o todos los percentiles. Entre mas arriba esté la curva de concentracién, mas progresiva es
la politica. Por ejemplo, si L(p) = 0,1 y C(p) = 0,2 para p = 0,5, significa que el 50 % de
las observaciones con menos ingresos de la poblacion tiene una participacién en los ingresos
totales de solo el 10 %, pero del 20 % en las compras publicas.
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Indices de desigualdad, concentracion y progresividad

Con base en las curvas de Lorenz, se han elaborado indices para medir la desigualdad,
concentracién y progresividad (Atkinson, 2003). El famoso indice de Gini G(z), que es una
medida de la desigualdad, es el ratio del drea entre la linea de perfecta igualdad y la curva de
Lorenz L(p) y el drea debajo de la linea de perfecta igualdad, y puede tomar valores entre 0y
1. El mismo célculo aplica para el indice de concentracién C(C'P[z])?, sin embargo este indice
puede tomar valores entre —1 y1, debido a que puede cortar la linea de perfecta igualdad.
Kakwani (1977b) sugiere como medida de la progresividad en impuestos la comparacion
entre la curva de Lorenz L(p) del ingreso antes de impuestos y la curva de concentracién
C'(p) de los impuestos. Para obtener un indice de progresividad, propone restar el indice de
Gini G (de ingresos antes de impuestos) del indice de concentracién C' (de impuestos). Sin
embargo, en esta aplicacion se espera que la curva de concentracion esté por encima de la
curva de Lorenz, ya que las compra ptblicas son un tipo de “transferencia”. Por lo tanto se
va a calcular el indice de progresividad como P = G — (', donde los posibles valores estan
entre -1 (méxima regresividad) y 2 (méxima progresividad).

Una limitacién del analisis de progresividad es, que solamente toma en cuenta el efecto de
la politica dentro de las empresas adjudicadas. La progresividad aplica por lo tanto solo para
una parte de las empresas en el pais. En un caso tedrico extremo puede pasar que las empresas
adjudicadas son las mas ricas de toda la economia y que, a pesar de que la progresividad
dentro de las empresas adjudicadas incrementa la igualdad en ese grupo, aumenta al mismo
tiempo la desigualdad entre las empresas de toda la economia. Por lo tanto, se va a medir
la progresividad de la politica comparando la distribucion de ingresos sin compras ptblicas
con la distribucién de ingresos con compras publicas para todas las empresas del pais. En
este caso se compara de nuevo las curvas de Lorenz y su respectivo indice de Gini, pero
hay que destacar que el orden de las empresas en el eje horizontal no necesariamente es el
mismo. Para obtener la distribucién de ingresos con compras publicas se va a tratar procesos
adjudicados como si fueran finalizados (y por lo tanto las empresas deberian haber recibido
del pago y declarado ese pago como ingreso).

Estas dos medidas, en conjunto con el analisis descriptivo de la base del SERCOP brindan
informacién sobre la eficacia de las compras ptublicas en cumplir las metas establecidas por
los reglamentos. Si las preferencias para MIPYMES y para el componente nacional se reflejan
en la participacién de empresas con estas caracteristicas, se puede decir que se ha logrado
conformar una politica de desconcentracion y de fomento para la produccion nacional.

9Esta expresion se refiere a la concentracién de las adjudicaciones de las compras piublicas CP en la
poblacién ordenada por sus ingresos x.
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5.2.2 Componente nacional

El componente nacional se construye por el valor agregado de la actividad econémica y el
componente nacional en los costos. Para el sector manufacturero, Salvendy (2001) argumenta
que el producto se procesa con cuatro elementos, que son la mano de obra directa, la materia
prima, maquinaria y tecnologia, y servicios basicos. La base de la declaraciéon de impuestos
contiene el valor de la materia prima, la mano de obra y los servicios profesionales, como
también de la depreciacién. Con la base de la SENAE se obtiene un agregado de todo
tipo de importaciones (materia prima, insumos intermedios, tecnologia, entre otras). Con la
conciliacion de estas bases se logra tener informacion para calcular el componente nacional
de la forma:

Componente.nacional = VA+ (1 — VA) x* CN.en.costos

donde V' A es el valor agregado calculado como

o st Ingresos.totales > Costos.totales
ostos.totales

y VAI0,1]

Ingresos.totales—Costos.totales
VA= )
0 st Ingresos.totales < Costos.totales

y el componente nacional de los costos C'N.en.costos se calcula como

CN.en.costos = CN.materia.prima + C N.prod.intermedios + CN.salarios +
C'N.Gastos.actividad.economica

5.2.3 Determinantes de empresas ganadores

Para encontrar los determinantes que influyen en el éxito de ganar un proceso de adjudica-
cion se utiliza el método de una regresion logistica (O’Connell, 2006, p. 11, 13). El anélisis
logistico para resultados binarios intenta modelar las probabilidades de que un evento ocurre
y estimar los efectos de variables independientes en estas probabilidades. La probabilidad de
un evento es el cociente que compara la probabilidad de que un evento ocurra (ganar) con la
probabilidad de que este no ocurra (perder). Si se supone que la probabilidad de éxito para un
conjunto p de variables independientes se representa como 7(Y = 1—X;, Xy, .. X)) = 7(z),
el modelo logistico es

In(Y*) = logit[r(z)] = In({72k5) = a + B X1 + foXa + .. + B, X,

En terminos vectoriales eso es
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Y™ se refiere a la probabilidad en la variable resultante transformada: en lugar de pre-
decir directamente Y el modelo predice el logaritmo de la probabilidad de que Y = 1. La
funcién de link enlaza la variable original Y con el resultado transformado f(y) = In(Y™*) =
In[r(x)/(1-m(x))] (logit link). Despejando 7(x), el modelo de regresién logit es:

_ _exp(Xp)  _ L
7T($> T 14exp(XB) T 1ltexp[—(XB)]

La derivada de la probabilidad con respecto a una variable X}, del vector X es:

OE(Y™*) _ exp(X3)
0X}, (1+exp(xm)2ﬁk

donde se puede observar que la derivada depende del valor de las explicativas, lo que
dificulta la interpretacién de los coeficientes!?. Una manera de obtener coeficientes que se
pueden interpretar directamente en términos de la variable dependiente Y se calculan los
efectos marginales de las variables independientes, fijando todas las variables de control en
su promedio. De esta forma se puede interpretar el coeficiente de las variables independientes
como la influencia marginal en Y para observaciones que tiene una probabilidad de ganar
cerca al promedio (“elementos tipicos” o “observaciones tipicas”). Es importante resaltar
que los resultados presentados en el siguiente capitulo se tiene que interpretar bajo las
limitaciones mencionadas, quiere decir que los valores de los coeficientes cambian si hay
mucha variacién en las variables X (Johnston and DiNardo, 1997, p. 424).

Con el método de maxima verosimilitud (Mazimum Likelthood ML en inglés) con ite-
raciones se estiman valores para los parametros que mejor explican los datos observados
(O’Connell, 2006, p. 13). Como el modelo logit realiza una transformacién no lineal en la
variable dependiente, el método no requiere una distribucién normal en los términos de
error. La probabilidad (Likelihood) representa la probabilidad que los resultados observados
se puedan predecir del conjunto de las variables independientes.

Todas las especificaciones de regresiones incluyen un conjunto de variables de control,
provenientes de la informacién del SRI y del SERCOP. Entre éstas, las variables total de
activos y total de pasivos pueden indicar el tamano y la liquidez de una empresa e influir en
la probabilidad de ganar un proceso de adjudicaciéon. Para reflejar la experiencia que tiene
una empresa en el mercado se incluye el ano del inicio de actividad econdmica, asumiendo
que entre mas tiempo esté una empresa activa, mas conoce de proveedores, precios y condi-
ciones del mercado para competir por adjudicaciones estatales. Por otro lado, se incluye el
numero de veces que una empresa ha sido adjudicado en ocasiones anteriores con logaritmos,
asumiendo efectos de aprendizaje positivos, pero marginalmente decrecientes, ya que una
empresa que anteriormente ha pasado por tramites burocraticos deberia ser mas agil en los
procesos de contratacion. Ser un contribuyente especial da una cierta senal de seguridad para
el comprador. El modelo inicial es, por lo tanto:

1OEn comparacién, en una regresién lineal la derivada es ag )((1,:) = Bk, y por lo tanto independiante de los

valores de X.
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In(adj) = a + Bitotal.activos + Patotal.pasivos + [zano.inicio.actividad+

Bycontribuyente.especial + Psln(experiencia) +u (1)

Para analizar si la probabilidad de entrar es mas alta para MIPYMES se incluye una
variable dummy para cada tamano de empresa en la segunda especificacion:

In(adj) = a + pitotal.activos + Patotal.pasivos + Szano.inicio.actividad+
Bycontribuyente.especial + Psln(experiencia) + Bsmicro.emp+

Bepequena.emp + [Srmediana.emp +u  (2)

El componente nacional en porcentaje y una dummy para la misma provincia entran en
la especificaciéon més completa:

In(adj) = a + Bitotal.activos + [atotal.pasivos + [zano.inicio.actividad+
Bycontribuyente.especial + Psln(experiencia) + Ssmicro.emp+

Bepequena.emp + frmediana.emp + fsCN + Boprovincia + v (3)

6 Resultados

6.1 Progresividad

Con el andlisis de progresividad se puede obtener resultados de la incidencia de las com-
pras publicas en la desconcentraciéon de mercado. Primero, se estudia la progresividad para
empresas adjudicadas. Las figuras 6, 7 y 8 muestran las curvas de Lorenz para procesos
con preferencias, procesos sin preferencias y todos los procesos, como fue explicado en el
capitulo de metodolégica. La linea roja es la curva de Lorenz del ingreso sin compras ptubli-
cas, mientras que la linea azul representa la curva de concentracién de las adjudicaciones
(donde las empresas estan ordenadas por ingresos). Se puede observar que para los procesos
con preferencia la curva de concentracion se ubica significativamente encima de la curva de
Lorenz del ingreso. Eso implica una fuerte progresividad en las adjudicaciones. Para dar un
ejemplo, en el 2009, el 80 % de las empresas adjudicadas a compras publicas méas pequenas
(en términos de ingresos) participaron en menos del 1 % en los ingresos totales de las empre-
sas adjudicadas, pero recibieron alrededor del 80 % del monto total de las compras ptblicas.
Incluso, para los percentiles mas bajos en ingresos la curva de concentracién corta la recta
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de perfecta equidad, haciendo las compras publicas en estas regiones altamente progresivas.
Esa tendencia se mantiene a lo largo de los tres afnos.

Para los procesos sin preferencia, se puede ver que la curva de Lorenz de ingresos (sin
compras publicas) estd mas lejos de la recta de perfecta equidad comparada con los procesos
con preferencia, por lo tanto estos procesos parten de una distribucién més desigual. También
aqui las curvas de concentracion estan por encima de las curvas de Lorenz, aunque no llegan
a ubicarse tan cerca de la linea de perfecta equidad como en los procesos con preferencia. Por
otro lado, en el 2009 y 2011 los percentiles muy bajos, que practicamente no participan en el
ingreso total tienen una participacién en adjudicaciones hasta el 30 % del monto total. Eso
se puede dar cuando las MIPYMES que tienen declaraciones de ingresos muy bajos estan
contratadas con montos no marginales. En comparacién a estos dos anos, el grafico para el
2010 sugiere que la progresividad cayo para este ano. Finalmente, las curvas de concentracion
de todos los procesos se asemejan a un promedio entre las curvas de concentracion de los
diferentes procesos, donde el peso de los procesos sin preferencia influye de mayor manera.

También se puede analizar la progresividad con los indices de progresividad basados en
las curvas anteriores. En la figura 9 y la tabla a lado del grafico se puede comparar los
indices de Gini para los ingresos sin compras publicas con los indices de concentracion de los
montos adjudicados, y el indice de progresividad, como fue propuesto por Kakwani (1977b).
Los indices son altos en general, llegando a valores entre 0.47 y 0.96, considerando el valor
maximo posible de 2. Una razon para estos resultados son los altos indices de Gini, que se
ubican encima del 0.95 en todos los procesos. Por otra parte, los indices de Concentracion
tienen valores muy bajos entre 0.012 y 0.34 (0 representa equivalencia en la suma a la linea
de perfecta equidad). Interpretando el gréfico, los indices de progresividad para procesos con
preferencia para MIPYMES son mas altos que en procesos sin preferencia, pero decrecen
continuamente entre 2009 y 2011. En cambio, observando procesos sin preferencia, se confir-
ma lo que se observo en la figura 7. El indice de progresividad cae para el 2010 y aumenta
otra vez en el 2011. El indice total se ubica entre los dos indices particulares y estd mas
influenciado por los procesos sin preferencia.

El resultado de una alta progresividad resalta el potencial de las compras publicas en la
desconcentracion del mercado. Sin embargo, la progresividad que se analiz6 solo se puede
aplicar para empresas adjudicadas. Esto significa, que el impacto de las adjudicaciones en las
compras publicas esta reducido a un cierto grupo de empresas. Por eso, también se calcularon
las curvas de Lorenz para todas las empresas con base en el ingreso sin compras publicas
(linea roja) y con compras publicas (linea azul, ver figura 10). La distribucién de ingresos
mejora ligeramente con compras ptblicas, pero se ve que el impacto es bastante limitado.

81



Markus Nabernegg

Figura 6: Curvas de concentracién para procesos con preferencia
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Figura 7: Curvas de concentracién para procesos sin preferencia
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Figura 8: Curvas de concentracién todos los procesos
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Fuentes: SERCOP, SRI
Elaboracién: autor
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Figura 9: Progresividad de las compras publicas

Afo Tipo proceso Gini Concentracién Progresividad

o 2 no tiene preferencia 0,97| 0,08 0,89
S———— e 2009 |[tiene preferencia 0,97, 0,02 0,95
— total 0,97| 0,07, 0,90
no tiene preferencia 0,98| 0,54 0,44

2010 tiene preferencia 0,97 0,06 0,92

total 0,98 0,38, 0,60

no tiene preferencia 0,98 0,34 0,63

2011 tiene preferencia 0,95 0,09 0,86

total 0,98] 0,27 0,71]

Fuentes: SERCOP, SRI
Elaboracion: autor

Figura 10: Curvas de Lorenz de ingresos para toda la economia antes y después de las compras publicas
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Fuentes: SERCOP, SRI
Elaboracion: autor

6.2 Componente nacional

El calculo del componente nacional promedio para toda la economia ecuatoriana, a través
de la informacion del SRI y de la SENAE, revela que este ha aumentado en los promedios
anuales de 55,08 % en 2009 a 59,18 % en 2010 y 62,06 % en el 2011. Adema4s, el coeficiente de
correlacién entre el indice de todas las empresas ecuatorianas y de las empresas adjudicadas
es de 0,5726 (significativo al 99 %), lo que sugiere una estrecha relacién sin que esto signifique
una causalidad. También se analizé el componente nacional para las empresas adjudicadas
por tipo de procesos, debido a que existen procesos que tienen preferencia para empresas
locales (menor cuantia y cotizacién) y para bienes de origen nacional (subasta inversa) versus
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procesos sin preferencias (publicaciones y licitaciones). La figura 11 muestra que para el 2009
los procesos con preferencia tienen un componente nacional mas alto que los procesos sin
preferencia, donde sobresalen la menor cuantia con un nivel de casi 80 % y, por el otro extre-
mo, licitaciones con sélo 20 %. En el ano 2010, todos los tipos de proceso menos cotizaciones
aumentan su componente nacional (en licitaciones el aumento es de 10 %). Para el 2011 todos
los procesos menos publicaciones regresan a su nivel del 2009 o incluso a un nivel inferior. El
unico proceso que ha tenido un aumento ininterrumpido es el de publicaciones. Comparando
los graficos de los procesos individuales, se observa que las lineas de publicaciones y del total
de procesos son muy parecidas, tanto en nivel como en diferencias. El resultado sugiere que
el componente nacional en las compras publicas estd principalmente determinado por las
publicaciones y de menor manera influenciado por las licitaciones, donde el decrecimiento
entre 2010 y 2011 redujo el aumento en el componente nacional del total de procesos. Sin
embargo, a pesar de que el crecimiento en la curva del componente nacional del total de
procesos coincide con el aumento en el componente nacional de la economia ecuatoriana, es
dificil establecer una relacién causal entre las compras publicas y la economia total en este
componente.

Figura 11: Componente nacional por tipo de procesos en compras publicas

Subasta s Menar cianiia Lalizacuon

Publcacion Lrciaceon lotal de procesns

Fuentes: SENCOP, SRI, SENAE
Elaboracién: autor
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6.3 Determinantes de las empresas ganadoras

En el siguiente paso, se realiza una regresion logistica para verificar que los margenes de
preferencia se reflejan en las probabilidades de ser adjudicados a una compra piblica. Para
los procesos de subasta inversa, menor cuantia, cotizaciones y licitaciones donde existe in-
formacién sobre empresas adjudicadas (ganadoras) y empresas participantes que no fueron
adjudicadas (no ganadoras)!!. Se muestra los resultados para tres tipos de proceso en el
cuadro 3'2.

Las variables de control explican una parte de la probabilidad marginal de ganar. Tener
un activo total mas alto influye negativamente en la probabilidad de ganar una adjudicacion
en los procesos de subasta inversa y licitaciones, mientras que un mayor valor en el pasivo
total aumenta la probabilidad en los mismos procesos. Sin embargo, el coeficiente es minimo.
Ser una empresa con mas anos de vida influye positivamenteen ganar en subasta inversa y
licitacion, pero sorprendentemente tiene un efecto negativo en las cotizaciones. También para
esta variable el efecto es minimo. Ser un contribuyente especial aumenta la probabilidad en
todos los procesos para la subasta inversa entre 5 % y 17 % (dependiendo de la especificacién),
entre 3% y 10 % en la cotizacién, y entre 5 % y 8 % en la licitacién. Haber estado adjudicado
ma&s veces en anos anteriores (que representa la experiencia en compras piblicas) aumenta
la probabilidad de ganar en subasta inversa, pero a una tasa decreciente como se puede ver
en el término de experiencia al cuadrado. El efecto de tener experiencia en compras piblicas
es negativo para la cotizacion y licitacién. Tener un empleado méas disminuye marginalmente
la probabilidad de ganar en la subasta inversa y aumenta esa probabilidad en cotizaciones
con valores minimos.

En la evaluacion de la aplicacion de los margenes de preferencia para MIPYMES se
utiliza la informacién sobre el tamano de la empresa (i) segin el cédlculo explicado en el
capitulo metodoldgico, y (ii) segun la informacién de la base de datos del SERCOP. En
la primera especificacién se toma el tamano calculado, y en subasta inversa se encuentra
que ser una microempresa o una pequena empresa disminuye la probabilidad de ganar en
aproximadamente 5%, y ser mediana reduce la probabilidad en casi 2%. Este resultado
contradice totalmente los margenes de preferencia establecidos. Sin embargo, utilizando el
tamano determinado por el SERCOP se ve que ser una micro o pequena empresa aumenta
la probabilidad en 8 %. Los coeficientes se mantienen en magnitud y significancia en otras
especificaciones para subasta inversa. En procesos de cotizacién, el dummy de MIPYMES
es positivo y significativo, sin embargo es mas alto (6 %) tomando los datos del SERCOP,
que tomando el tamano calculado (2%). Ademds, al incluir variables para el componente
nacional y la provincia la significancia desaparece, lo que sugiere que el resultado no es tan

1UPara menor cuantia el calculo de maxima verosimilitud no convergié con varias especificaciones y no fue
posible establecer efectos marginales.

12Hay que recordar que la interpretacién no es igual a la de una regresién lineal, como explicado en el
capitulo metodolégico. Todos los coeficientes tienen que leerse como efectos marginales para una observacién
tipica.
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robusto. Para las licitaciones ser MIPYME no tiene influencia significativa.

En el componente nacional existe una divergencia entre los méargenes de preferencia esta-
blecidas por la ley y los datos observados. En la subasta inversa, tener 1 % mds de componente
nacional reduce la probabilidad marginal de ganar en 9 %. Para la cotizacion el componente
nacional influye positivamente en la probabilidad de ganar en la especificacién (7), pero el
efecto pierde significancia en la especificacién incluyendo la provincia por lo que la robustez
de este resultado es limitada. Un resultado inesperado es la influencia positiva del componen-
te nacional en la probabilidad de ser adjudicado en un proceso de licitacién. Tener 1% maés
de componente nacional aumenta la probabilidad de ganar en 4 %. Los resultados indican
que los margenes de preferencia para el componente nacional no se reflejan en las compras
realizadas.

Finalmente, se quiere comprobar si las empresas locales tienen una probabilidad mas
alta en ganar, a pesar de que solo existe preferencia para empresas locales en el proceso de
menor cuantia que no se puede analizar aqui. Los resultados muestran que ser de la misma
provincia aumenta la probabilidad marginal en los tres procesos, donde el efecto es mas
grande en subasta inversa, seguido por las cotizaciones y licitaciones.

Al revisar los resultados, se concluye que: (i) Las compras piblicas son altamente pro-
gresivas en la distribucién de los recursos, sobre todo en los procesos con preferencia. Sin
embargo, esta progresividad solamente se da en un grupo relativamente pequeno del total de
la economia y la progresividad no se refleja en una caida significativa de la desigualdad por
ingresos en la economia ecuatoriana. (ii) Las empresas adjudicadas tienen en promedio un
componente extranjero mas alto que el total de las empresas en los sectores relevantes, y de
nuevo los procesos con preferencia tienen poca influencia en el componente nacional del total
de las compras piblicas. (iii) Los margenes de preferencias para MIPYMES se reflejan en los
procesos con preferencias en la probabilidad de ser adjudicado. Sin embargo, utilizando el
indicador de tamano de empresa re-calculado, ser MIPYME se convierte en un determinante
negativo de ser adjudicado, lo que demuestra la problematica de la informacién disponible
en el SERCOP. Adicionalmente, una mayor participacién del componente nacional de una
empresa perjudica a empresas en procesos de subasta inversa, mientras que afecta positiva-
mente la probabilidad en licitaciones. Ademas, ser de la misma provincia que el comprador
publico es un determinante positivo para ser adjudicado.

7 Conclusiones y Recomendaciones

Las teorias del desarrollo econémico resaltan la importancia de politicas ptublicas bien di-
senadas para la estabilizacion y dinamizacién de la economia. Politicas de crecimiento y de
industrializacién pueden representar herramientas poderosas para aumentar la productivi-
dad y competitividad en los paises en desarrollo, y también para mejorar la calidad de vida
de la poblacién en el mediano y largo plazo. Dentro de estas politicas ptblicas una herra-
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mienta poco estudiada son las compras publicas. Esa politica representé en el 2011 el 30 %
del gasto publico total y el 12 % del PIB del Ecuador, y es por lo tanto una potencial palanca
para alcanzar objetivos de desarrollo. En el 2008, se establecié un nuevo marco legal para
compras publicas con margenes de preferencia para MIPYMES y empresas que cumplen con
un determinado nivel de componente nacional.

El objetivo principal deeste andlisis fue evaluar ese nuevo marco legal en dos aspectos, (i)
si el nuevo sistema de compras piiblicas cumple con los objetivos establecidos en la ley, y (ii)
si el nuevo sistema de compras publicas ha tenido efectos positivos en la desconcentracién
del mercado, y en la participacion del componente nacional. En referencia a las hipotesis
planteadas en la introduccién se puede concluir lo siguiente :

e Hipotesis especifica 1: Las preferencias para MIPYMES se reflejan en una mayor par-
ticipacion de estas empresas en las compras publicas.

Sin contar con datos anteriores a la reforma de las compras publicas, la participacién de las
MIPYMES en los montos adjudicados ha aumentado desde el 2009 y su participacion en el
monto total estd alrededor del 70 %. Sin embargo, la participacién de las MIPYMES en toda
la economia ecuatoriana es mas alta que en las compras piiblicas. Comprobando si se cumplen
los objetivos de la ley respecto a las margenes de preferencia con una regresién logistica, se
encontré que para la subasta inversa, que es un proceso con preferencias para MIYPYMES,
ser una MIPYME influye positivamente en la probabilidad de ser adjudicada a una compra
publica. Sin embargo, utilizando un mejor indicador para el tamaiio de empresa, la influencia
es negativa. Para la cotizacién (proceso con preferencia), se encuentra un coeficiente positivo
y significativo de ser MIPYME, pero ese efecto también desaparece con el nuevo indicador
del tamano. En conclusién, la hipotesis se cumple parcialmente, considerando que se llegé al
45 % de participacién hasta el 2013 (Meta 11.2.1. SENPLADES) y que los coeficientes de
la regresion son positivos con el tamano determinado por el SERCOP. Sin embargo, no se
cumple en otros aspectos, como en la comparacion de la composicion del mercado total por
tamano de empresas y cuando se utilizan indicadores de tamano diferentes.

e Hipdtesis especifica 2: Las preferencias para el componente nacional se reflejan en una
mayor participacion de empresas con un alto componente nacional en las compras
publicas.

La respuesta a esta hipotesis también estd limitada al andlisis de los anos posteriores a
la introducciéon del nuevo marco legal. En los sectores relevantes, donde las empresas con
compras publicas tienen una alta participacion, para la mayoria de los casos el componente
nacional de empresas adjudicadas es méas bajo que el componente nacional en todo el sector.
Ademas, para procesos con preferencia para el componente nacional, tener un componente
nacional mas alto disminuye o por lo menos no influye significativamente en la probabilidad
de ser adjudicado, lo que quiere decir que las preferencias no se reflejan en una mayor
participacién de empresas con un mayor componente nacional.
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e Hipdtesis especifica 3: Las compras publicas han tenido efectos positivos en la eco-
nomia ecuatoriana en cuanto a la desconcentraciéon econémica y la participacién del
componente nacional.

En cuanto a la desconcentracion, la concentracion de los montos adjudicados de todas las
compras publicas se mueve primordialmente por las compras donde no existen preferencias
para MIPYMES y donde la concentracién es mas alta que en procesos con preferencias. Un
resultado destacado es que las adjudicaciones dentro de las compras publicas son altamente
progresivas, tanto para procesos con preferencia como para procesos sin preferencias. Sin
embargo, la desigualdad entre todas las empresas de la economia disminuye solo ligeramente
gracias a las compras publicas, debido a que esta progresividad solo aplica para el pequeno
grupo de empresas adjudicadas y el efecto en la desconcentracién de la economia ecuatoriana
en su totalidad es muy limitado.

El componente nacional de toda la economia ha aumentado considerablemente de 55 % a
62 % entre 2009 y 2011. En el mismo periodo el componente nacional de las compras piiblicas
aumenté de 50 % a 59 %. A pesar de que ambos indices pueden estar influenciados por factores
exégenos, los resultados sugieren que las compras publicas pueden incidir en el componente
nacional de la economia. Hay que resaltar que el crecimiento y el nivel del componente
nacional en las compras publicas estd primordialmente determinado por publicaciones y
licitaciones, las cuales son procesos sin preferencia para el componente nacional.

e Hipotesis general: Las compras publicas bajo el nuevo marco legal inciden en la des-
concentracién del mercado y en el aumento del componente nacional.

Se concluye que la incidencia en la desconcentracién y el componente nacional de las com-
pras publicas en toda la economia es limitada. A pesar de que las MIPYMES tienen una
probabilidad més alta de entrar en procesos donde tienen preferencia, y considerando la pro-
gresividad en los montos adjudicados, no se ha observado una desconcentracién del mercado
significativa debido a las compras publicas. Para el componente nacional, los indices han
aumentado tanto en la economia en general como en las compras publicas, pero debido a
que empresas con un componente nacional mas alto no tienen una probabilidad méas alta en
ser adjudicadas este aumento no se puede atribuir a las compras ptblicas.

Con base en estos resultados se establece las siguientes recomendaciones:

En cuanto a la transparencia de la nueva ley y sus reglamentos, y considerando la calidad
de la informacién se recomienda los siguientes puntos: (i) Introducir y transparentar una
mejor metodologia y un mejor control para la determinacién del tamano de las empresas
participantes. Conociendo las discrepancias entre la informacién obtenida por el SERCOP
y el calculo realizado, es indispensable calificar bien las MIPYMES para poder enfocar las
politicas a favor de ese tipo de empresas. (ii) Si bien se conocen las ventajas del compo-
nente nacional para la economia, y ademas se establece el marco legal para fortalecer este
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componente, los resultados generan dudas sobre la correcta aplicacion de estas politicas.
Eso implica también la forma de determinacion del componente nacional en los requisitos
establecidos por el SERCOP. Calcular el componente nacional con base en las declaraciones
y la informacién de la SENAE podria mejorar la focalizacion de esta politica. (iii) Como las
publicaciones representan una parte muy grande de las compras publicas no se justifica que
este proceso sea el menos transparente. Se recomienda aclarar los propédsitos de este tipo de
proceso (rapidez de la compra, bienes tecnolégicos muy especiales, entre otros), detallar para
que productos se lo puede aplicar y asi disminuir el nimero compras bajo esta modalidad.

En relacién a los resultados obtenidos se recomienda lo siguiente: (i) La progresividad
en los procesos con preferencias para MIPYMES es un buen indicador de que se puede
implementar politicas publicas de desconcentracion. Para fortalecer el efecto, y para tener
sobre todo resultados mas significativos, se deberia intentar aumentar la progresividad en los
procesos que actualmente no tienen preferencia, ya que incluso tienen un peso mas grande
en la economia. Ademads, ampliar la base de proveedores puede aumentar el efecto de la
desconcentracion. (ii) Reconociendo los escasos efectos de las compras ptiblicas en el aumento
del componente nacional, es necesario repensar la estructura de las preferencias. Ademaés de
que hay que plantear preferencias individuales para cada tipo de proceso!'?, también se tiene
que tomar en cuenta los efectos adversos que pueden tener este tipo de incentivos. Si el
tamano de la empresa es el indicador mas importante para las preferencias, la politica puede
encontrarse frente muchas empresas que no quieren crecer (rentismo en preferencias). Se
podria establecer otros indicadores de desemperio y calidad (re-inversion, creacién de empleo,
indicadores ecoldgicos, entre otros) para la distribucién de preferencias. Adicionalmente, la
problematica de la insercién en el mercado de las MIPYMES en paises en desarrollo (discutido
en el capitulo tedrico) sugiere que las preferencias deberfan estar enfocadas también en
incentivar a las MIPYMES a ocupar nichos de mercado y mercados donde, gracias a la
flexibilidad y capacidad de especializarse, pueden desarrollarse y crear productos y servicios
innovadores, garantizando asi la sobrevivencia en el mercado.

Por ultimo, el presente estudio se deberia interpretar como un primer acercamiento al
analisis empirico de las compras piblicas en el Ecuador. Consecuentemente presenta varias
limitaciones, tanto metodoldgicas como tematicas, que se deberian tomar en cuenta para
andlisis en el futuro: (i) El efecto de las compras publicas en la desconcentracién y el com-
ponente nacional en los sectores estudiados se basa principalmente en correlaciones, por lo
que futuras investigaciones deberfan tratar de establecer causalidades. (ii) No se incluyé el
analisis de incentivos adversos del diseno de las compras publicas. Por ejemplo, se puede dar
el caso de que una empresa grande crea una microempresa para aprovechar las preferencias
en los procesos de seleccion. Sin considerar la parte formal legal esta practica podria quitar
posibilidades a otras MIPYMES para crecer y contribuir al fomento productivo e innovador
del pais.

13Por ejemplo, plantear preferencias para MIPYMES en procesos de licitaciones no tendria mucho sentido
por los altos montos minimos.
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