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Resumen

Este estudio parte de la pregunta de investigacion: “;Por qué a pesar de que se asume la
transparencia como objetivo dentro de la politica de contratacion publica, se producen déficits
de controles democraticos en la politica de Contratacion Pablica?”. De manera que, para
intentar responderla se ha planteado la siguiente hipétesis causal: Cuando el gobierno asume
la transparencia como objetivo de politica (D), formula una nueva politica de contratacion
publica (A) que, basado en una coordinacidn institucional jerarquica (B) y un estilo de
implementacion particularista (C), produce como resultado un déficit de los controles

democraticos (R).

La investigacion realizada asume un enfoque ontoldgico realista critico a partir del método de
reconstitucion de procesos, que reconoce la existencia de fuerzas causales que se activan a
través de un detonante que despliega mecanismos que actlan sistémicamente, en un contexto
determinado, para obtener un resultado causal. La realidad del resultado en un campo como el
de las politicas publicas trasciende el andlisis correlacional causa — efecto, y la l6gica
fenomenalista. En este sentido, el método de reconstitucion de procesos o process tracing
permite seguir rastros subyacentes que muestran la existencia de hipotesis planteadas, para
cada entidad del mecanismo causal formulada teéricamente. EI mecanismo causal y sus
entidades a nivel tedrico fueron formuladas a partir de la propuesta de Fontaine, Narvéez y
Fuentes (2018) y Fontaine, Medrano y Narvéaez (2020), y adaptado a la politica de

contratacion puablica.

Para el analisis, se utilizd el marco de disefio de politicas que permitié abordar, en un contexto
determinado, las etapas de puesta en agenda, formulacién e implementacién en la politica de
contratacion publica en base a objetivos de transparencia, a través de los instrumentos de
politica (en base a la tipologia NATO). A su vez, cada instrumento de politica fue tratado
como un observable empirico para la realizacion de test empiricos de aro. Finalmente, luego
de la aplicacion de test empiricos para cada instrumento se pudo evidenciar una confianza

posterior del 99% en el mecanismo causal propuesto, confirmando la hipédtesis planteada.

Se pudo observar en el desarrollo de la investigacion, que, a pesar de que el Gobierno formuld
una nueva politica de contratacion publica con el criterio de transparencia como objetivo, el
modo de coordinacion jerarquico y la existencia de interacciones particularistas del Gobierno
con los actores privados, produjo un déficit de controles democraticos, traducido en la
cooptacion de poderes de control, focalizacion de procesos de control y seguimiento a la



contratacion publica; asi como falencias dentro del debido proceso, publicacion de
informacion incompleta y poco clara, y pérdida de capacidad de control, sobre todo a nivel ex

ante por parte de los organismos de control horizontal.

El presente trabajo busca, aportar en el andlisis de la causalidad frente al problema de
transparencia y los controles democréticos, a partir del marco de disefio de politicas publicas;
con el fin de aportar en el mejoramiento de resultados obtenidos en la implementacion de la
politica de contratacion publica, y la revision de parametros de transparencia en todas las

fases de la politica publica, para mejorar la lucha contra la corrupcion.
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Introduccion

El presente trabajo, parte del estudio de transparencia como objetivo de politica dentro de la
contratacion puablica en un contexto de lucha contra la corrupcion, planteado como un
enunciado necesario, pero no suficiente para fortalecer los controles democraticos; entendidos
mas alla de la rendicion de cuentas, como procesos que fortalecen la democracia desde la

vigilancia, el control y la responsabilidad frente a lo pablico.

En las dltimas dos décadas, el problema de la corrupcion a nivel internacional puso de relieve
la importancia de trabajar en instrumentos que permitan fortalecer y transparentar la
administracion publica, y en particular, la contratacion publica, por el cual, debido a
condiciones de corrupcion, los costos en las adquisiciones estatales se incrementan
notablemente. Frente a esta problematica, se han generado propuestas enmarcadas en el
desarrollo de politicas de transparencia, leyes de acceso a la informacion, e iniciativas como

el Gobierno abierto, con el fin de abonar en la lucha contra la corrupcion.

Un referente importante, es la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion
desarrollada en el 2003, en donde se abordaron la adopcion de sistemas que permitan
“promover la transparencia y a prevenir conflictos de intereses” ! entre los funcionarios
publicos, con respecto a las adquisiciones y contrataciones del Estado. Asi, dentro del
articulo 9 de la Resolucion 58/4 se sefiala la necesidad de generar procesos de contratacion y
gestion publica que tengan como principio fundamental la transparencia: a travées de
herramientas de informacion y difusidn pablica, objetividad y prevencion de conflictos de
intereses en la contratacion publica, sistemas de apelacién, y rendicion de cuentas obligatoria;

en resumen, sistemas de contratacion publica transparentes, competentes y objetivos.

La corrupcion favorece la deslegitimacion de las instituciones, a través de pago de sobornos
para acceder a contratos desde el Gobierno (Villoria 2002); casos como los de Lava Jato en
2015, que involucra a la mayor petrolera de Brasil, Petrobras, acusada de mantener una gran
red de corrupcion y sobornos dentro de la contratacion publica, de lo cual se estima se
desviaba un 3% para financiar partidos politicos; o en Panama durante el 2014 el escandalo de
sobreprecios por la adquisicion de insumos escolares y alimentos vinculados al Programa de
Ayuda Nacional (PAN), durante el Gobierno de Martinelli; o en el mismo afio en México, la

vinculacion del Gobierno de Pefia Nieto, en un conflicto de intereses con el Grupo Higa,

1 Convencioén contra la corrupcién, ONU 2004.
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empresa que mantenia contratos millonarios con el Estado mexicano en el marco de la
ejecucion de un proyecto ferroviario, grupo empresarial que habia pagado la hipoteca de la
casa del Ministro de Finanzas de Pefia Nieto (Casas Zamora y Carter 2017); demuestran la
magnitud del problema en el &mbito de la corrupcion enlazado a las contrataciones estatales

en Latinoamérica.

En este contexto, la transparencia se convierte en un elemento necesario, en la medida en que
permite clarificar la accion del Gobierno sobre la cosa publica, y mejorar las condiciones para
el ejercicio de controles democraticos. Asi, el control democratico es entendido como
vigilancia y poder de fiscalizacion frente a la gestion publica (Herrera Montenegro 2007), y
amerita algo més que la difusidn y acceso a la informacion o la rendicion de cuentas, a partir

de la mera formalidad institucional.

Segun Schedler (2004), los controles democraticos se constituyen sobre tres grandes
principios: la informacion, que posibilita el escrutinio publico; la justificacion sobre los actos
publicos y; la posibilidad sancionatoria frente a acciones u omisiones en el ejercicio del poder
y la administracion pablica. De manera gue, los controles democraticos van mas alla de la
Ilamada rendicidn de cuentas, y constituyen el proceso de fiscalizacion de la accion publica,

con el fin de evitar y sancionar abusos de poder (Schedler 2004).

Varios autores (O’Donnell 1998, Schedler 2004, Peruzzotti y Smulovitz 2002) han generado
diversas categorias en torno a los controles democraticos, aqui abordaremos la clasificacion
de los controles democraticos como un proceso integrado entre el control social o ciudadano,
el control politico vinculado a la dimensidn electoral, y el control horizontal que refiere a la
capacidad de balance y control que tienen los diversos poderes del Estado, entre si (Schedler
2004).

La importancia de los controles horizontales se da en funcidn de "posiciones de poder
equiparables™ (Schedler 2004, 34) y radica en su forma de limitar la transgresion del poder,
actuando como mecanismo de check and balance, y disminuyendo al minimo las zonas grises
dentro de la administracion publica. La division de poderes no es suficiente en el equilibrio
del poder, de esta forma los controles horizontales son "instituciones que se superponen
parcialmente en su autoridad” (O Donnell 1997, 16); en este sentido, varios poderes que se
regulan unos a otros, promueven autonomia y trascienden la simple separacion de estos.
(O’Donnell 1997).
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En Latinoamérica se han incorporado importantes cambios en los mecanismos de control
democrético, incluyendo el horizontal, en donde los instrumentos de control horizontal
incorporan la necesidad de la participacion social dentro de su proceso de conformacion, asi
por ejemplo, la Constitucion boliviana contempla actualmente la eleccion popular de
magistrados del Tribunal Supremo de Justicia, a través de sufragio universal (Pisarello 2012,
194), evitando la cooptacion de este poder por parte del ejecutivo; y Constituciones como la
ecuatoriana, chilena, boliviana y mexicana, incorporan como principios rectores de la

contratacion puablica, a la transparencia, eficiencia e igualdad.

Con respecto al sectorial de la politica, se ha seleccionado a la politica de contratacion
publica, entendida tal, en la medida en que se encuentra dotada de instrumentos de politica:
nodalidad, tesoro, autoridad y estructura de organizacion. La contratacion publica, se
constituye como un gran motor de la administracién publica, a través del cual, el Estado se
dota de bienes y servicios, para la atencion de las necesidades ciudadanas y cumplimiento de
sus obligaciones y, se vincula con el sector privado en procesos de intercambio que involucra
ingentes sumas de recursos. Esto, sin duda exige una fuerte dosis de transparencia, con el fin
de limitar al maximo la discrecionalidad en los procesos, el abuso del poder, y combatir la

corrupcion.

Arrowsmith (2005) atribuye cuatro componentes a la transparencia en la contratacion publica:
Informacion y publicidad sobre los procesos de contratacion, difusion sobre los contratos,
evitar la discrecionalidad, y herramientas de control del cumplimiento de normas. A esto es
importante agregar el involucramiento social necesario en los procesos de contratacion
publica, con el fin de mejorar la vigilancia en el cumplimiento del rol del Estado, e incidir en
la transparencia. Es asi que, la problematica de transparencia dentro de la contratacion
publica, se produce por causas como la falta de difusién, los tipos de relaciones clientelares, la
falta de definicién de normas y procedimientos, y la deficiente accion de las instituciones de

control.

La difusién y el acceso publico a la informacion buscan generar mayor transparencia en
general en la gestion publica, para lo cual se han promovido herramientas como el gobierno
abierto, y el gobierno electronico o e-government. EI Gobierno abierto fue una estrategia
desarrollada a inicios del siglo XXI con el fin de mejorar el acceso a la informacion, la
eficiencia y la efectividad en la gestion publica; mientras el gobierno electrénico se constituyo
como una oferta de servicios de informacion publica en linea, el gobierno abierto en cambio,

trasciende hacia el ejercicio del derecho ciudadano al acceso a la informacién, el
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fortalecimiento de los procesos de control social y rendicion de cuentas en blasqueda del buen
gobierno (Néaser y Ramirez 2017, 10).

Se considera un proceso transparente dentro de la contratacion publica a aquel que es lo mas
publico posible, es decir en donde existe informacion clara, pertinente, accesible, y cuyo
proceso es imparcial, objetivo, y no discrecional, y se desarrolla en igualdad de condiciones
(Martinez 2014, 9). De esta forma, la transparencia dentro de la contratacidn publica implica
reducir al maximo las incertidumbres (Schedler 2004, 24) y la discrecionalidad, a traves de la
definicion previa de normas claras, oportunas y accesibles, garantizando la objetividad dentro
del proceso (Arrowsmith 2005). Para ello, es importante la implementacion de instrumentos
de control para el cumplimiento de las normas, que sancione, pero también evite posibles

acciones u omisiones frente a la gestion de la politica publica (O’Donnell 2001, 30).
Pregunta de investigacion e hipotesis

La pregunta que se aborda en la presente investigacion es el ¢por qué, a pesar de que un
gobierno asume la transparencia como objetivo dentro de la politica de contratacion publica,
se producen déficits de controles democréaticos? Para lo cual, la hipétesis causal propuesta es
que, cuando el gobierno asume la transparencia como objetivo de politica (D), formula una
nueva politica de contratacion publica (A) que, basado en una coordinacion institucional
jerarquica (B) y un estilo de implementacion particularista (C), produce como resultado un

déficit de los controles democréticos (R).
Justificacion

Al estar inmersos en un panorama desfavorable frente a lo que refiere a los procesos de
corrupcion destapados en Ameérica Latina, ligados a procesos de contratacion publica; el
principio de transparencia se torna de gran importancia en el analisis de las politicas, como un
elemento importante en la lucha contra la corrupcién. En la tltima década paises como Brasil,
Colombia, Pert, Panama, Ecuador han atravesado denuncias de corrupcion dentro del
Gobierno, con casos como los de Odebrecht, Lava Jato, el escandalo de adquisicion de
insumos escolares, entre otros. Este contexto exige que la lucha contra la corrupcién, asuma
como necesidad la transparencia dentro de las politicas pablicas, con el fin de vigilar, limitar

y sancionar el abuso de poder en la administracién publica.

La presente investigacion pretende aportar frente a la utilidad del process tracing o
reconstitucion de procesos para las politicas de transparencia y el mecanismo que, a partir de

asumir como detonante el objetivo de transparencia, genera un déficit de accountability, o lo
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que aqui llamaremos “controles democraticos™, con el fin de abonar al marco de disefio de
politicas frente a las respuestas del Gobierno y la sociedad, sobre una gran preocupacion

publica como es el mal manejo de los recursos del Estado.

Esta investigacion incorpora dentro del mecanismo causal al tipo de interacciones politicas
con los actores, de nivel particularista, concepto ligado al clientelismo, y su expresion dentro
de los instrumentos de politicas, y permite observar como estas relaciones exacerban los
déficits de controles democraticos, dentro de la politica de contratacion publica; de manera
que, su estudio se justifica en la necesidad de aportar al debate frente a la necesidad de apostar
a una verdadera transparencia, y al fortalecimiento de las instituciones como forma de mejorar

los procesos de disefio de politicas y sus resultados.
Marco analitico

Este trabajo arranca a partir del disefio de politicas como marco analitico, desde un modelo
neoinstitucionalista, con el fin de abordar a las politicas publicas, en un contexto determinado,
y engloba, la definicidn de un problema de politica, su formulacion e implementacion;
proceso dentro del cual se puede observar la puesta en marcha de las ideas, y el discurso del
Gobierno en la practica a través de los instrumentos de politicas, considerados como “técnicas

o medios a través de los cuales los Estados pretenden sus objetivos” (Howlett 2011, 22).

Para el estudio de los instrumentos, se tomara como norte, la tipologia NATO de Hood
(1983), llamada asi por sus siglas compuestas en base a los cuatro tipos de instrumentos que
engloba: 1. Nodalidad: o instrumentos de tipo informativos y de planificacion, 2. Autoridad:
instrumentos regulatorios, “6rdenes y prohibiciones”, 3. Tesoro: dinero, recursos, subsidios,
concesiones, impuestos o tasas, y 4. Organizacion: agencia o sistema organizacional de la
politica (Peters and VVan Nispen 1998, 206-207).

Meétodo

El método a utilizar dentro de la presente investigacion sera el de process tracing o
reconstitucion de procesos a partir del realismo critico. Este método, privilegia el analisis
causal de mecanismos que vinculan un detonante, que, bajo ciertas condiciones, activa una
fuerza causal, que genera un determinado resultado de politica (Fontaine, Narvaez y Fuentes
2018, 58).
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Una vision del realismo critico, a partir de un enfoque ontoldgico dualista planteado por
Jackson (2016), concibe al mundo separado de la mente, que permite analizar los problemas
sociales, sobre los cuales la capacidad de prediccion es minima, entendiendo su complejidad
causal. De esta forma, el método de reconstitucion de procesos, a partir del realismo critico
es una apuesta que permite escudrifiar de mejor manera los problemas actuales, entendiendo
que no toda la realidad est4 al alcance del observador, ni podemos conocerla en su totalidad
(Jackson 2016).

Es asi que, esta investigacion busca ubicar los elementos subyacentes dentro de un
mecanismo causal, entendiendo la causalidad a partir del transfactualismo? (Jackson 2016)
que permita explicar por qué, a partir de la activacion como detonante dentro de la politica de
contratacion publica el objetivo de transparencia, se produce un resultado de déficit de
controles democraticos; este resultado se produce de manera sistémica por la interaccion de
las partes que componen dicho mecanismo (Beach y Pedersen 2013); es asi que “los factores
estables independientes que bajo ciertas condiciones vinculan las causas con los efectos, son

fundamentales para la explicacion causal” (George y Bennett 2005, 22).

La reconstitucion de procesos es un método que se utiliza dentro de los estudios de caso
(within case), y permite un andlisis profundo; por esta razon, el mecanismo causal se plantea a
través de proposiciones tedricas que responden a la realidad del caso. Se puede utilizar ya sea
para formular teoria, comprobar teoria o explicar un resultado (Beach y Pedersen 2013). En
este caso se trabajara partiendo de la teoria existente con respecto a detonante y resultado,
para avanzar en la comprobacion de teoria; para ello, se utilizara el protocolo para process
tracing, planteado por Fontaine (2019), que define cinco pasos a seguir dentro de la
investigacion: la problematizacion de teoria, seleccion de caso, el disefio de test empiricos,
planteamiento de las observaciones empiricas a nivel de evidencias; y, el analisis comparado
de casos; es importante mencionar que, éste Gltimo paso, a efectos de factibilidad en cuanto a
tiempo y recursos de la presente investigacion, no podré ser aplicado, de manera que, se
trabajara con un Unico caso (Fontaine 2019).

Seleccion de caso

El proceso de seleccion de caso, se desarrolla en funcién de observar si el mecanismo causal
teorizado se encuentra presente (prueba de teoria). Al realizar una investigacion centrada en la

teoria para sostener nuestras inferencias causales, se ha escogido la tipologia de seleccion de

2 Ver Capitulo 1, Método de anlisis.
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casos tipicos (Schneider y Rohlfing 2013, Beach y Pedersen 2016) en donde buscamos que
los casos tengan la presencia tanto de detonante como de resultado.

Para la seleccion de caso, se ha tomado como referencia tres criterios importantes planteados
por Adcock y Collier (2001): el concepto fundamental que parte de la teoria general, el
concepto sistematizado, que es el que asigna atributos que permiten operacionalizar el
concepto general y finalmente, la asignacion de puntajes a cada atributo, para facilitar la
seleccidn de caso (Adcock y Collier 2001, 530).

Como universo, se han tomado a los Gobiernos de paises Sudamericanos que implementaron,
a partir del afio 2.000, nuevos marcos normativos de Contratacion Publica con criterios de
transparencia durante sus mandatos; asi el universo de casos esta conformado por: el
Gobierno de Cristina Fernandez (2011-2015) en Argentina, Gobierno de Evo Morales (2009-
2019 dos periodos) en Bolivia, Gobierno de Alvaro Uribe (2006-2010) en Colombia,
Gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006) en Chile, Gobierno de Rafael Correa (2007 a 2017
tres periodos) en Ecuador, Gobierno de Nicanor Duarte (2003-2008) en Paraguay, el
Gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) en Perd, y el Gobierno de José Mujica (2010-2015)

en Uruguay?®.

Frente al detonante planteado, que sefiala que “el gobierno adopta como objetivo de politica la
transparencia en la politica de contratacion pUblica”, se proponen los siguientes atributos, por
ser criterios comunes asignados a la transparencia en la contratacion pablica, dentro de la
literatura revisada (Relly y Sabharwal 2009, Arrowsmith 2005, Buijze 2013, Fox y Haight
2007):

- ATL1: Derecho a la informacidn: La informacion publica es puesta como un derecho
para la ciudadania y por tanto el Estado debe garantizar su acceso.

- AT2y AT3: Difusion y acceso a la informacion: Permite observar si el Gobierno pone
a conocimiento publico sus acciones y decisiones, sin restriccion para que las y los
ciudadanos pueden acceder a esta informacion de manera facil, completa, claray

oportuna.

Para operacionalizar estos atributos, se han tomado tres indicadores, con el fin de definir la
existencia del detonante, uno refiere a la existencia de un marco normativo de Transparencia,

durante los periodos de Gobiernos seleccionados; el segundo es el indicador de E-Government

3 Se han exceptuado los casos de Venezuela y Cuba debido a la escasez de datos, y por considerarse regimenes
especiales.
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Development Index* que es un indice de desarrollo de gobierno electronico levantado por
Naciones Unidas, que engloba tres elementos: capacidad humana, desarrollo de
infraestructura y acceso a la informacion y el conocimiento; y finalmente, se tomé el indice
de percepcion de corrupcion® levantado por Transparencia Internacional, basado en la
medicién de percepcion ciudadana sobre el nivel de corrupcion o, de manera opuesta, de

transparencia de un gobierno y sus instituciones publicas.

Para el analisis de los atributos, se aplico el criterio de pertenencia o0 no pertenencia (crisp-
set), y con respecto a los indices mencionados, se tomaron datos de indices de los afios
correspondientes a los periodos de los gobiernos analizados, en funcidn de la disponibilidad
de informacion y se realiz un promedio entre los afios mencionados; el criterio de
pertenencia se aplicd en funcion del planteamiento de mejora de cada indicador en relacion al
primer afio de gobierno con respecto al promedio del total del periodo de gobierno, conforme

se puede observar en las tablas sobre los indices en mencion, colocados como Anexos 1y 2.

Con respecto al resultado de déficit de controles democraticos, se han propuesto los siguientes
atributos, en base a la revision bibliografica de autores que abordan el concepto de controles
democréticos (O’Donnell 1997, Schedler 2004, Herrera 2007, Duque Daza 2013),
considerando que, se utilizarg el término déficit, no solamente para hacer referencia a la falta

0 ausencia de estos atributos, sino a su débil o escasa presencia:

- ATL: Nivel de institucionalizacion de rendicion de cuentas: Es decir, “en qué medida
estas reglas que sirven de marco a las relaciones y a las practicas sociales se han
cimentado y estabilizado en el tiempo, [y] si la gestion publica funciona con base en

normas estandarizadas” (Duque Daza 2013, 239).

- AT2: Laindependencia de los organismos de control y su operatividad: Nos permite
observar los niveles de autonomia y separacion de funciones, que aseguran mayor

objetividad y neutralidad de las instituciones en el ejercicio de control.

- AT3: La participacion de la sociedad civil y medios de comunicacion: Se refiere a la

posibilidad que tienen las y los ciudadanos de participar en los procesos de escrutinio

4\er Anexo 1: indice de Desarrollo de Gobierno Electrénico
5> Ver Anexo 2: Indice de percepcion de corrupcion
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publico y la exigibilidad de respuesta frente a los controles democraticos, asi como la
vinculacion de actores organizados, fundaciones, ONGs, y medios de comunicacién.

Para intentar operacionalizar estos atributos planteados, utilizaremos dos indicadores de
percepcion levantados por el Banco Mundial: el primero es el rango percentil denominado
“Rule of Law ", que hace referencia a la percepcion que las personas tienen sobre el Estado
de derecho en general, sobre las instituciones como policia, tribunales y normas de la
sociedad, asi como la confianza en la ley, derechos de propiedad y probabilidad de violencia;
y el segundo, “Voice and accountability”’ que mide la percepcion sobre elementos como la

posibilidad de participacion y la libertad de expresion.

Con estos atributos, que parten de la teorizacion del detonante y el resultado planteado, se
procedio a aplicar una “tabla de verdad” 8, que es una técnica de seleccion de caso, aplicada
en analisis cualitativo comparado (QCA) y consiste en asignar configuraciones causales en la
cual se otorgan valores en funcion de la presencia (1) o ausencia (0) de los atributos

planteados como tratamiento dicotomico (crisp-set) (Ragin 2008).
A continuacion, se presentan los resultados de seleccion, en base a la tabla de verdad aplicada:
Figura i.l. Seleccién de caso

T: Transparencia en la politica de
contratacion publica

+ =

Casos tipicos

Argentina Casos irrelevantes
+ Bolivia
Ecuador Paraguay
R: Déficit Uruguay
Controles
democraticos Casos

individualmente

Casos desviantes .
irrelevantes

FEIE Colombia

Chile

Elaborado por la autora en base a la conceptualiacién de Schneider y Rolphing (2003)

Basado en la conceptualizacién de casos de Schneider y Rohlfing (2013), en la Figura i.1 se

descarta el caso de Perd, por no existir la presencia del resultado planteado, configurandose

6 Ver Anexo 3: Indicador Rule of Law
"Ver Anexo 4: Indicador de Voice and accountability
8 Ver Anexo 5: Tabla de Verdad
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como un caso desviante; de la misma forma se descarta Paraguay porque, aunque existe la
presencia del resultado, hay ausencia del detonante, configurdndose como un caso irrelevante;
mientras que los gobiernos de Colombia y Chile se presentan como casos individualmente

irrelevantes por existir presencia ni de resultado ni de detonante, por tanto, son descartados.

Finalmente, como resultado del proceso de seleccion de caso, los gobiernos de Argentina
(Cristina Fernandez de 2011-2015), Bolivia (Evo Morales de 2009-2019), Ecuador (Rafael
Correa de 2007 a 2017) y Uruguay (José Mujica de 2010-2015), son los que presentan
condiciones para la seleccién de caso por contar con la presencia tanto del detonante como de
resultado, constituyéndose como casos tipicos conforme la tipologia de Schneider y Rohlfing
(2013).

Dentro de los casos tipicos identificados se han considerado criterios cualitativos para poder
definir el caso de estudio, por lo que se consider6 condiciones como la temporalidad, y el
marco normativo. Mientras, por un lado, Argentina, Bolivia y Ecuador plantean dentro de sus
cartas magnas el principio de transparencia para la contratacion publica, Argentina no contaba
con una Ley de Transparencia que refuerce el marco normativo de la Contratacion Pablica
sino hasta el 2016. Es importante considerar que, aungue en los cuatro gobiernos
correspondientes a casos tipicos, se emite en sus primeros afios de mandato un marco
normativo para la Contratacion Pablica incluyendo el principio de transparencia, la
temporalidad para el analisis de su aplicacion es bastante corta en los casos de Argentina'y

Uruguay.

Para efectos del presente estudio, se tomaré el caso de Ecuador del 2007 al 2017, por
considerarse un caso interés debido a la presencia de un marco normativo que cambia
sustancialmente el proceso de contratacién pablica (Constitucidn 2008, y la Ley Orgénica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica del mismo afio), incorporando objetivos y criterios
de transparencia para la administracion publica y explicitamente para la contratacion estatal;
durante ese periodo, ademas, se produce la creacion de un Sistema de Contratacion Publica,
marcando un antes y un después en los procesos de contratacion publica dentro de este pais.
Ademas, el Gobierno de Rafael Correa en Ecuador (2007 a 2017), contempla una amplia
temporalidad que permite evaluar de mejor manera las etapas dentro del disefio de politicas y
es de reciente data, lo cual vuelve al proceso de investigacion de mayor interés por su

vigencia.
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Mecanismo causal

Una vez seleccionado el caso, se propone el siguiente mecanismo causal para responder a la
pregunta de investigacion de ¢por qué a pesar de que se asume la transparencia como objetivo
dentro de la politica de contratacion pablica, se producen déficits de controles democraticos

en la politica de Contratacion Publica?

TABLA i.1. Mecanismo causal propuesto

NIVEL D A B C R
Formulacié
n de una
Puesta en nueva Coordinacion | Interacciones | Resultado de
Teorizacion agenda politica institucional politicas politica
El Gobierno Se producen
asume la El Gobierno . formas de
: El Gobierno . -
transparenci | genera - interaccion Se produce un
T - implementa una | .. - e of
Operacionalizacié |a como cambios en Y discrecional y | déficit de
- e coordinacion S
n objetivo de |la politicade |. .. . direccionalidad | controles
. .. | institucional o
politica en la | contratacion |. ~, " en procesos de | democréaticos
i - jerarquica .
contratacion | publica contratacion
publica publica
(H) A:
Gobierno
formula una
(H) D: El nueva (H) B: El
gobierno politicade | Gobierno
asume como | contrataciéon |genera una (H) C: Estilo
objetivo la | pablica coordinacion de (H) R: Deficit
transparenci | basada en la |institucional implementaci6 | de controles
Hipotesis a transparencia | jerarquica n particularista | democraticos
(H-) A:
Gobierno no
(H-) D: El (H-) B: El N\~ o
gobierno no ;?Jg:la una | Gobierno g: ) GRS (H-) R:
Hipotesis Alterna asume como politica de genera una implementacio PSS
objetivo la contratacion coordinacién nno o0 de controles
transparenci |~ . interinstituciona . . democraticos
publica Lo particularista
a | no jerarquica
basada en la

transparencia

Fuente: Mecanismo causal elaborado tedricamente por Fontaine, Narvaez y Fuentes (2018) y Fontaine, Medrano

y Narvéez (2020). Adaptacion a la politica de contratacion puablica
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Detonante (D): El gobierno adopta como objetivo la transparencia

Entidad A: EI Gobierno adopta una nueva politica de contratacion publica basada en la

transparencia

Entidad B: Gobierno asume una coordinacion interinstitucional jerarquica
Entidad C: EI Gobierno adopta un estilo de implementacion particularista
Resultado (R): Se produce un déficit de controles democraticos

A partir del mecanismo causal planteado, el presente trabajo abordara en el Capitulo 1, el
disefio como marco de analisis sobre el cual se trabaja la investigacion, su alineacion
ontoldgica a partir del realismo critico, los instrumentos de politica y su tipologia, asi como la
utilizacion de pruebas empiricas. El Capitulo 2, operacionalizara a partir de la formulacion
teorica, el mecanismo causal planteado, y se desarrollara la descripcion tedrica de cada
entidad; finalmente en el Capitulo 3 se analizara la evidencia empirica y los hallazgos para

terminar con las conclusiones.
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Capitulo 1. EI marco de disefio de politica a partir del método de reconstitucion de
procesos

1.1. El disefio de politicas como marco de analisis

Ostrom (2009) sefiala que existe un uso indiscriminado de los términos marcos, teorias y
modelos; sin embargo, estos conceptos actian de manera anidada, transitando por supuestos
que van desde el més general al mas especifico; asi, el marco analitico es un “bloque
construido” a partir de una perspectiva meta-teorica, es decir que puede conjugar varias
teorias que se alinean para analizar resultados en diversos entornos institucionales y sus
interacciones; mientras que la teoria se constituye como una forma més especifica para
explicar resultados; y los modelos parten de una teoria basada en un nimero de variables

especificas para explicar resultados (Ostrom 2009, 414).

El disefio de politicas desde la epistemologia realista critica, es un marco de analisis que,
combina, entornos institucionales e interacciones entre agencia, gobiernos, comunidad, y
concibe soluciones subdptimas a un problema de politica, que parten desde la légica de lo
adecuado, porque necesita considerar el contexto politico social y econdmico bajo el cual se
desarrolla, asi como los valores y las ideas presentes (Peters 2018). EI marco del disefio es un
paraguas que aborda a las politicas por sus instrumentos; teniendo un importante elemento

pragmatico que permite aterrizar el analisis.

La importancia del disefio, desde un enfoque neoinstitucional entiende a las politicas como
“resultado de la interdependencia del conjunto de actores e instituciones con el fin de
dimensionar [su] capacidad explicativa” (Eslava 2010, 123). Esta actividad desarrolla de
manera sistémica los instrumentos frente al contexto, permitiendo avanzar hacia una
dimensién evaluativa (Linder y Peters 1993, 9). Aunque el disefio se encuentra presente de
una u otra forma a lo largo del proceso de politica publica, el marco del disefio en si se
diferencia por realizarse de manera consciente y planificada; es asi que “el disefio implica
desarrollar un formato claro de intervencion basado en principios mas 0 menos coherentes

sobre como funciona el area de politicas” (Peters 2018, 7).

El marco de disefio permite abordar la forma de deliberar sobre medios y fines de politicas,
cuyo objetivo central es la efectividad, ésta se encuentra ligada a la eficiencia, pero también a
la equidad, y a la forma en la cual los instrumentos de politicas sirven para materializar
respuestas a las demandas sociales de la mejor manera posible (Peters 2018). Un instrumento

no solo se considera como un objeto sino ademas como las actividades y acciones (de Bruijn
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y Hufen 1998) que pretende avanzar en la operacionalizacion de las propuestas frente a un
problema de politica, es asi que los instrumentos tienen la importancia de “convertir

intenciones en acciones de politica” (de Bruijn y Hufen 1998, 14).

El disefio de politicas se desmarca de visiones lineales y estaticas como el ciclo de las
politicas de Laswell (1992), que plantea “etapas” que se cierran y transcurren secuencialmente
en la hechura de las politicas. A partir del marco de disefio, podemos entender la hechura de
politicas como un proceso en movimiento, que engloba la puesta en agenda frente a un
problema de politica, la formulacién de soluciones y su proceso de implementacién como una

interaccidn continua entre actores, instituciones y un contexto determinado.

La puesta en agenda engloba la definicion del problema y discusion de alternativas de
solucion en funcion del problema planteado. Involucra la interaccion entre actores que se
encuentran dentro de un contexto institucional que constituye un marco de accion que, si bien
no define, puede limitar o posibilitar ciertas decisiones de politica. La formulacion en cambio
refiere al proceso en el cual se seleccionan alternativas de solucion frente a una politica
publica, el proceso de formulacion involucra sin duda un nivel subjetivo, en donde los actores
y hacedores de politica definen las soluciones en funcién de sus ideas e intereses. Mientras
que, el proceso de implementacion se desarrolla desde un nivel procedimental, que consiste
en la implementacion de acciones que ponen en préactica las alternativas planteadas,

involucrando tanto ideas, actores como intereses (Howlett 2011, 4).

En resumen, el marco de disefio involucra cuatro elementos fundamentales que consisten en
entender las causas del problema de politica, los instrumentos con los cuales se cuenta para su
abordaje, un plan de intervencion bajo el cual se materializan las ideas, y la evaluacion de los
resultados de politica, que involucra los valores sobre los cuales estos son evaluados (Peters
2018, 21).

1.1.1. El disefio de politicas a partir del enfoque neo - institucional

Para efectos de este estudio, el marco de disefio se aborda a partir del enfoque
neoinstitucionalista, que concibe a las “reglas institucionales como limitantes o promotoras de
la capacidad del Estado para concebir o aplicar politicas publicas” (Eslava 2010, 111), y nos
permite incorporar elementos como el poder, agencia, y medio contextual. El
neoinstitucionalismo aborda la interaccion entre individuos e instituciones, entendiendo a
éstas ultimas de manera multidimensional como “un conjunto de reglas que guian y

constrifien el comportamiento de los actores individuales” (Lowndes 2010, 67).
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En esta interaccion, el agente tiene el potencial de modificar la estructura de las instituciones.
Al respecto Eslava (2010) sefiala que “los institucionalismos defienden la causalidad en
ambas direcciones, las instituciones se conciben, por tanto, como variable dependiente de
fendmenos politicos, econdmicos y sociales, y también como variable independiente que
condiciona tales fenomenos” (Eslava 2010, 100). El marco del disefio toma la importancia del
contexto y contempla “el rol que las instituciones desempefian en la determinacion de
resultados sociales y politicos” (Hall y Taylor 1996, 5); por esta razon se habla de la “l6gica

de lo adecuado”.

De esta forma, las instituciones son estructuras que permiten generar formas que pueden
modelar la conducta, y por ende, de generar “resultados predecibles” (Peters 2016). De
manera que, la institucionalizacién de patrones o conductas, normas, procedimientos, y por
supuesto, organizaciones, permite reducir las incertidumbres, y generar procesos y relaciones

mas estables resumidas en “un conjunto de supuestos de comportamiento” (Hall y Taylor
1996, 11).

El marco de disefio, a partir del neoinstitucionalismo permite entonces, entender que, la
seleccion de los instrumentos de politica depende del contexto “organizacional, institucional y
sistémico”, teniendo distintas formas de resolver los problemas de politicas y por ende
asumiendo distintos sets de instrumentos considerados méas adecuados en funcion de los

contextos sefialados (Linder y Peters 1993).

La importancia del método de disefio desde el institucionalismo radica en estudiar cémo los
objetivos, muchas veces abstractos de la politica publica, se materializan a partir de la puesta
en agenda a la implementacion a traves de los instrumentos de politica. Sin embargo, es
necesario también reconocer que, una importante limitacion del estudio desde el
institucionalismo es que, como sefiala O’Donnell (1996) muchas veces lo que observamos
como instituciones formales, nos impiden ver otro tipo de instituciones informales que se

desarrollan en la sociedad.
1.1.2. Instrumentos de politica

Una solucidn de politica implica el planteamiento que se define para para resolver un
problema de politica; es ahi donde entran en juego los instrumentos de politica. Los
instrumentos de politicas son los mecanismos y decisiones que institucionaliza el gobierno

para tratar un problema publico, o los “recursos basicos que los gobiernos tienden a poseer en
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virtud de ser gobierno, y sobre los cuales pueden recurrir para detectar y realizar [acciones]”
(Hood 1983, 4).

Estas “técnicas o medios a través de los cuales los estados pretenden sus objetivos” (Howlett
2011, 22), se encuentran en juego durante el proceso de implementacion, el cual depende del
nivel de “manejabilidad” (tractability) de la politica, que esta determinada por la complejidad
del subsistema de politica al que se enfrenta. No sera entonces lo mismo la seleccion de
instrumentos en contextos de mayor transparencia que en dictaduras, es decir en distintos
contextos politicos. Asi mismo, los gobiernos pondran mas énfasis en procesos de controles
democraticos en contextos en donde los problemas de corrupcion sean una preocupacion
latente, por tanto, le destinardn mayor atencién, y por ende mayores recursos, o al menos es lo

que se esperaria.

La seleccion de instrumentos es clave en el éxito o fracaso de una politica, pues, aunque no es
determinante, si juega un papel orientador. El gobierno tiene dos vias a travées de las cuales su
operar su sistema de control: 1. los detectores, que son los que colocan al centro de la
informacidn al gobierno, y le permiten tomar decisiones, y 2. los efectores, que como su
nombre lo indica, generan un efecto y sirven para influenciar en la sociedad (Hood 1983).
Esta seleccidn, debe realizarse considerando el nivel de precision de la politica, en tanto mas
nivel de precision mayor costo de implementacion, y menos intromisiva resultard la politica,
por tanto, menor oposicion publica (Linders y Peters 1993, 18); aungue si para efectos
politicos (electorales y de opinidn publica), el nivel de precision estara marcado por la

opinion puablica en lugar de por los resultados que podria generar a largo plazo.

Linders y Peters (1993) han sistematizado siete tipos de instrumentos planteados por varios
autores durante décadas pasadas: “1) provision directa, 2) subsidio, 3) impuesto, 4) contrato,
5) autoridad, 6) regulacion (la unica clase con consenso), y 7) exhortacion” (Linders y Peters
1993, 16). Para el presente estudio, se tomara como base la tipologia de Hood (1983),
conocida como tipologia NATO debido a sus siglas; por constituirse como una tipologia
parsimoniosa que asume los instrumentos de manera genérica, y por tanto pueden ser usados
por todos los gobiernos independientemente de su nivel, o el pais; y por considerarlos
alineados al analisis en base al marco del disefio de politica, permitiendo plantear como
observables empiricos esperados, instrumentos que se aplican en base a la hipotesis frente al
problema de politica. De manera que, Hood (1983) plantea cuatro tipos de instrumentos:

nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion; instrumentos que el Gobierno tiene en su “caja de
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herramientas” para usarlos y combinarlos conforme sea mas adecuado, dependiendo del

contexto y la necesidad.

El instrumento de nodalidad, hace referencia a la informacion que el gobierno puede utilizar
para formular, y cumplir sus objetivos de politica y agrupa sub -instrumentos como la
propaganda, planes, planificaciones, registros, notificaciones; de manera que, el gobierno
puede estar en el centro de la informacion, e incluso restringirla del dominio publico, o

simplemente estar en un “punto muerto’” como receptor pasivo (Hood 1983, 4).

El tesoro, hace alusion a los recursos con los que cuenta el Estado, y a través de los cuales
puede contratar bienes o servicios, generar transferencias monetarias, subvenciones, bonos,
entre otros (Hood 1983); estos recursos se constituyen como un mecanismo importante para
generar poder e influencia frente a la politica. En el caso de la contratacion publica, los

recursos son un instrumento medular en su desarrollo general.

La autoridad, es el ejercicio de poder que tiene oficialmente el Gobierno, y su capacidad de
emitir normas (poder legal) o directrices (poder formal) “es la habilidad de ordenar y prohibir,
recomendar y permitir, a través de procedimientos reconocidos y simbolos identificados y
[...] los muchos otros dispositivos empleados por los gobiernos para prestar 'oficialidad' a sus

pronunciamientos” (Hood 1983, 54).

Finalmente, el ultimo instrumento al que hace referencia Hood (1983) es el de organizacion
que es la manera en la que se ordena la administracion estatal, cuyas actividades se enmarcan
en la custodia, almacenamiento, y distribucion de bienes o servicio. “La organizacion permite
al gobierno actuar directamente sobre sus temas, sus bienes o su entorno” (Hood 1983, 73)

para llegar a un resultado de politica.

El anélisis de los instrumentos a partir de la tipologia NATO, aplicados sobre un mecanismo
causal en el marco del disefio de politicas permitira observar el funcionamiento (o
disfuncionalidad) de cierta combinacion de instrumentos utilizados sobre la politica, en este
caso, de contratacion publica; y corroborar asi la hipétesis planteada. Para los hacedores de
politica, este tipo de investigaciones permiten replantear o mejorar el proceso de disefio. La
sustitucion de ciertos instrumentos puede darse por tres razones, por su falta de efectividad,
por cambios en el contexto que obligan a redefinir la politica (fluctuaciones econdémicas que
dificultan el uso de ciertos instrumentos), o cuando el gobierno encuentra deliberadamente un

instrumento que es idoneo para tratar un problema publico (Hood, 1983 119).
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En el problema de la transparencia, el instrumento de nodalidad sera de gran relevancia; pues
la informacion es un elemento fundamental para clarificar y transparentar los procesos en
politicas como la de contratacion pablica. Este instrumento se puede encontrar a nivel de
publicidad, asi como de formas de rendicion de cuentas o modelos de transparencia de la

informacion a través de sistemas electronicos, abiertos al publico.
1.2. Laontologia a partir del realismo critico

La ontologia es concebida como la forma de asumir el mundo y la naturaleza causal del
mundo que nos rodea, la epistemologia en cambio nos ayuda a conocer el mundo que nos
rodea, en este sentido la investigacion se alinea frente a como abordamos el conocimiento, y
los métodos y herramientas que utilizamos para hacerlo (Beach y Pedersen 2013). Para
Jackson (2016) la “investigacion cientifica debe ser ‘sistematica’, ‘publica’ y enfocada en
producir ‘conocimiento del mundo’” (Jackson 2016, 209). Por tanto, es fundamental que la
investigacion pueda estar encaminada a cumplir estas condiciones, englobando una
“dimension intransitiva del conocimiento”, es decir la “reproduccion y transformacion del
conocimiento cientifico” (Bhaskar 1998, x) y tomar especial atencion a la formulacion de

premisas “‘sistematicamente relacionadas a sus presuposiciones” (Jackson 2016, 213).

Jackson (2016) ubica cuatro ontologias cientificas a partir de la forma en la que entendemos el
mundo, y la manera de acercarnos al conocimiento: el analiticismo, el reflexivismo, el
neopositivismo y el realismo; cada una de estas se separa a partir de dos premisas: monismo o
dualismo, fenomenalismo y transfactualismo®. Tanto el analiticismo como el reflexivismo se
ubican de manera monista, mientras que el neopositivismo y el realismo son ontologias
dualistas. Por otro lado, mientras el neopositivismo y el analiticismo se ubican en el
fenomenalismo, el reflexivismo y el realismo se guian por el transfactualismo (Jackson 2016,
218).

Estas cuatro ontologias se diferencias por sus planteamientos y su forma de conocimiento del
mundo (causalidad) y, ademas la forma en la que estudian los casos (Jackson 2016). Mientras
el neopositivismo y el analiticismo parten de una logica probabilistica, que trata el estudio de

® Reflexivismo es una forma de provocar conciencia en si misma, parte de una vision monista en donde el
investigador se involucra en el proceso de investigacion social y la forma de generar conocimiento a través de
précticas sociales, pero ademas cuestiona el orden establecido y funcionamiento de estructuras sociales a través
de juicios ideolégicos; este enfoque es asumido por intelectuales como Gramsci. El analiticismo en cambio, se
plantea como una forma de idealizacién de modelos analiticos que tienen una funcién explicativa, cuyas
explicaciones tratan de plantear que hubiera sucedido si un hecho observado hubiera ocurrido de otra forma; es
asi que, este método no puede ser falseado. El neopositivismo en cambio, busca “indicadores de relaciones
causales en conjunciones constantes de objetos o factores o cualidades, y que no vayan mas alla de la evidencia
de la experiencia en la busqueda de esos indicadores” (Jackson 2016, 68).
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tendencias generales que se replican de manera universal en comparaciones de N grande; el
realismo al hablar de fuerzas causales que se conectan con el ambiente, parte de una logica
determinista que “apoya las teorias de causalidad basadas en las diferencias de tipo, las
demandas de necesidad y la causacion asimétrica, que exigen disefios de investigacion
intensivos o basados en casos para la comparacion de n pequefias y estudios de caso”
(Fontaine 20184, 8).

Podemos acercarnos al conocimiento del mundo a partir de dos paradigmas: uno monista en
donde el investigador se concibe parte de la realidad que estudia; o a partir de la corriente
ontoldgica- metodoldgica dualista, que se aproxima al conocimiento a partir del dualismo
mente — mundo; que es el que sustenta la ontologia realista critica. Asi también, existen dos
tipos de acercamiento ontoldgico frente a la causalidad: el fenomenalismo, que concibe el
mundo a partir de los fendmenos observables y su comprobacion empirica, desde una
correlacion causa — efecto, acercamiento conceptual de corrientes como el positivismo de

Popper; y el transfactualismo, base sobre la cual, se asienta el realismo critico.

El transfactualismo, término que surge como critica generalizado por el realismo determinista
o critico de Bhaskar (1975) al universalismo positivista de Popper; se contrapone a la
concepcion universal de ley y causalidad (correlacion causa-efecto) que no distingue el
desarrollo de fendmenos en ambientes cerrados vs. abiertos; mientras que el transfactualismo
concibe los fendbmenos a través de mecanismos que, aungque no se observen, son detectados
por la presencia de fuerzas y entidades que operan en conjunto, en un momento y condicion
dada, para producirlos; constituyéndose como “tendencias de mecanismos subyacentes” que

son abordadas desde “lo real, lo actual y lo empirico” (Bhaskar 1998, xii).

La ontologia realista de Jackson (2016) nos permite “teorizar objetos ‘reales, pero no
observables’: propiedades y entidades que no podemos percibir, pero que ejercieron efectos
importantes en esa parte del mundo que podriamos percibir” (Jackson 2016, 77). El realismo
se caracteriza por entender una realidad estratificada, en donde “el dominio de lo real es
distinto y mas grande que el dominio de lo actual (y, por lo tanto, también lo empirico)”
(Bhaskar 1998, xii). Para el realismo las fuerzas causales (reales) aunque no observables, se
pueden rastrear a través de las huellas que imprimen (lo actual) y que producen un resultado,

en el marco de un determinado entorno socio — historico (lo empirico) (Jackson 2016).

En esta alineacion metodologica, la presente investigacion asume dentro del marco de disefio

de politicas, el método de reconstitucion de procesos realista critico el cual nos permite
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analizar los resultados que se producen dentro de un mecanismo causal a partir de una

configuracién institucional (lo real), que constrifie o posibilita ciertos instrumentos que se
desarrollan (lo actual) en un contexto y caso determinado (lo empirico). Asi, cada entidad
dentro de un mecanismo no es regular sino necesaria para el funcionamiento del mismo y

producen un resultado solo en su interaccion.

El marco del disefio, asumido desde el realismo critico, implica la aplicacion de soluciones
suboptimas que se toman acorde a un contexto, que incluye actores, poder, estructura,
instituciones, que se interacttan e inciden en el proceso de politicas (Fontaine 2018a). Por
tanto, no se puede asumir el disefio de politica como una relacion causal con la solucion para
un problema, porque en la practica el mundo de las politicas es m&s complejo. El realismo
critico permite un conocimiento mas profundo, y por tanto se alinea con el método de
reconstitucion de procesos para el estudio de caso, 6ptimo en un campo complejo como es el

de las politicas publicas.
1.2.1. La causalidad desde el realismo

Mientras para el positivismo, las observaciones de datos son tratados de forma estadistica y

cuasi meramente cuantitativa como "una serie de puntuaciones en variables especificas para
una muestra designada de casos", las de una fuerza causal, refieren a "observaciones sobre el
contexto, el proceso o el mecanismo™ y se utilizan en los andlisis dentro del caso, como el de

reconstitucion de procesos (Brady, Collier y Seawright 2010, 12).

A diferencia del positivismo, que concibe la causalidad desde la probabilidad de que una
causa genere un efecto a partir de su correlacién, para proponer planteamientos
generalizantes; la causalidad a partir del paradigma realista se concibe de manera asimétrica,
es decir que un resultado positivo tiene explicaciones distintas que las de su fracaso. Un
mecanismo es causal solo si “transfiere fuerza causal” de detonante a resultado, en tanto que,
“si se produce una causa, desencadenara un mecanismo que tendrd un impacto en el resultado,
pero no lo producira por si mismo, sino solo en conjuncién con otras causas contribuyentes”
(Beach y Pedersen 2016, 24). Es asi que, cada parte del mecanismo es insuficiente por si

misma, pero necesaria en el mecanismo causal, para producir un resultado.

La reconstitucion de procesos desde la ontologia cientifica realista se caracteriza por una
l6gica inferencial transfactual® y determinista. Asi, mientras el positivismo entiende a la

causalidad como la correlacion entre variable dependiente e independiente; para el realismo,

10 Concepcidn de la realidad a través de fuerzas causales no observables.
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la causalidad es percibida como la existencia de entidades subyacentes que generan fuerza
causal y se configuran como mecanismos, sobre las cuales realizamos inferencias de
resultados observables (Bennett y Checkel 2015, 10).

Un mecanismo es causal solo si “transfiere fuerza causal” de detonante a resultado, en tanto
que, “si se produce una causa, desencadenard un mecanismo que tendra un impacto en el
resultado, pero no lo produciré por si mismo, sino solo en conjuncion con otras causas
contribuyentes” (Beach y Pedersen 2016, 24). Es asi que, cada parte del mecanismo es
insuficiente por si misma, pero necesaria en el mecanismo causal, para producir un resultado.
Por ejemplo, un fosforo es necesario para encender fuego, mas no es suficiente, se requiere de
una accion (causacion) y de condiciones especificas para que detone. La regularidad
positivista en cambio, “ignora la distincion critica entre afirmar que una causa es necesaria o
suficiente para un resultado y que la causa esta causalmente vinculada al resultado a través de

un mecanismo explicito” (Beach y Pedersen 2016, 27).

La causalidad no puede plantearse como la regresion infinita o “pluralismo indiscriminado”
de condiciones necesarias (pero no suficientes) del problema; para lo cual, los mecanismos
causales a considerar seran aquellos que contribuyan de mejor manera a responder a mi
hipGtesis, esto evita incluir variables innecesarias u omitir variables que son necesarias,
considerando que “cuando la evaluacion causal es emprendida con fines aplicativos, los
agentes de cambio cuentan con recursos limitados y necesitan saber como priorizar sus
esfuerzos” (Steinberg 2007, 183).

1.3. Método de process tracing o reconstitucion de procesos como método analitico

Una apuesta ontoldgica por el realismo critico implica asumir una relacion con el método, es
asi que, el método de process tracing, traducido al espafiol como “reconstitucion de
procesos”, expresa relacion con la ontologia realista a partir del transfactualismo. Este método
privilegia los analisis de casos a profundidad, plantea el estudio de causalidad a través de
mecanismos causales que van mas alla de la correlacién causa - efecto, tomando en cuenta los
factores tiempo y contexto con el fin de plantear la generalizacion, en casos homogeneizantes

que faciliten su estudio.

La reconstitucion de procesos como método de investigacion, toma relevancia en las dos
ultimas décadas para las ciencias sociales; a pesar de que desde el siglo XIX, fue de gran uso
en investigaciones médicas como la del cdlera con John Snow (Fontaine 2020, 277). Se

constituye como un método que busca explicar la relacion causal entre “X” (detonante) y “Y”
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(resultado) a través de la indagacion del proceso subyacente que se encuentra dentro (Beach y
Pedersen, 2013, 158) y activado gracias a la fuerza causal generada por un detonante, cuyo

resultado se produce a partir de una cadena causal que interactta dentro.

En las politicas publicas, el método de reconstitucion de procesos nos aporta para delinear un
conjunto de elementos que pueden explicar un resultado de politica a partir de una mezcla de
instrumentos complejos. De manera que, un detonante y su resultado no se puede plantear, sin
generar una contextualizacion previa del problema, porque ésta, ayuda a parametrizar (darle
atributos) los factores causales (Goertz y Mahoney 2012). En el marco de disefio de politicas

“articula la adopcion de un objetivo de politica a un resultado de politica” (Fontaine 2018, 5).

El método de reconstitucion de proceso es importante para identificar mecanismos causales,
aunque no necesariamente nos dicen la importancia causal, de acuerdo a lo sefialado por
Steinberg (2007). Sin duda, establecer las relaciones de causalidad y la importancia causal
tienen su grado de complejidad; esta complejidad puede ser reducida si, la hipotesis
formulada se la realiza de la manera mas adecuada posible, y para ello, es fundamental
delinear la definicidn sobre el problema teorico, y la correcta ubicacion del contexto bajo el
cual se genera la investigacion, con el fin de parametrizar los criterios de mi detonante y mi
resultado, en donde las relaciones causales son producto de un conjunto de condiciones
(Steinberg 2007).

Beach y Pedersen (2013) ubican tres variantes de reconstitucion de procesos que se
diferencian en la forma en la que se aborda el analisis de caso, y en los objetivos de
investigacion que se plantean: 1. Reconstitucion de procesos para la construccion de teoria, 2.
Reconstitucion de procesos para la comprobacion de teoria y 3. Reconstitucion de procesos

para la explicacion de un resultado (Beach y Pedersen 2013).

El primero, se desarrolla a través de una l6gica inductiva, que pretende generalizar teoria a
partir de elementos presentes en la evidencia empirica con el fin de “construir un hipotético
mecanismo causal plausible, por el cual, T se vincula con O” (Beach y Pedersen 2016, 314).
La segunda variante en cambio, parte de teorias existentes y plantea hip6tesis estructurantes,
para comprobarlas a través de evidencia empirica e intenta probar la presencia o ausencia de
mecanismos causales. Una tercera entrada es la de explicacion del resultado, que es una
especie de forma de narrativa historica que arranca desde una légica deductiva, y pretende
rastrear los eventos que se dieron para la ocurrencia de un resultado (suceso), como un

ejercicio descriptivo de hechos (Beach y Pedersen 2013).
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Este trabajo de investigacion se conduce desde el método para comprobacion de teoria,
partiendo de teorias generales sobre transparencia y controles democraticos, frente a la cual se
estructura una proposicion teorica del mecanismo causal para el caso que pretende ser
comprobado a partir de la existencia de evidencias empiricas propuestas. Este método lo que
busca es abrir la “caja negra” a través de la indagacion sobre lo que ocurre en ese proceso
intermedio entre X y Y (Beach y Pedersen 2013, George y Bennett 2005). Se constituye en un
rompecabezas de explicaciones causales armadas de manera sistémica, que solo juntas
explican un resultado de politica; el método es capaz de “actualizar ¢l grado de confianza
esperada en la validacién de un mecanismo causal teorizado” (Beach y Pedersen 2013, 2) en

funcién de la evidencia hallada en el caso.

El método de reconstitucion de procesos para comprobacién de teoria es de gran importancia
porque permite construir una plantilla que puede ser generalizable en otros casos con
presencia del mismo detonante y resultado; posibilita un analisis profundo, debido a que se
centra en el andlisis de un mecanismo causal especifico dentro de un caso; sin embargo, al ser
un analisis within case, enmarcado en tiempo, espacio y tépico (Bennett y Checkel 2015, 8) el
mecanismo propuesto dentro de la presente investigacion se aplica solo para el caso
seleccionado, esto debido a las limitaciones de recursos y tiempo; abriendo la posibilidad para
que posteriores trabajos de investigacion puedan comprobar la existencia de dicho mecanismo
en otros casos a través del analisis comparativo, y constituirse en una propuesta de rango

medio.
1.3.1. Evidencia y pruebas empiricas

Para comprobar la hip6tesis causal, se esperard encontrar evidencias de instrumentos de
politica en nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion (Hood 1983), sobre las entidades que
sustentan el mecanismo causal. De manera que, se espera encontrar evidencia si la hipotesis
es cierta (certeza), pero también es posible encontrar esa evidencia si la hipotesis es falsa
(exclusividad) (Bennett 2015; Beach y Pedersen 2016).

Lo primordial no es la cantidad de evidencias recopiladas, sino su valor probatorio y el poder
discriminatorio de estas frente a la hipdtesis alternativa; es por ello que es importante contar
con evidencias independientes en el sentido de no estar correlacionadas o determinadas por
otras para no perder su valor probatorio, y diversas de tal forma que se complementen y no se
repitan (Bennett 2008, Bennett 2015). Para comprobar la hipotesis de investigacion, las

evidencias deberan someterse a un elemento de pruebas empiricas basadas en teoria existente
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general referente al caso. De esta forma, el “salto inferencial secundario se hace a partir de la
evidencia encontrada para inferir que representan un mecanismo causal subyacente” (Beach y
Pedersen 2016, 316).

Para la comprobacién de hipotesis del mecanismo causal se utilizara la tipologia desarrollada
por Van Evera (1997), quien propone pruebas empiricas, que se trabajan a partir de
“combinaciones de fortaleza y debilidad” (Van Evera 1997, 33) y que evaltan la confianza en
la evidencia que se recolecta para el caso de analisis. Van Evera (1997) categoriza cuatro
pruebas empiricas: la prueba doblemente decisiva, que consiste en encontrar tanto certeza
como exclusividad en la evidencia; la prueba de paja en el viento, esta prueba no encuentra ni
certeza ni exclusividad por tanto no sustenta la hipdtesis por carecer de validez explicativa; la
prueba del revolver humeante, en la cual podemos encontrar alta exclusividad, pero no
certeza; y finalmente la prueba del aro, que consiste en encontrar certeza, aunque no
singularidad (Van Evera 1997, 33-34).

La prueba doblemente decisiva presenta un alto nivel de fortaleza, pero esta prueba requiere
tipo de informacion bastante rara de hallar; mientras que, en el caso de la prueba de revolver
humeante, a pesar de que presenta una gran fortaleza al momento de corroborar la hipétesis;
resulta mucho méas complejo, encontrar evidencias exclusivas; es por ello que, para efectos de
esta investigacion, se utilizara la prueba del aro, porque tiene gran efectividad en invalidar
hipétesis alternativas. Esta prueba nos permite, dada una politica, encontrar una evidencia de
la hipotesis con un alto nivel de certeza, aunque también existe cierta posibilidad de encontrar

evidencia frente a una hipdtesis alternativa (Fontaine, Narvaez y Paz 2018).
1.3.2. Formalizacion Bayesiana

La légica bayesiana recibe su nombre gracias a su creador Thomas Bayes, quien en 1700
desarroll6 una propuesta sobre “cdmo podemos actualizar nuestra confianza sobre una
explicacion a la luz de nueva evidencia” (Bennett 2015, 278). Esta técnica permite
complementar el método de reconstitucion de procesos, asignando un valor cuantificable a las
evidencias que respaldan (o invalidan) la hipétesis, con el fin de generar inferencias causales a
través de retazos de evidencias independientes y diversas. Estas evidencias en el marco de
disefio de politicas, se recopilaran a nivel de los instrumentos que, por “induccion
eliminatoria”, aportaran a la invalidacion de hipdtesis alternas generando “dudas sobre

explicaciones alternativas que no encajan con la evidencia en un caso” (Bennett 2008, 707).
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La logica de Bayes se compone de tres elementos: 1. confianza inicial o confianza a priori que
se tiene sobre una hipotesis, en razén del conocimiento previo del problema de investigacion
y la teoria; 2. confianza posterior y evidencia condicional, que es la confianza que tenemos de
hallar evidencia que sustente nuestra hipotesis; y 3. el “falso positivo” que es la posibilidad

que se tiene de encontrar la misma evidencia, aunque la hipétesis sea falsa (Bennett 2015).

De manera que, para calcular la confianza sobre la hipotesis acorde a la l6gica bayesiana, se

utilizan las siguientes formulast?:

Para evidencia positiva

p(h/e)= p(h) p(e/h)

p(h) p(e/h) + p(~h) p(e/~h)

En cambio, para el caso de que la evidencia resulte negativa, se aplica la siguiente formula:

p(h/~e) = p(h) p(~e /h)

p(h) p(~e /h) + p(~h) p(~e|~h)

En donde'%:

- p(h/e): La probabilidad (pr) posterior, de que la hipotesis (h) es verdadera a la luz de la
evidencia (e).

- p(h): Probabilidad inicial de que la hipdtesis es cierta.

- p(e|h): Probabilidad de hallar la evidencia si la hipétesis es cierta.

- p(~h): Probabilidad inicial de que la hipotesis es falsa.

- p(e|~h): Probabilidad de hallar la evidencia si la hipotesis es falsa.

- p(~elh): Probabilidad de no hallar evidencia, aunque la hipétesis sea verdadera
- p(~e|~h): Probabilidad de no hallar evidencia si la hipétesis es falsa

Las pruebas empiricas se calcularan utilizando la prueba del aro, debido a que se considera la

mas apropiada para utilizar en el marco de disefio por tener una alta probabilidad de encontrar

11 Bennett 2015, 281-282.
12 Adaptado de Bennett 2015, 281-282.
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evidencias en los instrumentos, a partir de la existencia de la politica (0.9); aunque, también

existen posibilidades de encontrar huellas de evidencia, en ausencia de la politica (0.3)

(Tablal.1.). Asi, para comprobar o rechazar la hipdtesis, se deberan aplicar cuatro veces la
prueba del aro, conforme a los instrumentos de politica planteados para cada entidad del

mecanismo, incluyendo el detonante y el resultado (Fontaine 2018a, 15).

Para el célculo, a la confianza inicial se asignara un valor aleatorio de 50/50 de certeza, asi se

minimiza el grado de subjetividad del investigador en la asignacién de valores (Fontaine

2018b; Bennett 2015); mientras que, para la confianza posterior, los valores se iran ajustando,

conforme se encuentran nuevas evidencias. Para calcular la confianza posterior, se utilizaran

los valores planteados por Fontaine, Narvaez y Fuentes (2018), descritos en la Tabla 1.1.

Tabla 1.1. Formalizacion bayesiana del test convencional

P p P p P P P Crp [ Ce=p

Tests p(h) - _ - _ (hle)- | (hl~e)-

(—h) (elh) ( E|h) (e| h) (—e| h) (hle) (h|—e) p(h) p(h)

Straw i 0.50 0.50 0.40 0.60 0.30 0.70 0.57 0.46 0.07 -0.04
the wind

Hoop 0.50 0.50 0.90 0.10 0.30 0.70 0.75 0.13 0.25 -0.38

5‘“;‘2“3 0.50 0.50 040 0.60 0.10 0.90 0.80 0.40 0.30 -0.10

dI:".“t.’lf" 0.50 0.50 0.90 0.10 0.10 0.90 0.90 0.10 040 | -040
cis1ve

Fuente: Fontaine, 2018a, 14.
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Capitulo 2. Mecanismo causal de transparencia y déficit de controles democraticos en la
contratacion publica

Este capitulo empieza por la descripcion del caso seleccionado, avanza hacia la
operacionalizacion del mecanismo causal propuesto para demostrar la hipdtesis de
investigacion de que, cuando el gobierno asume la transparencia como objetivo de politica,
formula una nueva politica de contratacion publica basado en una coordinacion institucional
jerarquica y un estilo de implementacion particularista que produce como resultado un déficit

de los controles democraticos.
2.1. Ecuador como caso de estudio

A nivel internacional, la puesta en la agenda publica de la cuestion de transparencia, se
fortalece a partir de la Convencion Interamericana contra la corrupcion en 1996, que propone
la necesidad de la transparencia como aporte en la lucha contra la corrupcion. Posteriormente
en 2003, la Convencion de la ONU contra la corrupcion discutia como tema especifico la
transparencia en la Contratacién publica, proponiendo medidas de control, homologacion de
procedimientos y no discrecionalidad; y en 2007 el Pacto Andino de lucha contra la
corrupcion, iniciativa de la impulsada por la CAN, ya prevé la linea de contratacion publica y

medidas de transparencia como una iniciativa para los paises miembros.

En Ecuador, los procesos de transparencia a través de acceso libre a la informacion y
obligatoriedad para el Estado de publicar informacion oficial de manera abierta, inician a
partir de la publicacion de la Ley de Transparencia y acceso a la informacién pablica en 2004;
sin embargo, no es sino hasta el 2008 con la nueva Constitucion de la Republica, que se
establecen criterios de transparencia asociados a la Contratacion Pablica; y en el mismo afio
se promulga una nueva Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica
(LOSNCP) en donde se emite como obligatoria, la disposicidn de publicidad de los procesos
de contratacion publica en todas sus fases (planificacion, precontractual, contractual, de

ejecucion y liquidacion).

Previo al 2008, existia una gran dispersion normativa en materia de Contratacion publica,
existian dos leyes relacionadas, la de contratacion de 1990 (Codificada en el 2001) y la Ley de
consultoria de 1989; con un amplio marco de excepciones en los tipos de contratacion
(Gonzales Tamayo 2016), asi como un sin numero de reglamentos internos para los
procedimientos. Con respecto a la transparencia dentro de los procesos y la difusion de

informacidn, si bien existia el portal de CONTRATANET, a través del cual se debia publicar
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informacidn sobre los procesos de adquisiciones de Estado, su utilizacidén no era obligatoria
para todas las entidades publicas y se realizaba de forma discrecional, por lo que su

funcionalidad era limitada.

El no contar con una entidad reguladora de la contratacion publica, la falta de informacién
publica frente a los procesos de contratacion publica, inexistencia de manuales
procedimentales, recursos para impugnacion, inexistencia de sanciones por incumplimientos
de contrato, dispersion, pues cada institucion contaba con su propio registro de proveedores
(Gonzales Tamayo 2016), era en general el panorama para la Contratacion Publica en el

Ecuador, previo al 2008.

A partir del 2008, se produce un cambio radical a la Contratacion publica en el Ecuador, la
LOSNCP marca un antes y un después para la politica de contratacion en el Ecuador, no solo
como cuerpo normativo, sino a partir del disefio consciente de una politica para la
contratacion publica, con la asignacion de instrumentos para su desarrollo: Se establece
dentro del Plan de Desarrollo acciones para su transparencia y eficiencia, se emite un
reglamento para la LOSNCP, se crea el Instituto Nacional de Contratacién Publica (INCOP) y
se asigna presupuesto para su funcionamiento, produciéndose en general un proceso de

homologacion normativa y procedimental.

Se defini6 un sistema de contratacion publica, incorporando criterios de planificacion para las
adquisiciones del Estado, obligatoriedad de publicacion de los procedimientos contractuales
en todas sus fases a través de un portal inico de Compras publicas, y la incorporacién de
herramientas tecnoldgicas (catalogo electronico, subasta inversa, entre otros) para la ejecucion
de los procesos de contratacion. Asi también, la incorporacion de los criterios de
transparencia y eficiencia, la eliminacion de garantias no razonables para promover la
eficiencia y mayor competencia dentro de los procesos de contratacién, marcaron un cambio

fundamental hacia una politica de contratacion publica.

Las agencias de control horizontal también reformulan sus roles: la Procuraduria General del
Estado que hasta antes del 2008 ejercia como Unica funcion, la de patrocinar al Estado, con la
Constitucién del 2008 asume un rol vinculante frente a la vigilancia de la legalidad de actos y
contratos que realizan las instituciones pablicas o quienes manejan fondos de caracter
publico, la Defensoria del Pueblo, informa anualmente del cumplimiento frente a la Ley
Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LOTAIP), aunque con

deficiencias debido a no contar con capacidad sancionatoria frente a incumplimientos,
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mientras la Contraloria General del Estado, que mantiene su competencia de control frente a
la ejecucion de fondos publicos y en si de instituciones o personas que manejen fondos

publicos, éste organismo pasa a ser parte del Quinto poder?2,

Todos estos cambios, configuran un nuevo marco contextual para la politica de contratacion
publica en el Ecuador, a partir de la formulacion de objetivos de transparencia, detonante que
arranca en 2007con el Gobierno de Rafael Correa; por ello, el presente estudio englobara el
periodo de temporalidad de 2007 a 2017, durante el cual transcurren tres periodos
presidenciales 2007 — 2009, 2009 — 2013, y 2013 — 2017 con Correa a la cabeza del Gobierno.

2.2.  Operacionalizacion y formulacion de hipotesis para el mecanismo causal

La operacionalizacion, parte de la teorizacion del mecanismo causal y las entidades que lo
conforman, incluyendo detonante y resultado, para asi definir atributos de pertenencia en cada
uno de ellos. Siguiendo la propuesta de Fontaine, Narvaez y Fuentes (2018) y Fontaine,
Medrano y Narvaez (2020)**. A continuacidn, se desagregan tedricamente cada una de las

partes del mecanismo planteado.

2.2.1. Detonante (D): El gobierno asume como objetivo la transparencia dentro de la

Contratacion publica

La transparencia es una caracteristica y un principio instrumental que permite clarificar, y
volver accesibles y verdaderamente publicas las acciones y decisiones del Estado
considerandolas como de interés colectivo y poniéndolas a escrutinio publico. En este sentido,
“la transparencia en el gobierno permite ver si los representantes efectivamente representan, si
los funcionarios realmente funcionan y si el sistema de justicia es verdaderamente justo” (FOx

y Haight 2007, 29).

Lo publico entendido como de interés comun, y el Estado como ejecutor de politicas que
pretende aportar soluciones frente a los problemas publicos, es el encargado de transparentar
su accién, de posibilitar la difusion del ejercicio del poder a través del acceso de la informacion
publica (Koivisto 2016, 1); de ahi radica la importancia de contar con mecanismos tanto
institucionales, como politicos y sociales para ejercer pesos Yy contrapesos, y evitar

desviaciones, vicios y transgresiones frente al poder otorgado por el pueblo, de manera que el

13 Con la Constitucién del 2008 se crearon dos poderes adicionales del Estado: Control Electoral y Participacion
Ciudadana y Control Social, denominando a este Gltimo como quinto poder.
14 Ver pégina 19, mecanismo causal.
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gjercicio de transparencia no se quede en la sola difusion sino en la interaccién con la sociedad

y permita el ejercicio de controles democraticos requeridos.

Vincent y Zumofen (2015) asumen a la transparencia como un concepto multidimensional
que supone dos vias: una pasiva ejercida desde la formalidad institucional, que se limita a
entregar informacion frente a un pedido basado en el libre acceso a la informacién, que rinde
cuentas como respuesta a su obligacion legal; y por otro lado una via activa a través de la
cual, el Estado proactivamente comparte informacion sobre la toma de decisiones y acciones
frente a la ciudadania, mientras esta Gltima tiene el rol de establecer mecanismos que
retroalimenten, exijan y escruten la informacion presentada, exigiendo explicaciones frente a
las acciones u omisiones de las autoridades que ejercen el poder politico y el servicio publico.
(Vincent y Zumofen 2015).

De lo expuesto se desprende la importancia del acceso y destape de la informacion para evitar
el secretismo y opacidad en las acciones de interés comun al ciudadano. Asi, la transparencia
constituye una cualidad importante que aporta a los controles democraticos, porque permite,
por un lado, mejorar la toma de decisiones gracias a la disponibilidad y acceso a la informacion
gue permite tener mayores elementos de debate y analisis frente a los problemas publicos, y por
otro, que los actores externos y la sociedad civil en general, puedan escrutar las acciones o

decisiones que se toman en el campo de lo pablico y lo politico (Buijze 2013).

La transparencia debe ser, por tanto, una condicion necesaria para mejorar la democracia y la
gobernanza, porque brinda herramientas a la ciudadania, entidades de control y otros actores
de la sociedad civil, para optimizar las politicas publicas, tomar decisiones y ejercer los
derechos (Buijze 2013). Sin embargo, aunque la transparencia se encuentra intimamente
ligada a los controles democraticos; esta por si sola no corrige las deficiencias del Estado de
Derecho (Fox y Haight 2007) y no es condicion correlacional. No solo se requiere generar
procesos de transparencia, sino utilizar esas herramientas para democratizar lo publico, por lo
tanto, el grado de transparencia, dependera de la calidad de informacién, su procesamiento,
claridad, divulgacidn, accesibilidad y su caracter oportuno.

Basada en estos aportes tedricos, para operacionalizar el detonante planteado, se han otorgado

dos principales atributos:

- Difusion de la informacion. Este componente permite el ejercicio del “derecho a
saber” a través de dos vias: la difusion obligatoria de la informacion gubernamental y

el acceso a la informacidn a través del pedido ciudadano. El derecho a la informacion
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es importante porque permite promover el buen gobierno y el correcto ejercicio del
poder, mejorar las condiciones para la participacion de la ciudadania, optimizar la
toma de decisiones institucionales y su desempefio, y resolver problemas ciudadanos
(Fox y Haight 2007)

- Acceso a la informacion: Aunque también tiene que ver con su difusion, el acceso a la
informacion refiere especificamente a la forma en que la que el Estado la promueve:

informacion clara, oportuna, y completa.

2.2.2. Entidad A: Cambio de politica de contratacion publica

El cambio en el mundo de las politicas, conceptualizado por Peter Hall (1993), a partir de los
planteamientos de paradigmas cientificos de Kuhn, constituye una concepcion dialéctica entre
el ir y devenir de las politicas. EI cambio en las politicas, a partir del marco del disefio se
genera de manera consciente en la configuracion de politicas que incorporan experiencia y

nuevo conocimiento (Hall 1993).

Para Hall, existen tres tipos de cambio: el cambio de primer orden, que consiste en la
calibracion de los instrumentos de politicas, una politica cambia incluso manteniendo intactos
los objetivos y sus instrumentos; un cambio de segundo orden que implica el cambio en los
instrumentos de politica y modifica sustancialmente la concepcion de la misma; y el cambio
de tercer orden, que es considerado como paradigmatico por ser irreversible y que responde a
una transformacion del modelo econdémico y/o politico, este cambio implica “la configuracién
del instrumento, los instrumentos por si mismos y la jerarquia de objetivos detras de la
politica” (Hall 1993, 279).

La transparencia introducida como objetivo de politica dentro de la contratacién publica,
permite desarrollar un proceso incremental y requiere ademas de nuevos instrumentos de
politica asi como la calibracion de instrumentos ya existentes, con el fin de avanzar en los
procesos de difusidn, acceso y destape de la informacién y en la visibilidad pablica de las
decisiones, acciones u omisiones del Gobierno, de manera que la incorporacién de objetivos
de transparencia dentro de la Contratacion publica, se abordara como un cambio de segundo

orden.

Segun informes y estudios en el campo de la Contratacion Publica, la Corporacion
Latinoamericana para el Desarrollo y Transparencia Internacional (ONG) sefiala la existencia
de varios aspectos que afectan la contratacion publica: tiempos insuficientes en los procesos
de contratacion que pueden derivar en el aprovechamiento de informacién privilegiada para

acceder a la contratacion publica, discrecionalidad en la definicion de requisitos y exigencia
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de “garantias no razonables”, ausencia de mecanismos de control social, cambio de reglas a

mitad de los procesos de contratacion, son algunos de ellos (Gonzéles 2016).

Autores como Bobadilla Galindo, Carillo Alzamora y Zarate Miranda (2018) asignan a la

contratacion publica transparente, los siguientes atributos como minimo:

Apertura y acceso a la informacion: la difusion de informacion es un atributo
fundamental para hablar de una politica transparente en la contratacion pablica, esta
informacidn debe ser completa, necesaria, y oportuna; asegurando no solo su difusién
sino también su acceso.

- Reglas claras y homologadas: que permitan que los actores de la politica conozcan los
procedimientos de contratacion y que éstos sean comunes para todos y que sean
planificados.

- Imparcialidad: como la forma de “delimitar los alcances de la discrecionalidad con
que cuenta la autoridad” (Bobadilla Galindo, Carillo Alzamora y Zarate Miranda
2018, 27), con el fin de generar un proceso objetivo y evitar el abuso de poder
(Martinez y Gonzales 2014, 9).

- Libre concurrencia: alusiva a la participacion de los actores en los procesos de

contratacion publica sin barreras o restricciones. La libre concurrencia se puede

visibilizar en la ampliacién de participacion dentro de los procesos de contratacion.

El cambio en la politica de contratacion publica debe partir del disefio consciente de la
misma, asumiendo procesos de centralidad normativa (reglas claras y homologadas), con
una institucionalidad rectora con recursos asignados y encargada de emitir procedimientos
y normas comunes en los procesos de contratacion con el fin de evitar la discrecionalidad;
incorporando la difusion y publicacion de la informacion frente a contratacion publica

como forma de asegurar su transparencia.

2.2.3. Entidad B: Modo de Coordinacion institucional jerarquico

Con la globalizacién, la extension de las tecnologias y la participacion y presencia cada vez
mas amplia de actores supranacionales en las politicas nacionales, el control del poder del
Estado, a decir de Pierre y Peters (2000), ha sufrido un proceso de deslocalizacion en tres
sentidos: hacia abajo, con la descentralizacion de la politica nacional y la articulacion con
actores locales, hacia arriba en articulacion e interaccion con transnacionales, y hacia afuera
vinculada a actores externos. Gracias a estos cambios se han producido a su vez nuevos tipos
de gobernanza, que abarcan desde el modelo tradicional centralizado por el Estado, hacia

modelos mas cooperativistas (Pierre y Peters 2000).
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La coordinacion es entonces, el ejercicio de interaccion e interdependencia (Peters 2018), con
actores o instituciones, en la coordinacion institucional el tipo de ejercicio de interacciones
con actores frente a las politicas depende del “estilo de politicas™ o tipo de gobierno y del tipo
de problema de politicas, o su naturaleza (Pierre y Peters 2000); es asi que una politica se
encuentra entrelazada necesariamente con otra, ya sea directa como indirectamente. El
ejercicio de coordinacion institucional puede desarrollarse de dos formas: a través de un tipo
de coordinacion negativa, en donde el Gobierno busca evitar el conflicto que una politica
puede generar con otras politicas; y una positiva, a través de la busqueda de soluciones
conjuntas de manera institucional, para la correcta implementacion de la politica en cuestion
(Peters 2018).

Se aborda la coordinacion institucional a partir del planteamiento de Peters (2000) sobre los
modos de gobernanza, a partir de tres niveles de coordinacion: 1. A partir de redes: que se
desarrolla a partir de interacciones tanto dentro de las agencias y servidores, asi como en el
intercambio con actores sociales entre quienes comparten informacién y participan en un
modelo de abajo hacia arriba en politica, como puentes entre Estado y mercado; 2. A partir
del mercado, como modelo de eficiencia y de libertades individuales; 3. y como modelo

jerarquico, sobre el cual desarrollaremos esta entidad. (Pierre y Peters 2000, 201-203).

Un modelo jeréarquico, implica que la autoridad del Estado es asumida de manera
absolutamente concentrado, con un modo de implementacion de arriba hacia abajo. El
Gobierno asume un modelo centralizado, tanto a nivel normativo, a nivel de emision de las
normas y procedimientos, como organizativo, a través de agencias encargadas de supervisar o
articular el tipo de politica, asi como a nivel redistributivo. Este tipo de coordinacion
reafirma la jerarquia del Estado a través de instrumentos de poder regulatorio de corte
constitucional, utilizando su poder a través del monopolio que posee sobre capacidades y
recursos, con mayor 0 menor coercion o incentivo; y con una “creciente confianza en la
burocracia” (Pierre y Peters 2000, 103); burocracia que se constituye como “brazo ejecutor

que implementa sus politicas” (Oszlak 2006, 13).

Complementariamente, una forma de implementacion o modo de gobierno jerarquizado como
lo aborda (Kooiman 2003) refiere al tipo de implementacién que formaliza el cumplimiento
de derechos y obligaciones a través de la organizacion de las politicas de modo regulatorio.
Un Gobierno jerarquico es un modelo tradicional de forma de gobernar que se refleja en el
tipo de interacciones con los actores de politica, a través de formas burocraticas que

racionalizan su accién (Kooiman 2003).
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En el modelo jerarquico, se espera encontrar que, las principales autoridades del ramo,
utilizan sus recursos ya sea de influencia presupuestaria o legislativa, para poner de relieve
sus prioridades u objetivos (Peters 2018). Es asi que, puede ejercerse a través de mecanismos
como los comités de gabinete con superministros que coordinan de manera interna, o

servidores que inciden en el dominio de la politica (Peters 2018).

Las formas de gobernanza jerarquico-burocraticas plantean una “sobrerregulacion de los
procesos operativos” (Aguilar Villanueva 2014, 13) y un control del Ejecutivo frente a incluso
otros poderes del Estado. Por lo que, es importante considerar una de las fuertes debilidades

que presenta este tipo de coordinacion con respecto a los controles democraticos:

Si los programas de coordinacién implican la combinacion de diferentes fuentes de dinero y
autoridad, las agencias centrales responsables del control dentro del sector pablico se ponen
nerviosas por su capacidad para monitorear esas organizaciones y sus presupuestos. Si bien la
prestacion del servicio puede ser mejorado cuando se desarrollan estructuras de coordinacion,

cierta capacidad de monitoreo puede perderse (Peters 2018, 9).

Teniendo en cuenta la teoria abordada para la entidad B, un modo de coordinacion jerarquico
se caracterizara entonces por ser concentrado desde el Estado, y tener centralizacion
normativa y organizativa, “sobrerregulacion” operativa, y un limitado poder de monitoreo
debido a la magnitud de la politica; de manera que, se esperara encontrar dichos atributos

como empiricos observables en los instrumentos de politica de Contratacion Publica.

2.2.4. Entidad C: Un modo de implementacién particularista

El proceso de institucionalizacion se encuentra atravesado por la influencia de los actores,
dentro del paraguas formal e informal (Navarrete Ulloa 2016); es asi que “un buen analisis
institucionalista requiere atencion rigurosa tanto en las reglas formales e informales” (Helmke
y Levitsky 2004, 726). Las instituciones formales se encuentran entonces, atravesadas por la
existencia de reglas informales que abarcan patrones o normas de conducta, codigos y
convenciones que constrifien o incentivan el comportamiento de los actores; cuya efectividad
institucional depende de la identidad que marguen los objetivos planteados frente a la
posibilidad de eleccion que hacen los individuos en el entorno (North 1994, 2). De esta forma,
“los actores poderosos no sélo inciden en el sentido de la formacion de reglas favorables, sino
que pueden actuar efectivamente en sentidos diversos a los permitidos por las reglas
positivas” (Navarrete Ulloa 2016, 284).

Las instituciones actuan en dos vias antagénicas: la formalidad a través de reglas impuestas de

manera explicita, que permiten regular la conducta y actuar como “reglas de juego™; y la
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informalidad que elude o las transgrede, por lo que, el comportamiento de los actores se
adecua a las reglas formales, instituciones establecidas; pero cuando la informalidad se
encuentra arraigada, es ésta la que prima y se institucionaliza (O'Donnell 1996, 232). El
particularismo es una informalidad que llega a institucionalizarse sobre todo en contextos de

institucionalidades débiles, reflejo de un Estado cooptado por el poder econémico.

Existen varios obstaculos dentro de politicas en contextos globalizantes, que requieren mas
que instrumentos regulatorios y legales, instrumentos mas sutiles (Pierre y Peters 2000, 104);
es asi que, al ser la contratacion publica una politica de interés de los privados en la medida
en la que se vuelven en posibles proveedores del Estado, es importante que las interacciones
sean abiertas involucrando a la totalidad de los sectores de interés y evitando el secretismo. Es
asi que, formar coaliciones con los actores interesados en el acceso al Estado, no
necesariamente podria significar la pérdida de autonomia y manejo discrecional de la politica
(Pierre y Peters 2000), pero el manejar relaciones particularistas si lo haria, siendo

profundamente perjudicial para el interés publico y deviniendo en casos de corrupcion.

North plantea que, aunque “las reglas formales pueden cambiar durante la noche [...] las
restricciones informales no” (North 1994, 8), pues los cambios se producen de manera
incremental. De manera que, un cambio brusco reflejara mayor cantidad de oposiciones,
porque los actores que se encontraban cdmodos con el status quo veran limitado su poder, y

es posible que recurren a otro tipo de vias (informales) para evitar perderlo.

La informalidad se engrana con la opacidad (Navarrete Ulloa 2016); sin embargo, si €s asi,
¢de qué manera se explica que una politica que plantea objetivos de transparencia mantenga
modos de relacionamiento particularista? El contexto juega un papel fundamental, los niveles
de institucionalidad del Estado, la cultura, la estabilidad politica, los mecanismos de incentivo
positivo y negativo para asumir la politica, son algunos elementos que se deben considerar.
No es lo mismo asumir un objetivo de transparencia dentro de una politica, en un contexto en

donde no existe una politica de transparencia en marcha, que en uno en el que si lo hay.

Contextualmente, es importante entender que muchos paises Latinoamericanos han vivido
crisis de estabilidad politica, econémica y social, seguida de un debilitamiento institucional y
desconfianza en el Estado, durante los 90’s y 2000; por lo que, se requieren cambios
paradigmaticos en sociedades en donde predomina el particularismo como institucion

informal altamente normalizada. Es asi que, si bien la transparencia es condicion necesaria y
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puede abonar en el proceso de fortalecimiento de controles democraticos, no es una condicion

suficiente, dependerd del contexto en el cual se desarrolle.

O’Donnell (1996) sefiala que, el particularismo se mueve desde el secretismo; transgrede la
distincion entre lo publico y lo privado, en la medida en que se asume la delegacion del
manejo de lo pablico en gran medida al sector privado. Asi también plantea que, las
relaciones particularistas, son méas propensas a desarrollarse en contextos de democracias de
corte delegativo en donde el poder se encuentra altamente concentrado en la autoridad, y en la
cual otros poderes distintos al ejecutivo son debilitados, cooptados y/o invadidos (O'Donnell
1996).

La transparencia no se aplica en el mismo nivel, en un sistema burocratico que actta de
manera jerarquica, y que asume el ejercicio en una via meramente administrativa y normativa,
convirtiéndose en una transparencia opaca (Fox y Haight 2007). El particularismo se
desarrolla desde la opacidad, en la medida que aprovecha vacios legales y la incertidumbre
(Navarrete Ulloa 2016), y se fortalecera a partir de las debilidades institucionales en el control
y monitoreo de la politica. El caso de las contrataciones publicas de procesos no
normalizados, que carecen de claridades sobre sus procedimientos, abre la puerta hacia

interacciones particularistas y toma de decisiones discrecionalidades.

Ademas, es importante considerar que, el particularismo puede expresarse dentro de la
contratacion publica en cuestiones como: exigencias de garantias no razonables, requisitos por
fuera del objeto del contrato con el fin de direccionar los procesos, u otros obstaculos
burocraticos que, restringen la participacion de competidores, volviendo a la compra publica
ineficiente y discrecional (Gonzéles 2016, 35).

El particularismo, al moverse por el terreno de la informalidad, complica la observacién de
hechos concretos a travées de los instrumentos de politica, para detectarla; es por ello que,
asumiendo un analisis contrafactual a partir del método de reconstitucion de procesos, se
espera encontrar rastros que muestren que se encuentra presente a través de la implementacién
de los instrumentos de politica. De manera que, para operacionalizar esta entidad se
consideraran los atributos de: opacidad (informacion limitada frente a los actores de la
politica), discrecionalidad en el manejo de los procesos de contratacion (requisitos no
justificados, utilizacion de formas de contratacion directa que sugiere direccionamiento),

ejecucion de contrataciones excepcionales de manera recurrente.
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2.2.5. Resultado (R): Déficit de Controles Democraticos

El accountability es un concepto que rebasa el componente de rendicién de cuentas en la
medida que refiere a la capacidad de poner en la lupa de lo publico los temas de la sociedad,
obligando (moral y legalmente) a los gobernantes, las instituciones, las autoridades y
servidores publicos en general a rendir cuentas de sus acciones y decisiones, pero también a
responsabilizarse de éstas; por ello, el presente documento se asumira el concepto de

accountability como controles democraticos.

En base a Peruzzotti y Smulovitz (2002) abordaremos los controles democraticos a partir de
tres categorias: controles politicos, controles institucionales y controles sociales'®; cada una

de estas categorias se encuentra en interfaz con las otras.

Los controles democréticos sociales hacen referencia a la vinculacion de los ciudadanos, las
organizaciones de la sociedad civil y medios de comunicacién en la exigibilidad de derechos
y el control de las acciones publicas y de la cosa publica, se trata de “reducir la brecha entre
representantes y representados, preservando siempre la distancia entre autoridades politicas y
ciudadania” (Peruzzotti y Smulovitz 2002, 4). Aunque segun Fontaine y Gurza-Lavalle
(2019) este tipo de controles “carecen de capacidad para imponer sanciones o conceder
beneficios lo suficientemente significativos como para cambiar el curso de las decisiones de
los actores estatales o de la accion publica” (Fontaine y Gurza-Lavalle 2019, 15), es
importante en politicas como la de Contratacion publica, en tanto permite mayor vigilancia

ciudadana.

Son considerados como controles democraticos politicos, a aquellos que se encuentran dentro
de la esfera electoral como forma de premiar o castigar a los gobernantes en las urnas (Duque
Daza 2013), y de expresar a través del voto las preferencias de los ciudadanos (Peruzzotti y
Smulovitz 2002). Aunque se lo ha limitado muchas veces a las urnas, el control politico es
importante en el ejercicio y regulacion de sistemas electorales, a través de control de
asignaciones, y limitacién frente a aportes de privados a los partidos politicos, entre otras

medidas que se toman como forma de evitar relaciones clientelares.

Finalmente, la categoria de control institucional, abordados por O’Donnell (1997) como

rendicion de cuentas horizontal, se enmarcan en la capacidad del balance y control que tienen

15 Para autores como Schedler (2008) asi como para O’Donnell (1997), los controles democraticos sociales se
conocen como verticales, por entenderse reclamados de la sociedad hacia el Estado, mientras que para Schedler
(2008) los controles institucionales se abordan como horizontales por ejercerse entre pares y buscar checks y
balances.

48



los diversos poderes del Estado, entre si (Schedler 2004); a través de la existencia de
organismos estatales que estan legalmente habilitados, autorizados, dispuestos y capacitados,
para emprender acciones que abarcan desde la fiscalizacion rutinaria hasta sanciones penales
o0 destitucion, en relacién con actos u omisiones de otras instituciones del Estado (O’Donnell
1997, 13). Los controles democraticos institucionales exigen una division y autonomia en los
poderes del Estado, no solo de manera nominal, sino funcional en el ejercicio de “pesos y

contrapesos y de regulacion mutua” (Duque Daza 2013, 231).

Mantener las distintas funciones del Estado (ejecutiva, legislativa, judicial, etc.) libres de
cooptaciones y pugnas politicas, permite garantizar la efectividad y neutralidad del control, e
incrementar “las posibilidades de criminalizar o no actos prominentes de corrupcion” (Casas
Zamora y Carter 2017, 9). Para ello, el Estado debe tener la capacidad de mantener por fuera
los intereses privados o al menos subordinados al interés publico, de lo contrario, la
“concentracion del poder econdmico en monopolios luego ejerce influencia politica en el

gobierno para obtener beneficios privados” (Kaufmann 2000, 380).

Existen tres componentes vinculados a los controles democraticos: la generacion y difusién de
informacidn de manera transparente, la etapa de escrutinio publico y la participacion en el
cuestionamiento o “fase de debate”, que procesa juicio o accion legal ciudadana o
institucional frente a las transgresiones del poder (Vincent y Zumofen 2015); por lo que,
aunque la transparencia, es una condicidn necesaria, no es suficiente en la constitucion de

procesos de fortalecimiento de controles democraticos.

En sociedades en donde no existe una cultura de participacion social, se limitan los alcances
de la transparencia debido a las barreras institucionales. Aunque el objetivo de transparencia
puede encontrarse de manera formal; a través de la difusion y acceso a la informacion, la
estructura institucional puede ser insuficiente frente a las respuestas necesarias con respecto a
los problemas de corrupcion; y falta de controles democraticos, convirtiéndose en casos de
impunidad. Autores como Vincent y Zumofen (2015), han estudiado el caso de reformas en
el marco de la transparencia, con resultados inversos a los esperados, frente a los controles
democraticos. A decir de los autores, los paises que implementan reformas tempranas en
transparencia pueden tener un déficit debido a la impresion de mayor apertura 'y poca
necesidad de accountabiity, provocando paraddjicamente, que el nivel de confianza que se
tiene en un gobierno, reduzca la necesidad de involucramiento ciudadano (Vincent y Zumofen
2015, 7).
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La investigacion de Vincent y Zumofen (2015) en casos de contratacion publica dentro de tres
cantones de Suiza, dio como resultado que, a pesar de las medidas de transparencia
implementadas, los procesos de contratacion presentaron costos inflados en las adquisiciones
del Estado, altas sumas de contratos atribuidos de manera directa, incidencia de altos mandos
en el otorgamiento de contratos, e impunidad en los casos de corrupcién (los procesos que
fueron judicializados, aunque las autoridades fueron multadas, muy pocas recibieron

condenas privativas de libertad).

Asumir que la transparencia per se produce fortalecimiento de los controles democraticos caer
en una conduccidn positivista del analisis; porque, aunque la transparencia es una condicion
necesaria para el accountability, no es suficiente; su desarrollo se encuentra atravesada por
otros factores. Con estas consideraciones, el mecanismo planteado incorpora componentes
como la coordinacién institucional jerarquica e interaccion particularista, que dan como

resultado un déficit en los controles democraticos.

Para efectos de esta investigacion utilizaremos el término déficit, no tnicamente como la falta
0 ausencia de control democratico, sino como el débil o escaso ejercicio de éste en la politica
de contratacion publica. Para operacionalizar el déficit de controles democraticos, se tomara
la propuesta de Fontaine, Medrano y Narvéez (2020), que plantea la presencia de cuatro
caracteristicas, como empiricos observables esperados para esta entidad, y son:

1. Limitada Divulgacién de informacion: aunque existan procesos de difusion y publicidad de
informacidn pablica considerando que se ha planteado como detonante del mecanismo causal
a la transparencia dentro de la contratacion publica; se espera encontrar que este ejercicio es

limitado y denota un mero cumplimiento administrativo (informacion incompleta, poco clara

y/o difusa).

2. Limitado respeto al debido proceso por parte de las agencias del Estado: el debido proceso
hace referencia al cumplimiento a lo establecido en la norma y el sistema legal existente, y en
general a su funcionamiento; “un gobierno es legalmente responsable (accountable), si es
posible controlar que las acciones gubernamentales no infringen la ley y se ajustan al debido
proceso” (Herrera Montenegro 2007, 18).

3. Limitada auditoria financiera por parte del Gobierno: Este atributo refiere al control que
realizan las agencias de control horizontal, sobre el correcto uso de los recursos del Estado

frente a los dineros relacionados a la contratacion publica.
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4. Limitada autonomia de las agencias de control con respecto al Ejecutivo: cuyo analisis pasa
por observar en qué medida existe neutralidad de las instituciones en el ejercicio de control, y

la posible existencia de cooptacion de los poderes del Estado, por parte del poder Ejecutivo.

Si el poder judicial no ejerce seriamente la funcion de control de constitucionalidad y de
legalidad sobre los actos de gobierno, su papel queda reducido a resolver conflictos entre
particulares y el equilibrio de poderes, indispensable para la democracia, resulta vaciado de
contenido (Pasara 2014, 1).
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Capitulo 3. Resumen de aplicacion de test empiricos y resultados

La aplicacion de test empiricos se ha trabajado en funcion del planteamiento de observables

empiricos que se resumen en: “si la hipotesis es verdadera entonces espero encontrar

evidencias de...” dentro de la parte del mecanismo causal planteado (Beach y Pedersen 2013,

100), a través de los instrumentos de politica con el fin de validar o rechazar las hipotesis

planteadas. Para los test de hipdtesis se utiliz6 la prueba de aro, efectiva para descartar

hipdtesis alternas, e importante en la medida que a través de la lI6gica bayesiana, permite

aumentar la confianza posterior en funcion de cada evidencia encontrada (0.25+), o

disminuirla notablemente si esta se rechaza (0.38-) (Fontaine, Medrano y Narvéez 2020,

58)%6; aumentando su efectividad si consideramos que cada test se ha aplicado para los cuatro

instrumentos de politicas en cada una de las cinco entidades planteadas.

A continuacion, en la tabla 3.1 se detallan los test empiricos propuestos para el mecanismo

causal:
Tabla 3.1. Test empiricos: mecanismo causal aplicado a la politica de contratacion
publica
NIVEL D A B C R
Teorizacién Puesta en agenda Formulacion de Coordinacion Interacciones Resultado de la
9 una nueva politica institucional politicas politica
El Gobierno asume | EI Gobierno genera El Gobierno Se producen formas | Se produce un déficit

Operacionalizacion

la transparencia
como objetivo de
politica en la
contratacion publica

cambios en la
politica de
contratacion publica

implementa una
coordinacién
institucional
jerarquica

de interaccion

discrecional y
direccionalidad en

los procesos de
contratacion publica

de controles
democraticos

Nodalidad

Declaraciones del
Gobierno sobre la
adopcion de
objetivos de
transparencia en la
contratacién publica
(Pol)

Gobierno formula
instrumentos de
publicidad y acceso a
la informacion sobre
contratacion publica.
(PAl)

Gobierno concentra
sistema de
informacion de
contratacion pablica
(Pel)

Gobierno emite
informacion limitada
en relacion a
contratistas (Pcl)

Limitada divulgacion
de la informacion
sobre contratacion
publica: informacion
incompleta,
inaccesible y/o
difusa (Pr1)

Autoridad

La transparencia
aparece como
objetivo dentro del
marco normativo
(Po2)

Se configura un
nuevo marco legal
para la Contratacion
Pdblica con criterios
de transparencia
(PAa2)

Gobierno genera
centralizada
regulacion normativa
sobre la contratacion
publica (Ps2)

Gobierno ejerce
autoridad asumida de
manera discrecional
con respecto a los
procesos de
contratacion (Pc2)

Limitado respeto al
debido proceso por
parte de las agencias
del Estado (Pr2)

Tesoro

Gobierno declara la
necesidad de
planificacion
presupuestaria para
la contratacion
publica (Po3)

Gobierno asigna
presupuesto para el
desarrollo de la
politica de
contratacion y
fomenta mecanismos
de Planificacion
presupuestaria para

Gobierno asigna
limitado presupuesto
para monitorear los
procesos de
contratacion publica
(Pe3)

Se producen
irregularidades en
los precios en
procedimientos no
normalizados (Pc3)

Limitada auditoria
financiera por parte
del Gobierno (Pr3)

16 Ver valores de test empiricos en Tabla 1: Formalizacion bayesiana del test convencional, pagina 35.
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promover la
transparencia (Pa3)

Organizacion

Gobierno plantea
como objetivo la
formulacion de una
nueva organizacion
para la Contratacion
Publica en el
Ecuador, guiado por
criterios de
transparencia (Po4)

Gobierno crea
institucionalidad
responsable de
supervisar la
transparencia en la
contratacion puablica
(Pad)

Gobierno centraliza
la coordinacion de la
contratacion puablica
en un tipo de
organizacion débil
(Pe4)

Existe un limitado
control por parte de
las entidades
contratantes en lo
que respecta al
cumplimiento de las
obligaciones
contractuales
adquiridas (Pc4)

Limitada autonomia
de las agencias de
control con respecto
al Ejecutivo (Pr4)

Hipotesis

(H) D: El gobierno
asume como objetivo
la transparencia

(H) A: Gobierno
formula una nueva
politica de
contratacion puablica
basada en la
transparencia

(H) B: El Gobierno
genera una
coordinacion
institucional
jerarquica

(H) C: Estilo de
implementacién
particularista

(H) R: Déficit de
controles
democraticos

Hipotesis Alterna

(H-) D: El gobierno
no asume como
objetivo la
transparencia

(H-) A: Gobierno no
formula una nueva
politica de
contratacion publica
basada en la
transparencia

(H-) B: El Gobierno
genera una
coordinacién
interinstitucional no
jerarquica

(H-) C: Estilo de
implementacion no
particularista

(H-)R:
Fortalecimiento de
controles
democraticos

Elaborado por la autora.

Luego de la aplicacién de pruebas tipo aro (alto grado de certeza 0.90 y bajo de exclusividad

0.30), se obtuvieron resultados positivos para las 20 pruebas empiricas propuestas. La

aplicacion de test arrancé con una probabilidad inicial del 0.50 P(h) para el instrumento de

nodalidad, y fue incrementando su confianza inicial con cada evidencia encontrada que

sustenta la hipotesis dentro de cada entidad en todos sus instrumentos; de manera que para el

instrumento de autoridad la probabilidad inicial fue de 0.75, y posterior a la aplicacion del test

con resultado positivo, se obtuvo una probabilidad posterior de 0.90; para el instrumento de

tesoro se partio de una probabilidad inicial de 0.90 y luego de obtener resultados positivos en

la prueba empirica la confianza posterior se incrementé a 0.96; y finalmente, luego del

instrumento de organizacidn que arrancé con 0.96 de probabilidad inicial, se concluyé con

una probabilidad posterior de 0.99%, obteniendo como resultado la confirmacion de las
hipotesis causales: hD, hA, hB, hC, hRY'.

3.1. Andlisis de evidencias

A partir de la hipétesis, las evidencias han sido recolectadas en base a empiricos observables

que han sido formulados a partir de la teoria y los atributos planteados para cada entidad

descrita en el capitulo 2. Las primeras dos entidades refieren al proceso de formulacion de la

17Ver Anexo 6: Aplicacion de pruebas empiricas
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politica de contratacion publica, para lo cual se han tomado como fuentes, documentos como:
la Constitucion de la Republica, el Plan de Gobierno correspondiente al Gobierno de la
Ilamada Revolucion Ciudadana, el Plan Nacional de Desarrollo, asi como la Ley de

Contratacion Publica y su Reglamento.

Las entidades B y C, correspondientes a la etapa de implementacion de la politica, toman en
cuenta el andlisis de evidencias recolectadas sobre la puesta en marca, a través de la Agencia
de Contratacion Publica, denominada Servicio de Compras Publicas (inicialmente llamado
Instituto Nacional de Contratacién Publica), en base a procesos de contratacion, regulacion,
montos ejecutados, asi como datos reportados por la Contraloria General del Estado en
informes de auditoria y control sobre contratacion publica.

Finalmente, para el analisis del resultado planteado en la entidad R, déficit de controles
democraticos, al igual que para las evidencias de las entidades B y C, se tomaron los
examenes de control y auditorias de la Contraloria General del Estado, conforme se detall6
anteriormente, ademas de datos de la Defensoria Publica, referentes a los informes de

cumplimiento de la Ley de Transparencia en lo que respecta a Contratacion Publica.

3.2. Detonante (D): Objetivo de Transparencia en la politica de Contratacion Publica

El detonante propuesto en el mecanismo causal plantea la hipotesis de que “el gobierno asume
como objetivo de politica, la transparencia dentro de la contratacion publica™; a continuacion,
se describen las evidencias encontradas por cada instrumento de politica, frente a la hipotesis
(Tabla 3.2.).

Tabla 3.2. Mecanismo para el detonante

- Observables
Hipotesis . . .
empiricos Evidencia
(H)
Instrumentos (0) (e) Fuentes
Declaraciones del Se encuentran declaraciones
(H) D: El Gobierno sobre la de objetivos de transparencia
sl T dentro del Plan de Gobierno | Plan de
asume como | Nodalidad objetivos de 2007 -2011 propuestos en el | Goblemo y Plan
objetivo la transparencia en la B E ST G IRy Nacional de
transparencia contratacion Celpetlieninnd Desarrollo.
plblica corrupcion” sefialando la
propuesta de difusion de los

54



procesos de contratacion e
informacidn sobre procesos de
contratacion. Se incorpora el
objetivo de acceso a la
informacion sobre
contratacién publica en el Plan
Nacional de Desarrollo 2007 —
2010 (Objetivo 10, Meta 10.2,
Estrategia 10).

La transparencia

aparece como

Se explicitan criterios de
transparencia para la
contratacién publica dentro de
la Constitucion de la
Republica (Art. 288), y se

emite una nueva Ley de

Constitucién de
la Republica del
Ecuador, 2008 y

Ley Organica de

Autoridad objetivo dentro L
Contratacion Publica se Sistema de
del marco o
. plantea como objetivo contratacion
normativo ) .
garantizar transparenciay no | pgblica 2008.
discrecionalidad dentro de la | Ecyador.
contratacién publica (Art. 9,
LOSNCP).
Gobierno declara )
) Se incorporan procesos de
la necesidad de o
o planificacion del presupuesto
planificacion L Reglamento de
) para la contratacion publica
Tesoro presupuestario ) ) la LOSNCP
con el fin de evitar la
para la (2009)

contratacion

publica

discrecionalidad en su

ejecucion.

Organizacion

Gobierno plantea
como objetivo la
formulacion de
una nueva
organizacion para

la Contratacion

El Plan Nacional de
Desarrollo (2007-2010)
enuncia la creacion de un
Sistema de Contratacion

publica como objetivo para

Plan Nacional de
Desarrollo 2007
- 2010.
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Publica en el mejorar la politica de
Ecuador, guiado adquisiciones del Estado.
por criterios de

transparencia.

Elaborado por la autora.
3.2.1. Nodalidad

El periodo de Rafael Correa en la presidencia inicia en 2007 a través del movimiento politico
PAIS, su campafia presidencial englobaba 5 ejes programaticos: 1) Revolucion constitucional,
2) Revolucion ética: combate frontal a la corrupcion, 3) Revolucion econdmica y productiva,
4) Revolucion educativa y de salud y, 5) Revolucién por la dignidad, soberania e integracién
latinoamericana (Movimiento Alianza Pais 2006, 17).

Este programa de gobierno manifestaba como uno de sus objetivos (suefios), avanzar hacia un
pais “de manos limpias” cuyo enunciado moral hacia alusion a “comportamientos publicos y
privados apegados a la ética, con transparencia de informacion y rendicion de cuentas”
(Movimiento Alianza Pais 2006, 9). La transparencia se enunciaba como forma de lucha

contra la corrupcion y englobaba campos como la contratacion pablica.

Es asi que, dentro del eje 2 de “Revolucion ética” en su Plan de trabajo, se plantea al acceso a
la informacion como elemento necesario para llegar al objetivo de transparencia dentro de la
Administracion Publica, proponiendo de manera puntual la difusion de procesos sobre
contratacion publica a través de un “sistema de adquisiciones publicas” via medios
tecnoldgicos. Ademas, dicho programa, plantea como punto importante a la fiscalizacion, a
través de la cual “la colectividad pueda actuar como veedora activa durante todo el proceso”
(Movimiento Alianza Pais 2006, 20-21).

Estos objetivos vinculados a la transparencia en la contratacion publica, planteados dentro del
plan de gobierno de Correa, se plasmaron dentro del Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2007- 2010, dentro de su Objetivo No. 10: “garantizar el acceso a la participacion publica y
politica” plantea como meta (10.2) "procurar el acceso a la informacion publica como
herramienta de lucha contra la corrupcion” (SENPLADES 2007, 341). Este Plan, al ser un
instrumento guia sobre el cual se fundamenta la politica publica en los diferentes ambitos,

constituye una evidencia importante de la adopcion del objetivo de transparencia dentro de la
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contratacion publica; asi, proponiendo como estrategia (10) para llegar al objetivo planteado,
la "promocién de mecanismos explicitos de informacion accesible sobre los procesos de
contratacion publica” (SENPLADES 2007, 341).

3.2.2. Autoridad

Para el instrumento de autoridad se espera encontrar que la transparencia aparezca como
objetivo dentro del marco normativo. En autoridad, es la Constitucion del Ecuador,
promulgada en el afio 2008, un instrumento mandatorio que prima frente a otros instrumentos
legales y delinea los objetivos, derechos y garantias para otros marcos legales, como rector
para la politica.

La Constitucion incorpora al principio de transparencia como fundamental para la
administracion publica (Art. 227 CRE), previo a ésta, la Carta Magna del 98 no contemplaba
los criterios de transparencia mas que como una atribucion de vigilancia para la Contraloria.
Asi mismo, la CRE en su seccidn de “politica fiscal” le otorga a la transparencia una
condicion necesaria en el fortalecimiento de la democracia (Art. 100 CRE), y finalmente
también se plantea a la transparencia como una caracteristica necesaria en la conduccion de
las finanzas publicas (Art. 286 CRE) y como criterio fundamental dentro de las compras
publicas, asi: “las compras publicas cumpliran con criterios de eficiencia, transparencia,
calidad, responsabilidad ambiental y social" (Art. 288 CRE).

3.2.3. Tesoro

Como empirico observable dentro de “tesoro”, se espera evidenciar que el Gobierno declara la
necesidad de planificacion presupuestaria para la contratacién pablica; esto debido a que la
planificacion previa en las adquisiciones del Estado permite evitar la improvisacion y el nivel
de discrecionalidad frente a las compras de bienes, servicios y contratacion de obras,
aportando a la transparencia.

Este objetivo se lo puede evidenciar dentro del PND 2007-2010, politica 11.20 que plantea de
manera general, el fomento de la demanda de bienes nacionales a través de los sistemas de
compras publicas, y para garantizar la transparencia frente a bienes, servicios y obras a
contratar, se propone la planificacion de las adquisiciones, y como estrategia: “1.
Implementacion del Sistema Nacional de Compras Publicas mediante subastas publicas
electronicas para procesar los planes de adquisicion anticipados por el Gobierno Nacional;
[...] 3. Determinacion de las adquisiciones y contratacion de bienes, obras y servicios”
(SENPLADES 2007, 274).
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Los Planes anuales de contrataciones del Estado deberan ademas publicarse de manera
obligatoria por parte de las entidades publicas, como parte de los procesos de transparencia,
obligatoriamente a través de la web de la institucion contratante durante los primeros quince

dias del mes de enero, segun se contempla en la LOSNCP, Art 22.

3.2.4. Organizacion

Con respecto al instrumento de organizacién, el observable empirico propuesto es que, el
Gobierno plantea como objetivo la formulacion de una nueva organizacion para la
Contratacion Puablica en el Ecuador, guiado por criterios de transparencia. Como prueba de
este enunciado, nos remitimos al objetivo de creacion de un “Sistema de Contratacion
Publica”.

Como forma de organizacion de la politica de contratacion publica, el PND 2007 — 2010,
propone dentro de su politica 11.20 la “implementacion del Sistema Nacional de Compras
Publicas mediante subastas publicas electronicas para procesar los planes de adquisicién
anticipados por el Gobierno Nacional” y la “determinacion de las adquisiciones y contratacion
de bienes, obras y servicios" (SENPLADES 2007, 274).

En general, la exposicion de evidencias presentadas dentro del detonante busca demostrar
que, el objetivo de transparencia visibilizado en atributos como: la difusién, la apertura 'y el
acceso a la informacion y la planificacion, se encuentran presentes en los procesos de
contratacion publica. Adicionalmente, el enunciado explicito del objetivo de transparencia
dentro del instrumento de autoridad, planteado en la Constitucion de la Republica del
Ecuador, asume un caracter mandatorio que asegura que el detonante de transparencia derive
en el disefio de una nueva politica de contratacion publica, que se vera reflejada dentro de la
entidad A.

3.3. Entidad A: EIl Gobierno formula una nueva politica de Contratacion publica

basada en la transparencia

Tabla 3.3. Mecanismo para la Entidad A

L Observables
Hipotesis (H) . ) )
Instrumentos | empiricos (0) Evidencia (e) Fuentes
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presupuesto el funcionamiento del | Ley Organica de
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Tesoro publica 2008.
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Planificacion

plantea como obligatorio la
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Estado, de manera anual,

para evitar improvisacion

Ecuador: Registro
Oficial 395, Art.
22
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presupuestaria | en la contratacion publica
para promover | por parte de las entidades

la transparencia contratantes.

Se crea el Instituto Nacional
de Contratacion Publica

Gobierno crea | (INCOP), agencia
Decreto 258. 18

de abril de 2007.
Registro Oficial

institucionalidad | encargada de la direccion
responsable de |de la politica de

Organizacion | supervisar la | contratacion publica, que

66
transparencia en | entre sus objetivos se
» Decreto 1700,
la contratacion | plantea velar por la )
Abril 20009.

publica transparencia y no
discrecionalidad dentro de

la contratacién publica

Elaborado por la autora.

3.3.1. Nodalidad

Para evidenciar una nueva politica de contratacién publica basada en transparencia, se
propone como observable empirico dentro del proceso de formulacion de la politica, en
nodalidad, que el “gobierno formula instrumentos de publicidad y acceso a la informacion

sobre contratacion publica”.

En noviembre del 2007, a través de Decreto Ejecutivo 744/2007 se creé el “Portal del Sistema
Oficial de Contratacion Publica y de Consultoria del Ecuador”, que plantea en sus Art. 2y 3
como obligatorio para todas las entidades y dependencias del Ejecutivo, publicar los
procedimientos y documentos precontractuales y contractuales relativos a procesos de
contratacion de obras, y adquisicion de bienes y servicios; asi también la LOSNCP, en su
articulo 5, sefiala que las dependencias y organismos mencionados deberan publicar sus
procesos de contratacion en todas sus fases: preparatoria, precontractual, contractual, de

ejecucién, y de evaluacién.

Los componentes de informacion y difusion de la informacion de contratacion publica, asi
como el criterio de obligatoriedad, colocan por delante el objetivo de transparencia en la
politica de contratacion y permiten ampliar la posibilidad de acceso y conocimiento de la
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ejecucion de presupuestos y adquisiciones; asi como vigilar su ejecucion y cumplimiento

marcando un cambio importante hacia una politica de contratacion publica.

3.3.2. Autoridad

En 2008, se emite una nueva Ley, de caracter organico para el Sistema Nacional de
Contratacion Puablica, que crea el Sistema y conforme sefiala su Art. 1. “determina los
principios y normas para regular los procedimientos de contratacion para la adquisicion o
arrendamiento de bienes, ejecucion de obras y prestacion de servicios, incluidos los de
consultoria™®. La LOSNCP en su articulo 4 enuncia como principios rectores de la
contratacion pablica a la transparencia y eficiencia; y plantea como uno de los objetivos del
Sistema, conforme su articulo 9, evitar la discrecionalidad y garantizar los procesos de

transparencia en la contratacién pablica.

Otro indicador importante de la incorporacion de transparencia como criterio dentro de la
contratacion pablica como ya se mencion6 en el capitulo anterior, es el fomento de la libre
concurrencia, a través de la eliminacion de barreras de entrada para los oferentes, ademas de
medidas que puedan ampliar la participacion dentro de los procesos de contratacidn pablica.
En este sentido, la Ley de Contratacion Publica del 2001 establecia varias trabas para la
participacion de oferentes, tales como la garantia de seriedad de la oferta, ciertas garantias
técnicas para algunos bienes y para los contratos de obra garantias de debida ejecucion, asi
como otras garantias que quedaban de manera discrecional para ser definidas por la entidad
contratante, siendo una de las méas llamativas, el derecho de inscripcion, que segun su art. 66,
suponia un pago por parte del oferente para participar del contrato, de manera que, “para
presentar ofertas, suscribir un contrato, y recibir anticipos, el oferente o contratista debera

rendir garantias, de conformidad con las disposiciones de esta ley”*°

En el 2008 con la nueva LOSNCP esta gran cantidad de garantias fueron reducidas con el fin
de propiciar la libre concurrencia entre proveedores; asi, se elimino el derecho de inscripcién,
también la garantia de ejecucion de obra y buena calidad de los materiales, que equivalia al
5% del valor del contrato; y actualmente, se exige una sola garantia: la de fiel cumplimiento.
La nueva normativa suprimid, ademas, el porcentaje de garantia que se exigia para reclamos

administrativos precontractuales (Gonzales 2016, 60).

18 ey Organica 2008, de 4 de agosto, del Sistema Nacional de Contratacion Publica (Registro oficial 395 de 4
de agosto de 2008), a partir de ahora LOSNCP.

19 ey Codificacion 2001, de 22 de febrero, de Contratacién Publica (Registro oficial 272 de 22 de febrero de
2001), a partir de ahora LCP.
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La eliminacion de barreras de entrada dentro de la contratacion pablica, marca la formulacion
de una politica de transparencia que apunte a fomentar la libre concurrencia de los actores;
ademas, es incentivo para promover la ampliacion de su participacion en la contratacion

publica.

La formulacién de una politica de contratacion publica transparente, a través de la libre
concurrencia se delined, ademas, a través de la exigencia de mantener un nimero minimo de
ofertas, aunque este fue aplicado para el caso de contrataciones de consultorias. Asi, en lo

relacionado a contrataciones para consultorias, la LOSNCP sefala que:

Si como resultado de la convocatoria pablica a precalificacion, no hubiere interesados, o se
presentare solamente un consultor interesado, la Comisidén Técnica ampliara por una sola vez
y hasta por la mitad del inicialmente previsto, el plazo para la entrega de la informacion
solicitada. Si cumplido el nuevo plazo persistiere la ausencia de interesados, o se presentare la
informacidn de un solo interesado, la comision declarara desierto el proceso (Reglamento a la
LOSNCP, 2008, Art. 52).

Esta condicion de minimo de ofertas, también se planteaba en la LOSNCP, y su reglamento, al
menos hasta el 2013, para los procesos de subasta inversa electronica, disponiendo que se
declarara desierto el proceso de contratacion “si se presentare una sola oferta técnica”?
(RLOSNCP, Art. 48). Este ultimo articulo fue reformado en octubre de 2013.

3.3.3. Tesoro

Dentro del instrumento de tesoro se plantea como observable empirico, que el “gobierno
asigna presupuesto para el desarrollo de la politica de contratacion y fomenta mecanismos de
planificacion presupuestaria para promover la transparencia”, entendiendo que, la
planificacion es una forma de evitar discrecionalidad en la inversion publica y los procesos de
contratacion, asi como también permite difundir con antelacion las necesidades estatales

frente a adquisicion de bienes y servicios.

En 2008, el RLOSNCP en su Art. 2 le otorga al Instituto Nacional de contratacion publica
(INCOP), como entidad responsable de “las politicas, gestion y administracion
desconcentrada” el caracter de “autonomia administrativa, técnica, operativa, financieray
presupuestaria”. En 2010 INCOP inicié con un presupuesto de 3'147.996 dolares, conforme

la proforma general del Estado de ese afio; mientras que, segin los documentos de rendicion

20 Reglamento General 2009, de 12 de mayo, de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica
(Registro oficial suplemento 588 de 12 de mayo de 2009), a partir de ahora RLOSNCP.
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de cuentas del INCOP (posterior SERCOP), entre 2012 y 2017 su presupuesto asignado fue
de un promedio de 12°864.882,92 dolares.

Con respecto al criterio de planificacion de gasto frente a las adquisiciones del Estado, la
LOSNCP en su Art. 22 sefiala que, las entidades contratantes deberan formular un Plan Anual
de Contratacion Publica, cuyas necesidades institucionales vayan de la mano con los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo y el presupuesto disponible. EI RLOSNCP define el
contenido del Plan Anual de Contratacién (PAC) en su Seccién Il (Art. 25y 26), sefialando
que este Plan debera publicarse por parte de la entidad contratante durante los 15 primeros
dias del afio, y que este contendra “las obras, bienes o servicios incluidos los de consultoria
que se contrataran durante ese afio, en funcion de sus respectivas metas institucionales”, a
excepcion de contrataciones emergentes o de infima cuantia (RLOSNCP, Art. 25). EI PAC
ademas del cronograma y objeto del motivo de contratacion, debia contener un presupuesto
estimado asignado (RLOSNCP, Art. 26).

3.3.3. Organizacion

Como observable empirico dentro del instrumento de organizacion, se espera encontrar que,
el Gobierno formula una nueva institucionalidad para la organizacion de la politica. Mientras
anteriormente, la contratacion publica en Ecuador, se constituia como un proceso
administrativo que se venia desarrollando por cada institucién de manera no articulada, de
manera gque, aungue se contaba con un marco legal vigente, cada entidad contratante tenia sus
reglamentos para adquisiciones, sin institucionalidad que regule los procesos de contratacion
a nivel general. De manera que, en 2007, a través de Decreto Ejecutivo 258 se cre0 el Sistema

Nacional de Compras Publicas como:

“el conjunto de principios, normas, procedimientos, mecanismos y relaciones organizadas
orientadas al planeamiento, programacion, presupuestos, control, administracion y ejecucion
de las contrataciones realizadas por las entidades contratantes. Forman parte del SNCP las

entidades sujetas al ambito de esta Ley”?!

Este sistema fue creado en 2007 a través de Decreto Ejecutivo 258/2007, y plantea los
objetivos de: velar por la transparencia en la contratacion publica, evitar la discrecionalidad,
promover dinamismo de la produccidn nacional a traves de las compras publicas, mejorar la
eficiencia en el sector a través de mecanismos de optimizacién de procesos, e impulsar la

rendicion de cuentas dentro de las adquisiciones estatales.

211 OSNCP, Art. 7

63



El Directorio del SNCP estaria integrado por: 1. EI Ministro responsable de la Produccion,
Empleo y Competitividad, quien lo presidira y tendré voto dirimente. 2. La m&xima autoridad
del Organismo Nacional de Planificacion; 3. EI Ministro de Finanzas; 4. EI Alcalde designado
por la Asamblea General de la Asociacion de Municipalidades del Ecuador; y, 5. El Prefecto
designado por el Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador, CONCOPE. 6. La maxima
autoridad del organismo encargado de la inclusion econdmica. Actuard como secretario el
Director(a) General de SERCOP, quien intervendra con voz pero sin voto acorde a lo
sefialado en el Art. 11 de la LOSNCP. El directorio del SNCP tiene entre sus funciones,
conforme sefiala el Art. 12 de la LOSNCP: ““1. planificar, priorizar, proponer y dictar la

politica nacional en materia de contratacion publica”.

En 2008 se creo el Instituto Nacional de Contratacion Publica (INCOP), que posteriormente
con las reformas a la LOSNCP en 2013 pasaria a denominarse Servicio Nacional de
Contratacion Publica (SERCOP), institucion disefiada para ejecutar la politica de
contratacion, cuyo director tiene rango de ministro y es designado por el a Republica; y cuyas

atribuciones se encuentran contempladas en el Art. 6 del RLOSNCP:

1. Monitorear el sistema de contratacion publica

2. Emitir a peticidn de parte, directrices técnicas y juridicas frente a procesos precontractuales

3. Supervisar conductas que eludan, transgredan o atenten contra los principios del SNCP.

4. Evaluary reportar de manera periédica el desarrollo de la gestion correspondiente a la
contratacién publica y generar recomendaciones a las entidades contratantes, asi como

reportar de ser necesario, al 6rgano de control.

Asi, se formula una nueva politica de Contratacion Publica que marca una ruptura en los
procedimientos dentro de la administracion publica generados antes del 2008, disefiando un
Sistema de Contratacion Publica centralizado, con la capacidad de dictar normas y
procedimientos homologados para los distintos tipos de contratacion, con el fin de evitar la

discrecionalidad e improvisacion dentro de las adquisiciones del Estado.

3.4. Entidad B: Coordinacion institucional jerarquica

Tabla 3.4. Mecanismo para la Entidad B

Hipotesis Observable Evidencias
Instrumentos . Fuente
(h) empirico ()
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Elaborado por la autora.

3.4.1. Nodalidad

Un nivel de implementacidn jerarquico para el instrumento de nodalidad, implica generar una
estructura Gubernamental que concentre y unifique el sistema de informacion en materia de
contratacion pablica, de manera que, es éste el empirico que se espera observar dentro de este

instrumento.

El denominado portal de Compras publicas, es un sistema informatico que se encuentra bajo
la responsabilidad de la Agencia estatal SERCOP, inicialmente denominada INCOP; y no
solo corresponde a un sistema de informacion, sino también de publicacion y ejecucion de
procesos de contratacién de manera electronica, a través del cual un aproximado de 700.000
procesos han sido publicados durante el periodo 2012 al 2017, conforme a informacion
disponible en los documentos de rendicion de cuentas del SERCOP. Estos procesos van

desde catalogo electronico hasta Régimen especial (post publicacion).

Previo al 2007 era cada entidad contratante quien realizaba la publicacién de sus procesos de
contratacion a través de prensa escrita o por sus propios medios institucionales, o
simplemente no los realizaba; esto, a pesar de que existia un sistema denominado Contratanet
dirigido por la Comision de Control Civico contra la Corrupcion, sistema que nunca termino
de despegar a pesar de que en 2003 a traves de Decreto Ejecutivo 122 fuera oficializado como

el “sistema oficial de informacidén de Contratacion Publica del Ecuador”.
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Contratanet a partir de su oficializacion en su mejor afio registré a penas 5.300 procesos
publicados y un total de 17.158 procesos de contratacion del 2003 al 2006, lo que equivale a
un promedio de 2.700 procesos por afio, representando apenas un 2,3% de los procesos
publicados por el portal de compras pablicas en comparacion con el promedio entre 2012 y
2017. Con la creacion del Portal de Compras Publicas en 2007, todas las entidades

actualmente se encuentran obligadas por Ley a publicar sus procesos de contratacion.

Otra evidencia que muestra la centralizacion de la informacion por parte del Estado es la
generacion de un Registro Unico de Proveedores a través del SERCOP; mientras en 2007
existian apenas 385 proveedores registrados en CONTRATANET y un sin nimero de
proveedores registrados de manera individual en cada entidad contratante con una duplicidad
entre proveedores de entidad a entidad; del 2008 al 2017 se registraron en promedio un total
de 30.546 oferentes (Tabla 3.5).

Tabla 3.5. Numero de proveedores registrados en el Registro Unico de Proveedores
(2008 — 2017).

NO.DE 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
PROVEEDORES

NECIBIRVUIORE o3 355 (572 716 | 31.324 | 22.949 | 20.753 | 20464 | 19018 | 67982 | 26566 | 20340

Elaborado por la autora con base en los documentos de rendiciones de cuentas anuales del 2008 al 2017 del
SERCOP.

Las evidencias encontradas en nodalidad nos muestran el paso de una contratacion publica
dispersa y desorganizada, en donde las entidades publicaban a nivel discrecional sus
procedimientos de contratacidn, con la existencia de un sistema informéatico manejado por una
comision externa al Estado; versus un Estado que asume el control de la contratacion publica
a nivel de nodalidad, a través de la generacion de un Sistema tecnoldgico obligatorio de
compras publicas, a través del cual todas las instituciones publicas realizan la convocatoria,
publicacién y difusion de sus procesos de contratacion pablica. Asi también, se gener6 un
registro unico de proveedores del Estado, sobre el cual se tiene un mayor nivel de control,
frente a la gama innumerable de proveedores sin registro formal que se encontraban en cada

una de las instituciones publica.

3.4.2. Autoridad
Un sistema jerarquizado se caracteriza por tener como una de sus caracteristicas un alto nivel
regulatorio; de esta forma, el empirico observable que se espera encontrar es que el Gobierno

genera centralizada regulacion normativa sobre la contratacién pablica.
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Previo al 2007, la Contratacion publica se encontraba regulada por dos leyes existentes: la
Ley de contratacion publica de 1990 (Codificada en 2001) y la Ley de consultoria de 1989; y
existia un sin nimero de reglamentos internos para los procedimientos contractuales
regulados secundariamente por las instituciones contratantes. Ademas, existian una gran
cantidad de excepciones a los procesos precontractuales y tipos de contratacion para
emergencias, obras declaradas como prioritarias, servicios de comunicacion para el Estado,
adquisicion de medicinas, proyectos prioritarios a realizarse con otros gobiernos extranjeros,
los de permuta, los bienes o servicios culturales, los declarados como desiertos en primera

instancia, entre otros (LCP Codificacién 2001).

En agosto del 2008, se promulga la “Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica”, la cual deroga a las dos leyes del 90 y 89, antes mencionadas, y regula los procesos
de contratacion, limitando las excepciones que existian. El otorgarle un caracter de organico
a la Ley, implica que ninguna otra de la misma materia, se puede contraponer ni estar por
sobre ésta; siendo mucho mas estable que una Ley ordinaria, pues requiere de mayoria

absoluta para ser reformada o derogada.

A partir de la emision de la ley, se produjo una homologacion de los procedimientos en la
contratacion pablica. Como se sefial6, anteriormente las normas secundarias como
reglamentos procedimentales para los distintos tipos de contratacion eran emitidos por cada
entidad contratante; asi se puede observar en el siguiente grafico que la mayoria del total de
procesos publicados por CONTRATANET entre 2003 y 2006 se realizaban via normativa
interna (Figura 3.1.).

Figura 3.1. Total de procesos publicados por tipo de adquisicion (2003 — 2006)

Total de procesos publicados por tipe de adguisicion acunulativo afios:
2003 - 2004 - 2006 - 2006

Licitaciones; 420;
' 8%

~.._ Concursos; 1078;
\.’ 20%
Normativa Intema;
3867, 72%

Licitaciones  Concursos — Nonmativa Intema
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Fuente: Sistema Oficial de Contratacion Publica del Ecuador CON TR AT A N E T www.contratanet.gov.ec
2003 — 2007. https://slideplayer.es/slide/96749/

Aunque existia un namero limitado de procesos de contratacion publica publicados a través
de desde CONTRATANET, el gréfico anterior es importante porque muestra que el 72% de
esos procesos publicados se desarrollaban a partir de procedimientos existentes en normativas
internas, mientras que apenas el 28% restante, se realizaba apegado a la Ley de Contratacion

Publica, bajo los procesos de licitacion y concursos.

ElI INCOP - SERCOP en su ejercicio de autoridad, durante el periodo de 2012 a 2017
emitieron un total de 170 resoluciones, con el fin de fortalecer el Sistema de Contratacion
Publica (SERCOP 2017, 9); este proceso de homologacion normativa, posibilita el ejercicio
de transparencia y limita, al menos en teoria, el nivel de discrecion frente a requisitos con
respecto a temas como experiencia, especificaciones técnicas, manejo de formatos, entre

otros.

Del andlisis se desprende la existencia de una centralidad normativa, en donde se le atribuye a
una sola entidad rectora la capacidad para emitir directrices homologadas para el desarrollo
del Sistema de Contratacién Publica; lo cual genera estabilidad, permanencia y seguridad, y
posibilita la disminucién de incertidumbre a través de la definicion de reglas claras dentro de

la contratacion publica.

3.4.3. Tesoro

Al plantear que dentro de la Entidad B existe un modo de coordinacion institucional
jerarquico, se espera encontrar como evidencia en el instrumento de tesoro que el Gobierno
asigna limitado presupuesto para monitorear los procesos de contratacion publica; lo cual
pone en cuestion la capacidad de monitorear los procesos por la Agencia responsable debido a
su gran ingente. Peters (2018) plantea que uno de los riesgos en los procesos de monitoreo es
la gran cantidad de recursos con los que se enfrenta una agencia centralizada; mas aun, si esta

agencia no tiene la capacidad operativa para asumir en su magnitud el control.

Durante el periodo del 2010 al 2017 se puede observar que los montos ejecutados para
contratacion publica a nivel nacional ascienden a méas de 67 mil millones de ddlares (Figura
3.2).
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Figura 3.2. Montos de contratacion publica (2010 —2017)
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Elaborado por la autora en base a informacion del SERCOP, rendiciones de cuentas del 2010
al 2017.

Es asi que, vigilar y controlar la correcta ejecucion de estos montos a travées del desarrollo de
procesos de contratacion transparentes y apegados a la norma, sin duda implica un gran
ingente de recursos por parte de la institucion responsable SERCOP; sin embargo, no
consecuentemente, durante el periodo 2013 a 2017 se pudo observar una reduccion en los

recursos que eran asignados a SERCOP (Figura 3.3.).

Figura 3.3. Presupuesto institucional INCOP — SERCOP (2012-2017)
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Elaborado por la autora en base a informacion del SERCOP de los informes de rendiciones de cuentas
anuales, del 2012 al 2017

En promedio, entre 2012 y 2017 el INCOP/SERCORP recibi6é 12 millones 800 mil dolares, y
un total de 77 millones de dolares aproximadamente; lo que representa apenas un 0.15% del
monto promedio ejecutado a nivel pais por concepto de contrataciones publicas; esto implica

sin duda, una debilidad frente a la gran tarea que tiene la agencia.
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3.4.4. Organizacion
Para sostener la hipdtesis de que una coordinacion institucional es ejercida en modo
jerarquico dentro del instrumento de organizacion se espera encontrar que el Gobierno

centraliza la coordinacién de la contratacion publica en un tipo de organizacion débil.

Los pocos recursos con los que contaba INCOP - SERCOP limitaron la operatividad de
control de la agencia; es asi que hasta el afio 2013 segln sefiala un Examen Especial realizado
por la CGE a los procesos administrativos y financieros de la entidad, la falta de aprobacién
para asignacion de partidas presupuestarias limitaron el control interno dentro de INCOP,
debido a que hasta ese entonces no se habia podido implementar la Unidad de Auditoria
Interna (CGE 2013, 7).

Para el 2017 el nimero de servidores que formaban parte del INCOP no sobrepasaba los 500;
y aunque desde su creacion en 2008 fueron en incremento, el limitado personal con el que
cuenta la agencia restringe la accion de control debido a la magnitud de procesos de
contratacion que existen; produciéndose un vacio con respecto al control ex-ante. si
consideramos ademas que, la Contraloria General del Estado, 6rgano de control horizontal
que tiene dentro de sus atribuciones la de dirigir el control administrativo e interno de las
instituciones publicas o que manejen fondos publicos (CRE 2008, Art.212), perdio la
capacidad de emitir informes de autorizacidn precontractual, responsabilidad con la que
contaban previo a la LOSNCP de 2008.

3.5. Entidad C: Una forma de implementacion particularista

Tabla 3.6. Mecanismo para la Entidad C

Hipotesis Observable empirico Evidencias
Instrumento Fuentes
(h) (0) (€)
Las entidades publicas
C: Estilo de no cumplen con la
implementacion El Gobierno publica | gpligatoriedad de "
inf i6n limitada Informes
eraraui informacion i i i6
jerarquica que | oo o publicar la informacion anuales
en relacion a i
genera un _ correspondiente a LOTAIP
proceso de contratistas “listado de empresas y
conflicto con los personas que han

incumplido contratos”
p
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actores de la

politica

conforme dispone el

Art. 7 de la LOTAIP en
su literal j. Parael 2017
alrededor del 40% de
entidades no cumplian
con esta obligacion, la
mayoria pertenecientes a
GAD:s.

Gobierno ejerce
autoridad asumida de

manera discrecional

Las entidades
contratantes utilizaron a
discrecion el mecanismo
de envio de invitaciones
directas, definicion de
condiciones no
razonables, y utilizaron
procesos de contratacion
gue no correspondian
segun la Ley; limitando

la participacion de

Informes
frente a
procesos de

contratacion

elaborados por

la Contraloria
General del
Estado

Autoridad - _
con respecto a los oferentes e incidiendo | Entrevista a
procesos de en la seleccion de titular de
contratacion proveedores de manera | SERCOP en
discrecional. diario El
Maés de la mitad de la | Telegrafo
contratacién publica se
encuentra, entre
o Informe
adquisiciones con un
SERCOP
solo proveedor y
o 2017.
direccionadas o
restringidas.
Se encontré que los )
Se producen ) o Entrevista a
) ) precios en régimen ]
Tesoro irregularidades en los _ titular de
] especial fueron en
precios en SERCOP en

promedio el doble méas
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procedimientos no | caros que los de régimen | diario El

normalizados normal. Telégrafo

2 de los 15 informes Informes de
revisados presentaron Contraloria
distorsiones en los General del
precios de contratacion. | Estado

La mitad de procesos
correspondientes a los
informes de Contraloria
revisados, presentaron
deficiencias en el

) o control a la fiscalizacion
Existe un limitado o
de obras, cumplimiento
control por parte de las o o
) de condiciones técnicas
entidades contratantes ) o
de los bienes y servicios
... | enloque respectaal
Organizacion o contratados; por lo que
cumplimiento de las
o la falta de control afecta
obligaciones ) )
en calidad, cantidad de
contractuales . )
o obras ejecutadas, asi
adquiridas. )
como de bienes y

servicios, y en la
aplicacion debida de | Informes de
sanciones y multas por | Contraloria
incumplimientos a General del

entidades proveedoras. |Estado

Elaborado por la autora.

3.5.1. Nodalidad
Dentro del instrumento de nodalidad se ha planteado como observable empirico encontrar que
el Gobierno publica informacion limitada sobre los contratistas. En este sentido, se pudo

evidenciar que la informacion que se difunde frente a los procesos de contratacion publica es

limitada de manera particular en lo que respecta a contratistas incumplidos.
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Dentro de los datos analizados sobre el cumplimiento de la Ley Organica de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica, se pudo observar que durante el afio 2014%2 existio un 90%
de cumplimiento en lo que respecta a difusion de informacion publica; sin embargo, existe un
incumplimiento alto frente a la publicacion de la informacion de “listado de empresas y
personas que han incumplido contratos” (LOTAIP 2004, Art. 7, literal j) a pesar de ser
obligatoria, el 65% de entidades publicas en 2014, lo que equivale a casi 800 de 1.234 entidades
publicas, no hicieron publica esta informacion conforme sefiala la Ley. Para 2017 la cifra
continuaba siendo alta, es asi que alrededor del 40% del total de las entidades publicas obligadas

a publicar esta informacion no lo hicieron (Figura 3.4.).

A nivel de Gobiernos Autonomos Descentralizados el porcentaje de no publicacién de listado
de contratistas incumplidos es ain mas alta: en 2014 el 77% de GADs incumplieron con la
obligacion de publicacion de esta informacion, y para el 2017 la mitad seguia sin cumplirla
(Figura 3.5.).

Figura 3.4. Cumplimiento del derecho a acceso a la informacion publica, difusion de

“listado de contratistas incumplidos” (2014).
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Elaborado por la autora en base a informacion del Informe anual sobre el cumplimiento del Derecho de Acceso a
la informacion publica: Periodo enero a diciembre 2014, de la Defensoria del Pueblo Ecuador.

22 |os informes anuales de cumplimiento de la LOTAIP presentados por la Defensoria del Pueblo cuentan con
informacion desagregada sobre el cumplimiento de publicacion de la informacion con respecto al articulo 7 de la
LOTAIP, a partir del 2014.
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Figura 3.5. Cumplimiento LOTAIP literal “j”, Art. 7 por tipo de entidades publicas
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Elaborado por la autora en base a informacidn del Informe anual sobre el cumplimiento del Derecho de Acceso a
la informacion puablica: periodo enero a diciembre 2017, de la Defensoria del Pueblo Ecuador.

Como podemos observar en los graficos anteriores el nivel de incumplimiento frente a la
publicacién de informacion sobre contratistas incumplidos es alto; esto atenta contra la
transparencia y muestra indicios de un tipo de relacién particularista en la medida en que aporta
al secretismo siendo un limitante para la vigilancia sobre sanciones pertinentes a empresas

incumplidas con el Estado.
3.5.2. Autoridad

Para el instrumento de autoridad dentro de la entidad C, se espera encontrar evidencias que
muestren que el Gobierno ejerce autoridad asumida de manera discrecional con respecto a los

procesos de contratacion.

Para el analisis, se escogieron 15 informes de control y/o auditoria, seleccionados de manera
aleatoria, de un total de 157 informes publicados sobre procesos de contratacidn pablica
comprendidos entre los afios 2010 a 201723; publicados dentro de la Unidad de Control
DNADJ, correspondiente a la Direccion Nacional de Auditoria de Gobiernos Seccionales, con
el fin de contar con un insumo de andlisis de la dinamica de contratacion en los Gobiernos
locales, y de la Unidad de control de la Direccion de Auditoria de Administracion Central,
con el fin de examinar los procesos dentro de las entidades del Estado a nivel del Gobierno
Central.

Dentro del analisis realizado se pudieron encontrar evidencias que muestran que las entidades

contratantes utilizan a discrecion el mecanismo de envio de invitaciones directas, imponen

23 No se cuenta con informes correspondientes a control o auditoria de procesos de contratacion publica de los
anos 2008 y 2009.
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condiciones no razonables, asi como utilizan procesos de contratacién que no corresponden
segun la Ley; limitando la participacion de oferentes e incluso direccionandolos e incidiendo

en la seleccion de proveedores de manera discrecional.

Segun una entrevista realizada en 2018 por el diario El Telégrafo a la directora de
contratacion publica, Silvana Vallejo, en donde cita a un estudio realizado por el Banco
Mundial y SERCOP, Vallejo sefialé que durante el afio 2013 mas del 50% de procesos de
contratacion se realizaron a través de un solo oferente, en 2017 esta cifra alcanzaba el 44%, lo

que equivalia a mas de 18.700 millones de dolares en contratacion plblica,

En el mismo articulo, fue publicado el siguiente grafico en el cual se observan tres categorias
de tipos de adquisiciones: 1. “Sin competencia”, procesos de contratacion que contaron con
un solo proveedor; 2. “competencia restringida”, se puede observar que en promedio del 2013
al 2017 existi6 direccionamiento de contratos en mas del 8% de procesos, lo cual equivaldria
a mas de 3 mil millones de ddlares; 3. “competitivo”, que va del 41 al 48% de 2013 a 2017
(Figura 3.6.).

Figura 3.6. Compras publicas 2013 - 2017
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Fuente: “Estudio revela abuso de la contratacion bajo figura de régimen especial”, El Telégrafo, 4 de septiembre

de 2018, https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/economia/4/oferentes-compras-publicas-ecuador.

24 “Estudio revela abuso de la contratacion bajo figura de régimen especial”, El Telégrafo, 4 de septiembre de
2018, https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/economia/4/oferentes-compras-publicas-ecuador.
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En total tenemos que mas de la mitad de la contratacion publica se encuentra, segin los datos
presentados, entre adquisiciones con un solo proveedor, direccionadas o restringidas.

Ademas, segun el analisis en base a riesgos que realiza el SERCOP, entre el 2do semestre del
2015y el 2do semestre del 2017, se encontrd que de casi 4.000 procedimientos supervisados
el 42% estaban relacionados a condiciones no objetivas, razonadas ni técnicamente definidas
hacia el oferente, “lo que ocasionaba que por medio de este pardmetro de calificacion se
pueda direccionar el procedimiento de contratacion para un determinado oferente, o
segmentar la concurrencia del procedimiento de contratacion Unicamente a un determinado
nimero de proveedores”? (SERCOP 2017, 14).

A pesar de que existe un régimen comun que debe aplicarse para gran parte de procesos de
contratacion de obras, bienes y servicios del Estado, y un régimen especial que se encuentra
delimitado en la ley para casos puntuales; se ha encontrado que existe una aplicacion general
del régimen especial, lo que justifica que exista un gran nimero de contrataciones directas o
bajo un solo oferente; y que las entidades contratantes utilizan este régimen como forma de

evadir ciertos procedimientos de contratacién homologados.

Segun la disponibilidad de datos, se pudo observar que en 2010 més del 37% del total de las
contrataciones publicas se realizo via régimen especial, manteniendo una tendencia similar
hasta el 2017, con picos en 2013 y 2016 en donde el porcentaje de contrataciones por este
régimen fueron de 45y 46% respectivamente (Figura 3.7.). En 2016 este alto porcentaje es

explicable debido a la emergencia por causa del terremoto de abril ocurrido en Manabi.
Figura 3.7. Tipo de contratacion por afios (2010 — 2017)
Tipo de Contratacion por afios

&% - £4,0% 63,0%

37,6% —— 0% 37,0%

REGIMEN COMUN REGIMEN ESPECIAL

Elaborado por la autora en base a informacion de la OEA, 2016. Follow-up mechanism for the implementation of
the Inter-American Convention Against Corruption y de los informes de Rendicién de cuentas 2016 y 2017 del
SERCOP.

% Inferencias realizadas por SERCOP, en base a analisis de muestra de 3.818 procedimientos de contratacién
publica analizados.
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En general, los procedimientos realizados via régimen especial como se observa han limitado
la participacion de oferentes y por ende la competencia y posibilidad de mejores precios y
condiciones en cuanto a calidad, siendo acaparada la contratacion en manos de pocos. Asi lo
confirma el Informe de la OEA para la Comision de Expertos de la Comision Inter-americana
contra la corrupcion de 2016 al sefialar que: “el 3% de los principales proveedores
adjudicados a los contratos mas grandes representan el 60% de las adquisiciones del
gobierno” (OEA 2016, 64).

Una de las grandes deficiencias que se encuentra a nivel normativo es que, la actividad de
control por parte de las instancias de control se puede realizar Gnicamente de manera
posterior, segun sefiala la LOSNCP en su articulo 15, dejando de lado dos fases importantes:
la fase previa de contratacion publica y la fase contractual propiamente dicha (Gonzales
2016).

3.5.3. Tesoro

Dentro de la entidad C se espera encontrar en el instrumento de tesoro que se producen
irregularidades en los precios en procedimientos no normalizados; estas irregularidades que
pueden expresarse desde cambios constantes de precios dentro de un mismo proceso de
contratacion hasta sobreprecios, se enfocaran en procesos que no se encuentran normalizados
debido a que no se encuentran estandarizados ni cuentan con precios fijados para un bien o
servicio en especifico; dentro de estos procesos se encuentran contrataciones en obras,

fiscalizacion, consultorias, entre otros.

En régimen especial al restringir el nimero de competidores que participan de los procesos de
contratacion, provocando que los precios no sean competitivos. Segun declaraciones en los
medios por parte de voces oficiales, “los precios obtenidos en régimen especial fueron, en
promedio, dos veces mas caros"?®. Asi también, se pudo constatar que de los 15 examenes de
la CGE que fueron analizados en esta investigacion, 2 presentaron irregularidades en lo que

respecta a precios:

En Examen especial al “proceso de contratacion, ejecucion y fiscalizacion del proyecto de
construccion de la primera linea del Metro de Quito Fase 2 [...]y, al contrato de consultoria
CCPC-EPMMQ-2013-0049 [...] para la gerencia del citado proyecto” del periodo 2013 a

2016 se encontrd que dentro del detalle de precios mas de 11 millones de dolares no estaban

% “Estudio revela abuso de la contratacion bajo figura de régimen especial”, El Telégrafo, 4 de septiembre de
2018, https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/economia/4/oferentes-compras-publicas-ecuador.
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debidamente justificados en los pliegos del proceso, esto equivale al 0,7 % del total del
contrato. En la columna de “costos varios” e “importes varios” no se justifica ni especifica

que componentes contiene, sumandose al valor total de cada rubro (CGE 2017a) (Tabla 3.7).

Tabla 3.7. Detalle de precios de contratacion primera linea del Metro de Quito Fase 2

| *Cosla |, ) | VALOR TOTAL
CODIGO DESCRIPCIGN DEL RUBRO UNIDAD c;;r:j‘l:g:\n Varios 'm':’“S:; el
uso ’ usD
03004 | EJECUCION TUNEL D= 8,43 M Tw 16 113,53 5,87 94 586,42 | 294 B11 855,80
— ]
03.003 | REVESTIMIENTO TUNEL DOVELAS M 16 113,53 1136 18304570 | 100 189 901,16
04038 | ACERO A42 EN ARMADURAS KG 53093 620,16 0.01 530 936,20 | 80 790 090,47
04038 | ACERD A42 EN PANTALLAS KG 47 862 281 22 0.01 47862251 | 8136589507
| PANTALLA DE 1,00 M DE ANCHO, EXC. CUCHARA Y H ) N
O4ACA | o DD te = 20 MPa M2 144 17528 1863 | 2GBSOB5A8 | 63 197 79251
04 031 :%ﬂ'eo“ PARAARMAR fo =30 MPa EN LOSAS ¥ Mz 206 466,99 0,29 5087543 | 3032380612
IFANTALLA DE 1,20 M OE ANGHO, EXC. CUGHARA ¥ H N : R T
04 Al | o v 40 MP8 M2 62 648,78 906 | 11sao8s73| 2875265721 |
PANTALLA DE 0 80 M DE ANCHO, EXC. CUCHARA Y H . . ; ; —
e a3 | o M M2 53 162 43 9,06 01327598 | 19076 276,08
04036 | ACERC A36-05 (GRADG 36) COLOCADD KG 3687 034,35 084 309710885| 1227782437
11008 | EJECUCION DE MICROPILOTE DE 250 MM [ B0 946,00 237 | 14444202 | 11685 442,80
11006 | EJECUCION DE MICROFILOTE DE 150 MM M 59 579,00 257 153 118,03 | 11 113 666,56
04037 | ACERQ AS72-07 (GRADO 42) COLOCADO KG 2 417 809,88 020 483 561 98 8317 26597
HORMIGON EN MASA fc = 25 MPa TMAX40, CAlA DE VIA
-
080088 | | A M3 48 774,00 052 25 362,48 7 824 325,71
o4 To02 :":';:’“L‘ DE 0.80 M DE ANCHO, EXC. CUCHARA Y H. M2 21 996,18 18,60 409 129,02 7 554 148 47
HORMIGON PARA ARMAR FC=30 MPA BOMBEADD [ i
04 T102 ! M3 2529334 | 0,88 2225814 6 362 530 22

HASTIALES ¥ BOVEDA TUNELES |
PANTALLA DE 1,00 M OE ANCHO, EXC. CUCHARA Y H

Mz 12 427,55 | 19.08 236 BED 10 621141377

0401 | ARMADO fe = 30 MPa CON PERFORAC B | 08 .
PANTALLA DE 0,80 M DE ANCHO, EXC, |
i 04010 | CUCHARA Y H ARMADO fc = 30 MPa CON Mz 14 187,02 19,06 270 404 65 577199010
0402 | DANTALLA DE 0,60 M DE ANCHO, EXC. M2 15 208,25 20,65 313 588,41 4940 917,09 |
) CUCHARA ¥ H. ARMADO fc = 30 MPa B
£1To34 EJECUCION DE MICROPILOTE HORIZONTAL M 20 808,00 25 45 133,80 | 3752 567.84
N DESDE POZO DE 150 MM. _ ]
11.TO30 EJECUCION DE MICROPILOTE DESDE M 21 262,00 2,32 49 327 B4 3264 142 24
SUPERFICIE, DE 150 MM ] .
04,023 | HORMIGON EN MASA fc = 20 MPa M3 22 408,32 0.41 9187 41 3 054 926,05
TOTAL 11 604 30959 | BOO G52 64571

* Corresponde a "HERRAMIENTAS ¥ UTENSILLOS™; "MATERIAL DIVERSO CONSUMO" y "MATERIALES DIVERSOS®

Fuente: Examen DNA5-0005-2017

Similar distorsion se encontré dentro del precio del contrato inicial para el gerenciamiento del
mencionado Metro de Quito, en el cual se pudo observar que "durante el proceso de
negociacion para la contratacion del gerenciamiento, se modificaron las condiciones de los
servicios de consultoria" (CGE 2017a, 98) con respecto a los pliegos iniciales incluyendo el
criterio de factibilidad, lo cual ha causado modificaciones al contrato inicial a traves de la
celebracion de un contrato complementario injustificado "por el valor de 4°395.179,47 USD

con obligaciones y actividades ya previstas en las condiciones iniciales del proceso de
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contratacion, como parte del concurso publico de consultoria, que respalda el contrato
principal” (CGE 2017a, 105).

Asi también, en “examen especial al proceso precontractual, contractual y ejecucion de los
contratos para la adquisicion de medicinas y productos farmacéuticos y a la gestion del
Gerente de la Empresa Publica de Farmacos ENFARMA E.P”, se encontrd que eXistio
variacion entre los precios presentados en el "cuadro de calificacion técnica™ de los

medicamentos y el establecido en el "acuerdo de fijacion de precios” (CGE 2015b, 39).
3.5.4. Organizacion

En el instrumento de organizacidn se espera como observable empirico encontrar que exista
un limitado control por parte de las entidades contratantes en lo que respecta al cumplimiento

de las obligaciones contractuales adquiridas.

Del andlisis realizado a los informes de Contraloria®’, se pudo evidenciar que en la mitad de
procesos revisados no se cont6 con un debido control institucional por parte de los
Administradores de Contratos, en lo que respecta el cumplimiento técnico, relacionado a la
calidad y cantidad de los bienes o servicios recibidos con respecto a lo contratado. Se
encontrd que existian pagos realizados sin las debidas justificaciones, falta de verificacion de
cumplimiento de plazos en obras, actas de recepcion de bienes y servicios sin verificacion,

inexistencia de reporte de informes de cumplimiento a la fiscalizacion de obras.

En casos como los del Tranvia de Cuenca, no se calculd, ni notificé sobre multas por
incumplimientos tanto en lo que respecta a plazos como a las condiciones bajo las cuales se
debia ejecutar el contrato. Con respecto a la contratacion para construccién de muros de
gaviones de Playa Grande — Quevedo, no se emitieron informes de cumplimiento frente a la
fiscalizacion de obra, y los controles inadecuados o la falta de ellos, causaron que en varios
contratos no se definieran sanciones por incumplimientos (Tranvia de Cuenca) (Subasta de
Medicamentos IESS). Asi también en contratos del Ministerio de Cultura y Patrimonio, se
presento instalaciones de equipos no correspondientes a las especificaciones técnicas
definidas en los pliegos de contratacion; mientras que, existieron contratos en los cuales se
realizaron pagos sin la respectiva fiscalizacion a cantidades de avance de obras ejecutadas

(Proyectos de Desazolve de esteros, GAD Provincial del Guayas).

27 \/er Anexo 9
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Esta falta de control afecta en calidad, cantidad de obras ejecutadas, asi como a la ejecucion
de sanciones y multas por incumplimientos. Por lo que, en general se puede concluir a partir
de las evidencias encontradas, que existe un limitado control por parte de las entidades

contratantes frente al cumplimiento de las condiciones y parametros contractuales definidos,

por parte de los proveedores.

3.6. Resultado (R): Déficit de Controles Democraticos

Tabla 3.8. Mecanismo para el resultado

- Observables
Hipotesis . . .
Instrumentos | empiricos Evidencia Fuente
i Informe General
Informes de Contraloria
. . ) . DAAC-0049--2017.
evidencian la existencia de )
) L Contraloria General
informacién incompleta, en
del Estado.
Ll donde no se cumple con la
divulgacion publicacidn de toda la
de I “informacion relevante” del | |nformes de
informacion | Proceso de contratacion en | cymplimiento a la
sobre sus diferentes fases, existe | _OTAIP.
Nodalidad | contratacion TS [U8s ElRr 7
plblica: poco didactica.

R: Déficit de _ Entrevista a director
: informacion ]
controles ) | de Transparencia y

incompleta, . -
- El 60% de la informacion | aAcceso a la
democraticos inaccesible _
que es catalogada cOmo | |nformacion de la
B ElUES reservada, se fundamenta en | pefensoria del
normas secundarias de | pyeplo, en diario El
menor jerarquia que la | Universo.
LOTAIP.
Limitado - LOCP 2001
. Debilidad en el control ex
respeto a . o
Autoridad tebid ante debido a la limitada | LOSNCP 2008
ebido
autoridad de los organismos
proceso por , Consulta popular
de control, asi como falta de | 5917
parte de las
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agencias del

capacidad sancionatoria en

Decreto Ejecutivo

Estado el SERCOP. 1248/2008
Decreto Ejecutivo
Ejercicio de autoridad 1341/2008
discrecional, se focaliza el |Informe CPCCSy
control a GAD’s contrarios | MJIDHC 2012
al Gobierno. Pasara 2014.
Fufpealrie ELID Lt Decreto Ejecutivo
definio a través de Decreto 1440
Ejecutivo 1440 parametros
para acceder a indulto
presidencial, en donde
exceptuaba los delitos
contra la administracion
publica, él mismo aplicé el
indulto previo a cambio de
mandato, en el caso
COFIEC para indultar por
peculado.
Autoridad direcciona Informes de
procesos de auditoria Contraloria General
Limitada financiera a GADs del Estado.
auditoria politicamente opuestos al
Tesoro | financiera por Gobierno.
parte del No existi6 control sobre
Gobierno precios en la contratacion
publica, que permitan Informe SERCOP
detectar irregularidades. | 2017.
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Existe una clara cooptacién
del poder Ejecutivo, y de

o manera concreta por parte
Limitada )
) del Presidente, frente a los
autonomia de
) otros poderes del Estado.
.. | lasagencias |
Organizacion Figuras comprobadamente
de control )
cercanas al Gobierno fueron
con respecto et G el
cabeza de Controlaria, .
al Ejecutivo Ortiz 2012.

Fiscalia General del Estado,
asi como Consejo de
Participacion Ciudadana. Diarios Nacionales

3.6.1. Nodalidad

Dentro del instrumento de nodalidad se esperan observar evidencias que muestren que la
divulgacién de informacidn sobre los procesos de contratacion publica es incompleta,
inaccesible y/o difusa; lo cual implica que, aunque existe obligatoriedad de publicacion de
informacidn sobre los procesos de contratacion, no necesariamente la informacion que se

publica es completa, lo cual limita el proceso de control.

De 15 auditorias y examenes especiales de la Contraloria General del Estado, que fueron
analizados (10 realizados a Gobiernos autonomos descentralizados y 5 a entidades y empresas
publicas), 8 presentan observaciones debido a que "no se publica informacion relevante en el
portal de compras publicas, sobre los procesos de contratacion”. Para hablar de “informacion
relevante” es importante remitirse al Articulo 13 del Reglamento a la LOSNCP en donde se
entiende como informacion relevante a ser publicada en el portal de Compras Publicas, a la

siguiente:

1. Convocatoria; 2. Pliegos; 3. Proveedores invitados; 4. Preguntas y respuestas de los
procedimientos de contratacion; 5. Ofertas presentadas por los oferentes, con excepcion de la
informacidn calificada como confidencial por la entidad contratante conforme a los pliegos; 6.
Resolucion de adjudicacion; 7. Contrato suscrito, con excepcion de la informacién calificada
como confidencial por la entidad contratante conforme a los pliegos; 8. Contratos
complementarios, de haberse suscrito; 9. Ordenes de cambio, de haberse emitido; 10.
Cronograma de ejecucion de actividades contractuales; 11. Cronograma de pagos; y, 12. Actas
de entrega recepcion, o actos administrativos relacionados con la terminacion del contrato. 12-

A .- En general, cualquier otro documento de las fases preparatoria, pre contractual,
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contractual, de ejecucidn o de evaluacion que defina el SERCOP mediante resolucién para la

publicidad del ciclo transaccional de la contratacion pablica.

Dentro de los informes de la CGE se pudo observar que, a pesar de que la publicacion de
“informacion relevante” de los procesos de contratacion pablica es obligatoria conforme a la
LOTAIP y la LOSNCP, las entidades contratantes no publican toda la informacién que
deberian correspondiente a los procesos de contratacion; y el hecho de que esta informacion
no sea ni completa, ni clara, ni “didactica”, limita el acceso tanto para organismos de control,
actores interesados en los procesos, asi como para la ciudadania en general y por ende,

obstaculiza el proceso de controles democraticos?.

Existe un limitante adicional frente al acceso a la informacion, de manera oportuna, en lo que
respecta al Régimen Especial, pues la publicacién del proceso pre-contractual para este tipo
de procesos no es obligatoria; y se prevé que la entidad contratante pueda subir la informacion

a posteriori, conforme sefiala el Art. 70 del Reglamento de la LOSNCP?.

Segun datos disponibles, de 2014 al 2017, 8.612 solicitudes de informacion fueron negadas, y
casi 6.500 no fueron respondidas, esto equivale al 4% del total de solicitudes. Si bien este
ndmero en porcentaje no es representativo, es importante sefialar que existe un manejo
discrecional en lo que respecta a la clasificacion de informacion reservada, la cual es
justificada en base a normativas secundarias, es decir de menor jerarquia frente a la LOTAIP.
En 2017, seglin una entrevista realizada al director de Transparencia y Acceso a la
Informacion de la Defensoria del Pueblo, Cristian Pérez en diario EI Universo, se sefial6 que
de 2.896 documentos clasificados como reservados mas del 60% se fundamentaron en

normativas secundarias®.
3.6.2. Autoridad

Para constatar que existe un déficit de controles democraticos dentro del instrumento de
autoridad, el observable empirico esperado es encontrar un limitado respeto al debido proceso

por parte de las agencias del Estado. Para el analisis del debido proceso se requiere de la

28 \er anexo 7

2 El Art. 70 del Reglamento a la LOSNCP seifiala que: “De no haberse realizado los procedimientos de régimen
especial a través del portal www.compraspublicas.gov.ec, la méxima autoridad o su delegado tiene la obligacion
de una vez realizada la contratacion, publicar en el portal www.compraspublicas.gov.ec la informacién relevante
de cada proceso” (Negrita propia, RLOSNCP, 2009).

%0 “Relatoria de la ONU sugiere cambios a la Ley de acceso de informacion en Ecuador”, El Universo, 17 de
octubre de 2018, https://www.eluniverso.com/noticias/2018/10/17/nota/7003283/relatoria-sugiere-cambios-ley-
acceso-informacion
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revision de la estructura juridica existente durante el periodo de estudio, asi como de como el

Gobierno y los actores interacttan en ella.
Primero: Eliminacién de control ex-ante dentro de la contratacion publica

Un limitante en los procesos de control horizontal es que los organismos de control no tienen
la atribucion definida de realizar controles precontractuales, segun el Art. 15 de la LOSNCP
“corresponde a los organismos de control del Estado dentro del marco de sus atribuciones,
realizar los controles posteriores a los procedimientos de contratacion efectuados por las
entidades contratantes” (LOSNCP 2008, Art. 15; el subrayado es mio).

Una forma de limitar el control previo dentro de la contratacion publica es el debilitamiento
de las competencias de los 6rganos de control. Previo al 2007 la Contraloria General del
Estado segun el Art. 60. de la LCP del 2001, contaba con la atribucién de autorizar los

procesos precontractuales, funcién que le fue arrebatada en 2008 con la nueva LOSNCP.

Otra debilidad es la falta de capacidad sancionatoria por parte del SERCOP; pues a pesar de
que cuenta con la facultad de verificar el cumplimiento de los procedimientos para la
contratacion publica incluyendo el control precontractual seguin Art. 14 de la LOSNCP, no
con la competencia de aplicar sanciones. Es importante saber que, aunque el primer
reglamento emitido para la LOSNCP en 2008, a través de Decreto Ejecutivo 1248, le otorgaba
la posibilidad sancionatoria al INCOP (actual SERCOP) hacia las instituciones contratantes
que no cumplieran con su obligacion de publicar sus procesos de contratacidn, un mes

después se emite Decreto 1331/2008 que reforma el Reglamento revocando esa competencia.

Finalmente, un importante cambio dentro que se realizo a través de enmienda constitucional
en 2015, fue la eliminacion de la competencia de evaluacion del cumplimiento de los
objetivos y gestion de las instituciones publicas por parte de la Contraloria General del
Estado. Al eliminar esta competencia, el control de la contratacion se lo realiza tan solo en
base a procedimientos contractuales y uso de recursos; sin tomar en cuenta los objetivos

vinculantes a la gestion; debilitando la accion de control integral.
El ejercicio del “debido proceso”

En 2007, Rafael Correa gana las elecciones con la promesa de convocar una Asamblea
Constituyente encargada de elaborar una Nueva Constitucion para el pais, con gran
participacion de los sectores y ciudadania. Varios cambios se produjeron en cuanto al marco

juridico que regia, se constituyeron dos nuevos poderes del Estado: El poder de Transparencia
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y control social, y el poder electoral, encabezado por el Consejo Nacional Electoral, existid

una fuerte reforma a la funcion judicial.

Su gobierno estuvo marcado por un cambio constante en el ordenamiento juridico. En 2011,
se convoco a Consulta Popular con el fin de modificar la Constitucion, la mayoria de las
preguntas estaban orientadas a reformar la funcion judicial. Una de las preguntas mas
importantes para el presente analisis, fue la pregunta nimero 4, que proponia la supresién del
vigente Consejo de la Judicatura, y su remplazo por uno de transicion®. Aunque el SI gané en

todas las preguntas, el margen fue bastante corto®?.

El Consejo de Transicion estaria integrado por un delegado del Ejecutivo, otro del Legislativo
y un miembro delegado por el CPCCS 'y cuyo rol seria la reestructuracién de la Funcién
Judicial, para lo cual el Consejo de transicion contaria con un periodo de 18 meses. Si
consideramos que el Legislativo se encontraba representado en su gran mayoria por el partido
de Gobierno, el Consejo de la Judicatura transitorio estuvo totalmente representado y alineado
al poder Ejecutivo. El Consejo transitorio se encarg6 de llevar a cabo los procesos de
evaluacion de jueces y posesiond una nueva Corte de Justicia, proceso que presentd varias
irregularidades dentro del concurso, conforme sefialaba una veeduria internacional realizada
para el efecto, que decia haberse constatado “determinadas disfunciones en los concursos y
fases técnicamente insuficientes para medir la capacidad de los postulantes y elegidos”
(CPCCS y MIDHC 2012, 34).

Importantes resoluciones judiciales favorecieron al régimen en varias ocasiones en sentencias
contra ciudadanos y grupos politicos de oposicidn, a través de la utilizacion de la figura legal
de “sabotaje” y “terrorismo”. Correa combatid a sus enemigos politicos y limito las protestas
producidas en su gobierno a través de la “criminalizacion de la protesta social”’; asi tenemos
como ejemplo relevante el caso de los 10 de Luluncoto, manifestantes ambientalistas e
indigenas opuestos a la politica minera, que fueron apresados a través de un allanamiento

domiciliar, acusados de conformar un grupo subversivo en contra del Gobierno.

En 2010, en el marco del 30S33; varios dirigentes y militares fueron encarcelados y

sentenciados, tal es el caso de Mery Zamora dirigente del extinto MPD, quien particip6 con

31 Registro Oficial 490. Consejo Nacional Electoral, Resultados del Referéndum y Consulta Popular 2011.
32539% Sl vs 48% NO, en promedio exceptuando la pregunta 8 relacionada a los espectaculos de muerte animal,
que se normaria, segun la votacion en cada canton.

33 Intento de Golpe de Estado (acorde a version gobiernista) por parte de policias que intentaron rebelarse contra
el Gobierno, en coalicion con grupos politicos de oposicion (MPD, CREO, entre otros). El detonante de las
movilizaciones policiales se dio debido a reforma salarial planteada por el Gobierno hacia las cipulas policiales;
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estudiantes en la movilizacion del dia del 30S, por lo que fue acusada por paralizacion del
servicio publico y posteriormente en 2013, condenada a 8 afios de prision. VVarios militares,
entre ellos César Carridn y otros tres tambien fueron acusados de rebelion; sin embargo, en
2011 fueron declarados inocentes de los cargos imputados. Frente a este suceso, las
reacciones por parte del Ejecutivo no se hicieron esperar, José Serrano, Ministro del Interior
de ese entonces, habria expresado su inconformidad con la sentencia; méas adelante, los jueces
que participaron de la sentencia fueron destituidos a través de proceso disciplinario aplicado

por el Consejo de la Judicatura transitorio (Pasara 2014, 3).

La destitucion de jueces y magistrados no fue esporadica, y se configuré en una forma de
disciplinamiento y alineacion frente al poder (Pésara 2014). Es asi que, durante el periodo de
2011 al 2013, al menos 57 jueces fueron destituidos por el Consejo de la Judicatura aduciendo
“error inexcusable”*; varios de los jueces destituidos fueron por causa distinta a la que fue
inicialmente sumariada. De las 42 resoluciones que sustentaron estas destituciones, 37 fueron

iniciadas por peticion de algun funcionario del Gobierno (Péasara 2014, 6).

Es importante tener en cuenta ademas la mayoria legislativa con la que siempre conto el
Movimiento gobiernista le permitiria la aprobacién de leyes enviadas por el ejecutivo sin
mayor debate. En 2015 por ejemplo, el Ejecutivo propuso un paquete con 17 enmiendas para
reformar la Constitucion de la Republica, cuyo punto medular la reeleccién indefinida de
autoridades de eleccion popular; este paquete fue enviado a la Corte Constitucional, quien
aprobd casi en su totalidad que las enmiendas sean realizadas a través de reforma via el
legislativo y no a través de Referendo o Consulta Popular, como sefialaban varios analistas
juridicos se debia realizar.

Antes de dejar su gobierno el 23 de mayo de 2017 a un dia del cambio de mando, Correa a
través de Decreto Ejecutivo 1440, emitid los criterios para la regulacién del indulto
Presidencial, entre los cuales se encontraban: tener enfermedad catastrofica en etapa terminal,
encontrarse dentro de la categoria de delitos por microtrafico relacionados a consumo o
considerados como mulas, y cuya sentencia sea de hasta 5 afios; este Decreto exceptuaba de

su beneficio a indulto a casos de violacidn de derechos humanos, crimenes de lesa

producto de la sublevacidn se produjo un suceso de retencion del Presidente de la Republica en el Hospital de la
Policia, suceso que posteriormente seria judicializado.

3 El “error inexcusable” es un concepto juridico que se refiere a. perjuicio o dafio causado por equivocacion en
un litigio.
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humanidad, defraudacion fiscal y tributaria, asi como delitos contra la Administracion

publica: peculado, cohecho, tréfico de influencias.

Lo irdnico fue que 7 dias antes del, él habia decretado el Indulto para Luis Bufiay, exdirectivo
del Banco COFIEC, acusado por peculado, por considerarse dentro de los responsables
directos junto a Pedro Delgado exdirectivo del BCE (primo de Correa), por haber autorizado
el préstamo por 800 mil dolares provenientes de fondos publicos sin ninguna garantia, al

ciudadano argentino Gaston Duzac®.

Se observa entonces que existié una irrupcion del poder Ejecutivo en otros poderes del Estado,
particularmente en el Judicial; a decir de Pasara (2014) se buscaron “personas politicamente
inofensivas que, si no fueren activamente leales a sus intereses, por lo menos se abstuvieran de
perjudicarlos” (Pésara 2014, 10)

3.6.3. Tesoro

Para demostrar que dentro del instrumento de tesoro existe un déficit de controles
democréaticos se espera encontrar que existe una limitada auditoria financiera por parte del

Gobierno.

Dentro del analisis respectivo se pudo evidenciar que el ejercicio de auditoria financiera se
realizé principalmente a Gobiernos Descentralizados que se encontraban no alineados
gubernamentalmente. Asi, de los procesos de control a la contratacion publica realizados a los
Gobiernos Seccionales,® casi la totalidad de los exdmenes publicados dentro de la pagina de
la Contraloria General del Estado entre 2012 y 2017%7, se realizaron a GAD’s y empresas
municipales cuyos representantes mantenian una posicion critica o de oposicion politica al

Gobierno de Correa, conforme se puede observar en el Anexo 8.

De los 12 exdmenes especiales encontrados en la pagina de la CGE, 8 fueron dirigidas a
empresas municipales pertenecientes al GAD Metropolitano del Municipio de Quito, y una
directamente al GAD cuyo alcalde para ese entonces era Mauricio Rodas fuerte opositor al

Gobierno, quien gand la alcaldia con el partido politico SUMA.

35“E] condenado Antonio Bufiay expresa ‘arrepentimiento profundo’ en caso Cofiec y recibe el indulto de
Correa”, El Comercio, 17 de mayo de 2017. https://www.elcomercio.com/actualidad/rafaelcorrea-indulto-
antoniobunay-ecuador-cofiec.html

3 pagina oficial de la Contraloria General del Estado. Seccion: Consultas Informes aprobados, Unidad de
Control: DNA5- Direccién Nacional de Auditoria de Gobiernos Seccionales.
https://www.contraloria.gob.ec/Consultas/InformesAprobados

37 Para el analisis respectivo, se tomaron los examenes cuyas ordenes de trabajo se emitieron previo al 24 de
mayo de 2017, dia en el cual se gener0 la transicién del Gobierno de Correa a Moreno, en el Ecuador.
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Ademaés: 1 examen especial dirigido al Gobierno Provincial de Bolivar, cuyo Prefecto era
Vinicio Coloma también miembro del Partido de Rodas; otro examen especial realizado al
Municipio de Quevedo, cuyo representante era Jorge Dominguez miembro del Partido
Avanza® tienda politica que hasta el 2016 se mantuvo afin al Régimen; 1 examen especial
realizado a Consorcio de Municipios Amazoénicos y Galapagos, cuya autoridad responsable al
frente, durante el periodo auditado, fue Carlos Ernesto Buitron, Presidente del COMAGA 'y
Alcalde de Sucumbios, miembro de la oposicion indigena con Pachakutik, 1 al Municipio de
Cuenca cuyo alcalde para ese entonces era Marcelo Cabrera de Movimiento Igualdad, 1 al
Municipio de Pillaro cuyo alcalde perteneci6 a una alianza entre SUMA y MPD, 1 al
Municipio de Orellana, por Movimiento Pais.

Esto demuestra que existe una limitada autonomia de los 6rganos de Control, con respecto al
Poder Ejecutivo, marcado por un “legalismo autoritario y controles horizontales debilitados
por el hiper presidencialismo” (Fontaine, Medrano y Narvaez 2020, 148), lo que impide un
ejercicio objetivo de control, a través de la cooptacion del poder de estos espacios y la
posibilidad de ejercerlos a discrecion, como forma de persecucién o medicion del rédito

politico.

En total, entre el afio 2007 y 2016 se realizaron 442 auditorias financieras, sin embargo, mas
del 50% se desarrollaron tan solo en 2007 (CGE 2016); auditorias dirigidas a procesos de la

administracion anterior al Gobierno de Correa.
Figura 3.8. Informes aprobados seguin modalidad de auditoria, periodo: 2007 - 2016

Grafico N° 4. Informes aprobados segun la modalidad de la auditoria
Periodo: 01-01-2007 al 30-09-2016

o

Fuente: Contraloria General del Estado, Informe de Labores 2007 -2016, 11.

38 El partido politico AVANZA tenia como representante nacional a Ramiro Gonzales, quien ocupo varios
cargos gubernamentales: Ministro de Industrias y Productividad, Presidente del Instituto de Seguridad Social
(IESS). En 2016 se separa del Gobierno por discrepancias politicas.
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En general, durante el periodo de estudio se observa un control limitado en materia del uso de
recursos financieros y en especifico en cuestion de precios sobre bienes, servicios y obras
contratadas; tal es asi que recién en septiembre del 2016 se reglamenta a través de Resolucion
73 del SERCOP el control en base a precios referenciales tomando como base valores sobre
contrataciones previas realizadas y no solo sobre tres proformas comparativas, las cuales
pueden ser alteradas o incluso definir precios en base a acuerdo entre proveedores; esto con el
fin de incorporar control en cuestion de precios y “evitar el sobreprecio y uso ineficiente de
los recursos publicos” (SERCOP 2017, 24).

3.6.4. Organizacion

Para hablar de déficit de controles democréticos reflejado en el instrumento de organizacion,
quiere decir que se espera encontrar una limitada autonomia de las agencias de control con

respecto al Ejecutivo.

En el Ecuador, con la llegada del Gobierno de Correa al poder y en el marco de la nueva Carta
Magna de 2008, se conformaron los nuevos poderes del Estado alineados al ejecutivo. En
2008 se conformaria un nuevo Consejo Nacional Electoral, cuyos miembros fueron electos
por la Asamblea Nacional y no por concurso como correspondia. Es asi que, el poder
legislativo, en su gran mayoria conformada por el movimiento PAIS (79 de 130
asambleistas), propuso los nombres de quienes resultaron electos Consejeros del CNE: Omar
Simon®°, cuya esposa fuera sobrina de Gustavo Larrea, ministro de Gobierno en ese entonces;
Fausto Camacho, ex asesor de Virgilio Hernandez, asambleista de PAIS; Manuela

Cobacango, cercana a Pedro Cruz, asambleista de Pais; Marcia Caicedo y Carlos Cortez*°

Una institucion relevante creada a partir de la nueva CRE, fue el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social, institucion que representa el llamado quinto poder y cuya
funcién se enmarca en la promocién de la participacion y rendicion de cuentas e
implementacion de mecanismos de “control social en los asuntos de interés plblico”!, asi
como contra posibles actos de corrupcién. EI CPCCS tiene dentro de sus competencias la
designacion de las autoridades de control: Procurador General del Estado, Defensor del
Pueblo y Defensor Publico, Fiscal General de la Nacion, Contralor General, Consejeros del

Consejo Nacional Electoral, y Tribunal Contencioso Electoral y Consejo de la Judicatura,

39 Simon seria nombrado en 2014, Secretario de la Presidencia de la Republica.

40 “La politica marco la hoja de ruta del Consejo...”, EI Comercio, 14 de marzo de 2010,
https://www.elcomercio.com/actualidad/politica-marco-hoja-ruta-del.html

41 Constitucion del Ecuador. 2008. Art. 207.
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conforme se sefiala en el Articulo 208 de la CRE. Sin embargo, aunque compete al CPCCS la
gran responsabilidad de la eleccidn de representantes de las instancias de control horizontal,
estas autoridades son elegidas de entre una terna enviada por el Ejecutivo, lo que atenta contra

la autonomia del proceso.

El primer CPCCS fue designado en 2009, y recibid fuertes criticas por la supuesta cooptacion
de sus miembros por parte del Ejecutivo. EI CPCCS integrado por 7 miembros, acorde a la
Constitucidn debia ser electo por el Consejo Nacional Electoral de entre representantes
ciudadanos y de organizaciones a traves de concurso de méritos y oposicion; sin embargo, fue

electo inicialmente por la Asamblea con caracter de transitorio.

La seleccion del CPCCS transitorio fue realizada por la comision de fiscalizaciéon; la
calificacion de carpetas fue fuertemente impugnada, lo que empafio la transparencia del
proceso, ocasionando una segunda revision de los puntajes, mismos que variarian
notablemente con respecto a la primera calificacion (Ortiz 2012, 101). A inicios del 2009, el
CPCCS transitorio quedaria conformado de la siguiente manera: Julian Guaman, quien obtuvo
el mayor puntaje y fue electo como su presidente, Monica Banegas (vicepresidenta), Betsy
Salazar, Carlos Vera Q., Oswaldo Ruiz, Pablo Cornejo, y Roxana Silva; posteriormente de
todos(as) ellos(as), solo Banegas quedaria como miembro del Consejo de Participacion
definitivo.

Posteriormente el CPCCS primer pleno, finalmente fue electo por el CNE (conformado en
2008), cuyos integrantes fueron: Patricia Ordefiana, ex funcionaria del INFA en 2008 y
asesora del Ministerio del Litoral cuando Ricardo Patifio (mano derecha de Correa) se
encontraba dirigiendo ese Ministerio; Juana Miranda, representante de la Cooperativa de
Todas, creada por Patifio en 2003; Mdnica Banegas y Fernando Cedefio, la primera
simpatizante de Correa y Cedefio cercano a Alianza Pais en 2008; David Rosero y Andrea
Rivera vinculados a la FEUE y extinto MPD (grupo en ese momento afin al Gobierno); y Luis
Pachala, ex candidato a la alcaldia de Guaranda por el Partido Sociedad Patri6tica*? (Ortiz
2012, 114).

En 2011, la eleccidn de los representantes de los 6rganos de control como son la Contraloria 'y
la Fiscalia General del Estado no estaria ajena al poder ejecutivo. EI CPCCS, a través de
concurso de oposicion y méritos, escogio como fiscal General del Estado a Galo Chiriboga,
quien fuera parte activa del Gobierno de Rafael Correa, como ministro de Minas e

42'\er anexo 5: Integrantes del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, periodo 2010- 2015
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Hidrocarburos y Embajador de Ecuador en Espafia, y fue abogado de Correa en un juicio
personal del ex presidente contra Banco del Pichincha. Chiriboga sucedi6 a Washington
Pesantez, quien fue electo como Fiscal por la Asamblea Constituyente, Pesantez también
estuvo ligado con Correa, estudio junto a él en Lovaina y mantenian una estrecha amistad,

seglin el mismo sefialaba®.

En la Contraloria en cambio, a la cabeza se encontraba Carlos Polit como Contralor General
del Estado 2007 -2017, quien fungiria como Ministro de Bienestar Social durante el Gobierno
de Gutiérrez, y fuera miembro de Sociedad Patriotica. Este ultimo partido, segun medios de
comunicacion, fue pieza clave en el apoyo al ejecutivo frente a la votacion para el llamado a
Consulta Popular liderada por Correa en 2007, Polit seria electo tres dias antes de la votacion

en la Asamblea™.

La forma de eleccidn y los miembros que estarian al frente de las distintas instituciones
mencionadas, muestran claramente una cooptacion de las agencias de control, que
necesariamente se traduciria en procesos parciales de control, restringiendo la posibilidad de
un ejercicio de peso y contra preso del poder; constituyéndose finalmente un régimen
presidencialista con posibilidad absoluta de injerencia sobre las agencias de control

horizontal.

43 “5 acusaciones cercan a un desafiante y polémico fiscal”, El Universo, 28 de marzo de 2010,
https://www.eluniverso.com/2010/03/28/1/1355/cuestionado-ensalzado-pesantez-encara-ler-juicio-politico-
regimen.html

4 «“Un amigo de Gutiérrez es el Contralor”, EI Universo, 17 de febrero de 2007,
https://www.eluniverso.com/2007/02/17/0001/8/7CF30621A18D47AC83061299D1138F80.html
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Conclusiones

4.1. Conclusiones tedricas y metodoldgicas

El marco de disefio de politica fue realmente Gtil en la medida que permitio analizar en un
contexto determinado, de manera pragmatica, la puesta en marcha de las ideas y los discursos
del Gobierno sobre transparencia, y su materializacion a través de instrumentos de politica
dentro de la contratacion publica. Asumir cada instrumento como test empirico, permitio
trazar una ruta clara que facilité la busqueda de evidencias, a través de la definicion de

observables empiricos esperados, evitando caer en equifinalidades.

Abordar la causalidad a partir de una ontologia realista critica permitio definir una
investigacion que no asuma como correlacional o universal la relacion entre transparencia y
fortalecimiento de controles democraticos, sino que cuestione dicha relacién y asuma como
condicidn necesaria a la transparencia, pero no suficiente para generar un resultado;
entendiendo que existen entidades que son activadas a manera de sistema, gracias a

detonantes pero que, solo en ciertas condiciones generan determinados resultados.

El método de reconstitucion de procesos a travées de su formulacion empirica y comprobacion
bayesiana, permitio reducir los niveles de subjetividad en la investigacion y dotar de
profundidad al ser pertinente para la metodologia de anélisis de caso; pues el analisis de
process tracing para comprobacion de teoria, parte de un mecanismo causal teorizado con el
fin de comprobar las hipétesis planteadas. Sin embargo, en el desarrollo de la presente
investigacién es importante reconocer que, durante la fase de planteamiento de empiricos
observables, la propuesta fue revisada posterior a la revision general del caso, con el fin de ser

retroalimentada; asumiendo un acercamiento abductivo en la investigacion.

En el transcurso de la investigacion, se encontro dificultad en la definicion de empiricos
observables para la entidad C, entidad que aborda las interacciones politicas con los actores;
debido a la compleja incorporacion de instituciones informales dentro del analisis a través de
los instrumentos de politica; dificultando la formulacidn de observables empiricos, por cuanto
estas instituciones actian de manera poco visible. Sin embargo, asumir la investigacion desde
una ontologia realista critica en el marco de disefio de politica, posibilito el entendimiento de
que no solo se requerian hechos concretos observados en la definicion de instrumentos de
politica, sino que se podian detectar rasgos particularistas en la implementacion de la misma,

definidos en funcion de la teoria.
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4.2. Conclusiones a partir del analisis del caso y la aplicacién de test empiricos

Luego de los resultados de aplicacion de test empiricos, siendo todos positivos gracias a las
evidencias encontradas para cada uno de los instrumentos, se obtuvo un resultado de 99% de
probabilidad de existencia del mecanismo causal propuesto para el caso de Ecuador, que
plantea que, aunque el Gobierno definié objetivos de transparencia delineando una nueva
politica de contratacion publica que responda a este objetivo, una coordinacion jerarquicay la
interaccion politica de los actores de manera particularista, causé como resultado el déficit de
controles democraticos, en un contexto en el cual el nivel Ejecutivo y de manera concreta el
Presidente ejercia el poder sobre otros poderes del Estado; esto debido a un desbalance en su
representacion legislativa asi como reducidos procesos de participacion ciudadana producto
de una reestructuracion institucional temprana (creacion de nuevas instituciones, marcos
normativos, y reciente incorporacion de criterios de transparencia desde lo formal) que
elevaron la confianza ciudadana por un lado, y por otro disminuyeron la necesidad del control

social.

Aunque, a primera instancia, hablar de un 99% de probabilidad pareciera demasiado
optimista, este resultado se respalda en la aplicacion de pruebas empiricas a partir de la l6gica
bayesiana: 4 por cada entidad del mecanismo causal; a su vez, cada entidad planteo, a partir
de los 4 instrumentos de politica (nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién) observables
empiricos esperados, de modo que la suma de evidencias en estos instrumentos demuestra la
existencia de la hipotesis planteada para cada entidad; de manera que, este 99% de
probabilidad en la hipotesis general planteada, es resultado acumulado de los 20 test

empiricos positivos, conforme se puede evidenciar en el Anexo 6.

Como resultado, posterior a la aplicacion de los test se confirmd la hipotesis del mecanismo
dentro del caso, que sugiere que “cuando el gobierno asume la transparencia como objetivo de
politica (D), formula una nueva politica de contratacion publica (A) que, basado en una
coordinacion institucional jerarquica (B) y un estilo de implementacion particularista (C),

produce como resultado un déficit de los controles democraticos (R)”.

El marco de disefio de politica permiti6 analizar un proceso a partir del cual el Gobierno de
Rafael Correa, que inicia con la reestructuracion de instituciones del Estado en el marco de
una nueva Constitucion, asume de manera consciente el objetivo de transparencia dentro de la
politica de contratacion publica, una politica nueva, pues la contratacion publica hasta ese
momento se habia desarrollado de manera procedimental a través de cada institucion publica

bajo un paraguas normativo amplio y sin un sistema de contratacion articulado. De manera
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que, durante la etapa de formulacion de la politica de contratacion publica, se asume al
objetivo de transparencia a partir de criterios de planificacion, publicacion y acceso a la
informacidn de manera publica para lo cual se constituyeron herramientas como la plataforma

de compras publicas.

Sin embargo, a pesar de que la politica de contratacion publica se delined de manera
instrumental a traves de la emision de una nueva Ley, un Reglamento de Contratacion, una
agencia responsable del control, herramientas que permiten la difusion de la informacion y la
publicacion de la contratacidn pablica, la planificacion presupuestaria alineada a objetivos de
la Planificacion Nacional e institucional con el fin de transparentar los procesos de
contratacion; la implementacion de la politica al realizarse en base a un modelo jerérquico, se
asento en una institucionalidad cooptada en relacion a lo politico, lo cual sin duda limité el rol
de control, monitoreo y seguimiento de los procesos de contratacion publica, asumido por el
SERCOP y concentrd su qué hacer en la emision de normativa, que aunque aporto a la
definicién de normas claras, no necesariamente limitd las distorsiones generadas por

relaciones particularistas en la etapa de implementacion.

Durante el andlisis de la entidad C, los procesos internos de contratacion, aunque no
mostraban directamente ilegalidades, si tomaban caminos alternativos a las normas generales
como por ejemplo la generalizacion de contratacion a través de régimen especial, que coloca a
los procesos en niveles de opacidad y permite manejar a discrecionalidad las formas de
seleccién de oferentes; maquillando la transparencia en la formalidad de publicacion de
informacion publica, aunque esta se realizara de manera incompleta y poco precisa, limitando
el destape de informacidn sobre contratistas incumplidos, y alterando reglas del juego durante

el ejercicio de implementacion.

Esto, sumado a la pérdida de la capacidad sobre el control ex ante en la contratacion publica
en 6rganos como la Contraloria General del Estado, y la incapacidad de sancién por parte del
SERCOP frente a incumplimientos en los procesos de contratacion, en un contexto en el cual
el Gobierno tenia el control del 6rgano legislativo, generé como resultado el déficit de
controles democréaticos, con organismos de control cooptados por el poder politico, cuya lupa

en el caso de GADs por ejemplo, se puso en los no alineados al Gobierno Central.

Como una de las conclusiones generales se puede plantear que el disefio de la politica de
transparencia puso énfasis en la etapa de formulacion, sin embargo, no generd cambios en las

relaciones informales entre los privados, ni regulé 0 monitoreo, asi como tampoco articul6
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acciones que promovieran la transparencia en los privados (proveedores del Estado), en un
contexto en el cual la debilidad de instituciones estatales jugd un rol importante en el
resultado planteado a nivel de déficit de controles democraticos, pues la reestructuracion de

organismos de control bajo criterios politicos permitié su cooptacion.

4.3. Conclusiones sobre aporte a la investigacion y agendas futuras

Este trabajo de investigacion aporta en la incorporacion de la teoria del particularismo en el
analisis institucionalista de marco de disefio de politica guiada en los instrumentos de
politicas. EI método de reconstitucion de procesos fue de gran aporte para el andlisis, pues si
bien fue una propuesta arriesgada tratar de observar en instrumentos de politica una
interaccion informal que generalmente se alimenta del secretismo y la falta de transparencia,
se pudieron detectar rastros en el modo de implementacion de la politica, que dan cuenta de la
existencia de una interaccion particularista desde el Estado en la politica de contratacion
publica. Analisis que resulta oportuno en un momento actual, en el cual en Ecuador las
denuncias sobre irregularidades dentro de la contratacion publica han incrementado

notablemente.

De este trabajo surgieron en el camino preguntas sobre ¢como mejorar las politicas de
transparencia en la contratacion publica en base al fortalecimiento democraticos de manera
integral? o ¢qué tipo de implementacidn ha generado resultados positivos a partir en el
fortalecimiento de controles democraticos y en qué casos? en una politica tan completa y cuya
gran existencia de recursos econdémicos de por medio, esta propensa a ejercicios poco
transparentes e incluso corruptos en institucionalidades inestables como las Latinoamericanas.
Asi también, es importante reconocer como tema pendiente, la necesidad de abordar el
accountability electoral como forma de abonar al control de la corrupcién en la
administracion publica; preguntas que sin duda quedaran como retos para agendas de

investigacion futuras.

La presente investigacion demuestra para el caso de Ecuador periodo 2008 — 2017, la

existencia del mecanismo causal propuesto; de manera que, sin duda otra cuestion pendiente,
es la posibilidad de extrapolar el analisis del mecanismo causal propuesto, a casos similares a
partir del ejercicio comparativo, con el fin de comprobar el mecanismo como teoria de rango

medio.

Finalmente, como conclusiones generales se puede sefialar que, generar analisis
correlacionales dentro de procesos tan complejos e interactivos como son las politicas

publicas, es poco viable ya que el resultado no responde Unicamente como producto
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inmediato de un momento inicial de la formulacion de la politica, sino que su proceso de
implementacion se encuentra entrecruzado por marcos institucionales formales e informales
con interacciones politicas y con instituciones débiles poco efectivas al momento de generar
cambios que ameritan fortalezas en cuanto a los mecanismos de control. La transparencia
seguird planteandose como profundamente necesaria para el fortalecimiento de controles
democréticos, pero de la mano de reformas de caracter estructural que permitan dar saltos

cualitativos en la configuracion del Estado y sus instituciones.
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Anexos

Anexo 1: Indice de Desarrollo de Gobierno Electrénico

PROM.
E-GOVERNMENT INDEX § § § § S S S S S PERIOD
(UN) w 5 G © o o 'S > % o
Argentina: Gobierno de
Cristina Fernandez (2011 -
2015) 0,547 | 0,624 | 0,631 0,6004
Bolivia: Evo Morales (2009 -
2014 /2014 - 2019) 0,428 | 0,466 | 0,456 | 0,482 | 0,531 | 0,4726
Colombia: Alvaro Uribe
(2006 -2010) 0,522 | 0,532 0,613 0,5554
Chile: Ricardo Lagos (2000 -
2006) 0,671 | 0,684 | 0,696 0,6836
Ecuador: Rafael Correa
(2007 — 2009, 2009 — 2013, y
2013 -2017) 0,484 | 0,432 | 0,487 | 0,505 | 0,563 0,4942
Paraguay: Nicanor Duarte
Frutos (2003 - 2008) 0,413 | 0,341 | 0,362 0,3721
Peru: Ollanta Humala (2011 -
2016) 0,492 | 0,523 | 0,544 0,5196
Uruguay: José Mujica (2010
-2015) 0,585| 0,632 | 0,742 0,6528

Elaborado por la autora en base a informacion del E - Government Index 2008 — 2018, de Naciones Unidas

https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Data-Center.

Anexo 2: indice de percepcion de corrupcion (IPC)

PRO
N N N N N N N N N N N N N N N N N N N M.
we | S| 8| 8| | 8| 8| g 8 8 g g 8 g g g g g g g
=] =1 N X 5 a =) N ® © o [ N w ' 0] ) ~N oo | PERI
oDO
Argen
tina:
Gobie
r;‘;’ 26| 34| 34| 34| 32 32
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Cristi
na
Ferna
ndez
(2011

2015)

Bolivi
a: Evo
Moral
es
(2009
-2014
/
2014 -
2019)

27

28

28

34

34

35

34

33

33

29

32

Colo
mbia:
Alvar
o
Uribe
(2006

2010)

39

38

30

37

35

36

Chile:
Ricard
o
Lagos
(2000

2006)

74

75

75

74

70

73

73

73

Ecuad
or:
Rafael
Corre
a
(2007
2009,
2009
2013,

Y
2013

2017)

21

20

22

25

27

32

35

33

32

31

32

28

Parag
uay:
Nican
or
Duart
e
Fruto
S
(2003

2008)

16

10

21

26

24

20

20
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Peru:
Ollant
a
Huma
la
(2011

2016)

34

38

38

38

36

35

37

Urugu
ay:
José
Mujic
a
(2010

2015)

69

70

72

73

73

74

72

Elaborado por la autora en base a datos del indice de percepcion de corrupcion, 2000 al 2018,
Transparencia Internacional. Pagina: https://datosmacro.expansion.com/estado/indice-
percepcion-corrupcion?

Anexo 3: Indicador de Rule of Law

IPC
(INDICE
DE
PERCEPC
ION DE
CORRUP
CION)

000¢

2002

€002

00¢

S002

900¢

L002

800¢

6002

010C

T102

10e

€10¢

10T

ST0C

910¢

L10T

810¢

PRO

PERI
0oDO

Argentin
a:
Gobierno
de
Cristina
Fernande
z (2011 -
2015)

33

31

30

19

28

Bolivia:
Evo
Morales
(2009 -
2014/
2014 -
2019)

14

15

17

16

15

13

11

10

10

10

13

Colombi
a: Alvaro
Uribe
(2006 -
2010)

39

41

42

43

41

Chile:
Ricardo
Lagos

88

88

87

89

89

88
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(2000 -
2006)

Ecuador:
Rafael
Correa

(2007 -
2009,
2009 -
2013,y
2013 -
2017)

14

11

11

11

13

17

12

14

25

14

Paraguay
: Nicanor
Duarte
Frutos
(2003 -
2008)

17

17

18

17

16

17

Peru:
Ollanta
Humala
(2011 -

2016)

32

35

35

34

38

35

Uruguay
José
Mujica
(2010 -
2015)

71

70

68

67

76

70

Elaborado por la autora en base a informacion del Banco Mundial. Base de datos de indicadores mundiales de

buen gobierno.

Nota: Los datos refieren al rango percentil ubicado de 0 al 100, en donde 0 muestra total desconfianza en las
instituciones y 100 alta confianza.

Anexo 4: Indicador de Voice and Accountability

VOICE AND
ACOOUNTABILIT
Y

0002

200¢

€00C

00T

S002

900¢

£00T

800¢

600C

010¢

T102

(4114

€10C

v10C

ST0C

910¢

£10C

810¢

PRO

PERI
0oDO

Argentina:
Gobierno de
Cristina
Fernandez (2011
-2015)

58

57

57

59

58

Bolivia: Evo
Morales (2009 -
2014 /2014 -
2019)

49

47

46

46

46

48

47

45

45

a4

46
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Colombia:
Alvaro Uribe
(2006 -2010)

41 42

43 43

42

Chile: Ricardo
Lagos (2000 -

2006)

74 80

82 89

89

83

Ecuador: Rafael
Correa (2007 -
2009, 2009 -
2013,y 2013 -
2017)

43

40 39 39

37 38

40 40

39 38

40

Paraguay:
Nicanor Duarte
Frutos (2003 -

2008)

38 34

36 38 43

38

Peru: Ollanta
Humala (2011 -
2016)

54 54

52 55

55

54

Uruguay: José
Mujica (2010 -
2015)

87

85 82

84 83

84

Elaborado por la autora en base a la informacion de indicadores mundiales de buen gobierno del Banco Mundial.

Nota: Los datos refieren al rango percentil ubicado de 0 al 100, en donde 0 muestra total desconfianza en las
instituciones y 100 alta confianza.

Anexo 5: Tabla de Verdad

D: TRANSPARENCIA

R: Déficit Controles Democraticos

Pais/ Periodo de Gobierno At2 At3
" Atl oo At3
(temporalidad) R E- Indice de . Atly At2 X .
Normativa -, Promedio Voice and Promedio
Government percepcién Rule of Law "
sobre Detonante . accountability | Resultado
. Development sobre (percentile) .
transparencia - (percentile)
Index corrupcion
Argentina: Gobierno de Cristina
Fernandez (2011 - 2015) 0 1 1 0,67 0 0 0
Bolivia: Evo Morales (2009 -
2014 / 2014 - 2019) 1 1 1 1,00 0 0 0
Colombia: Alvaro Uribe (2006 -
2010) 0 1 0 0,33 1 1 1
Chile: Ricardo Lagos (2000 -
2006) 0 1 0 0,33 1 1 1
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Ecuador: Rafael Correa (2007 —
2009, 2009 — 2013, y 2013 -
2017) 1 1 1,00 0
Paraguay: Nicanor Duarte
Frutos (2003 - 2008) 0 1 0,33 0
Perd: Ollanta Humala (2011 -
2016) 1 1 1,00
Uruguay: José Mujica (2010 -
2015) 1 1 1,00 0
Elaborado por la autora.
Nota: Promedios mayores a 0,5 son tomados dentro del criterio de pertenencia.
Anexo 6: Aplicacion de pruebas empiricas
Formalizacion bayesiana, aplicacion de pruebas empiricas a mecanismo causal
Politica de Contratacion Publica
Cl=p
Pruebas P p P p P ] (hle)-
empiricas | Resultados p(h) (=h) (e]h) (-e|h) (e]-h) -e|-h) (hle) (h|-e) p(h)
Ppl + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0.75 0.13 0.25
Pb2 + 0.75 0.25 0.90 0,10 0,30 0,70 0.90 0,30 0,15
Pb3 + 0.90 0.10 09 0,10 0,30 0,70 0.96 0,56 0,06
Pp4 + 0.96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02
Pal + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0.75 0.13 0.25
Pa2 + 0,75 0.25 0,90 0,10 0,30 0,70 0.90 0,30 0,15
Pa3 + 0,90 0.10 0,90 0,10 0,30 0,70 0.96 0,56 0,06
Pad + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02
Pl + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0.75 0.13 0.25
PB2 + 0,75 0.25 0,90 0,10 0,30 0,70 0.90 0,30 0,15
P83 + 0,90 0.10 0,90 0,10 0,30 0,70 0.96 0,56 0,06
Ps4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02
Pcl + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0.75 0.13 0.25
Pc2 + 0,75 0.25 0,90 0,10 0,30 0,70 0.90 0,30 0,15
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Pc3 + 0,90 0.10 0,90 0,10 0,30 0,70 0.96 0,56 0,06
Pc4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02
Pol + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0.75 0.13 0.25
Po2 + 0,75 0.25 0,90 0,10 0,30 0,70 0.90 0,30 0,15
Po3 + 0,90 0.10 0,90 0,10 0,30 0,70 0.96 0,56 0,06
Po4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02

Fuente: Fontaine, Medrano y Narvéez (2020). Adaptado a la politica de Contratacién Publica

Anexo 7: Integrantes del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, periodo

2010- 2015

Integrantes del Consejo definitivo de Participacién y Control Social’®

1 Patricia Ordefiana, con una nota de 90.5/100. Fue asesora del Ministerio del Litoral en 2007 y directora del
INFA en Guayas hasta 2008, es decir en el gobierno de Correa Gobierno. Su postulacion recibid una impugnacidn,
pero el CNE la desechd. por considerarla improcedente. MPD era entonces aliado de PAIS.

2 David Rosero fue el candidato mds impugnado, pues fue acusado de adulterar varios certificados de su hoja de
vida. En su caso, el Consejo  Electoral también rechazdé las objeciones. Rosero ha sido miembro activo del MPD, ex
vicepresidente de la FEUE y directivo del Frente Popular, organizacion con la que realizd campaiia en la provincia
de Imbabura por el 8§ para la consulta popular de 2008.

3 Juana Luisa Miranda también obtuvo 90.5; su postulacién la auspicia la Cooperativa de Todas, especializada en
microcrédites. Esa cooperativa fue creada en 2003 por el actual canciller, Ricardo Patiiio. El ciudadano Victor
Gutiérrez objetd su candidatura por estar vinculada con Julio Suple Wiche, veedor del concurso. EI CNE no enconiré
sustento a esa impugnacion y la rechazé.

4 Luis Pachala, es el tinico representante del sector indigena En 2009 fue candidato a alcalde de Guaranda por el
opositor Partide Sociedad Patridtica, liderado por el ex presidente Lucio Gutiérrez. Fue parte del grupo de 57
diputados destituidos por el Tribunal Supremo Electoral. por no aprobar la consulta popular para el plebiscito sobre la
instalacion de la Constituyente.

5 Monica Banegas, es la tercera mujer con mds alta puntuacion. Ella fue vicepresidenta del CPC ftransitorio y
consultora del Minisierio de Justicia, con el que firmd un contrato por $30 mil. en 2008. Su postulacidn fue
impugnada por Pablo Chambers, miembro de la veeduria de los contratos de Fabricio Correa, pero el CNE la
considerd improcedente, debido a que la Ley no impide que los miembros del Consejo  transitorio vuelvan a
postularse.

6 Fernando Enrique Cedefio. Su candidatura la objeté Flavio Bermiidez, porgue habria estado en prisidn § meses,
por un asesinaio gue habria cometido en 1982, Fue tesorero tinico de la campaiia de AP en el referendo de 2008 y
subdirector del Consejo  Directivo del IESS, cargo del que fue removido. También fie secretario general del
Ministerio de Economia, cuando Ricardo Patifio, era su titular.

7 Andrea Rivera Villavicencio, A ella también se la identifica como una activa militante del Movimiento Popular
Democritico (MPD), en la provincia del Azuay. Ocupd ademds la presidencia de la FEUE, también en esa provincia.

Fuente: Diario Hoy, 13 de marzo 2010. Tomado de Ortiz (2012), 114.
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Anexo 8: Conclusiones exdmenes Contraloria General del Estado

Conclusiones exdmenes Contraloria General del Estado procesos de contratacion seleccionados aleatoriamente
Periodo 2010 — 2017

adquisicion de bienes y servicios suscritos para la
ejecucion de los proyectos de inversidn: proyecto
teleeducacion modelo experimental de finalizacion
de educacion general basica y bachillerato para
jovenes y adultos con rezago escolar y
Teleeducacion, su recepcién, distribucion y
utilizacidn, en el Ministerio de Educacion”

diciembre de
2015

Tipo y No. de Motivo Entidad Periodo Principales conclusiones
Examen examinada

Informe General Informe General a los procesos de: programacion, INCOP 1 de enero 2010 - Falta de trato justo en los criterios aplicados por parte de la Comision Técnica provocd

DA4-0019-2012 precontractual y contractual para la adquisicién de —31de marzo . . . . .
medicamentos para el Instituto Ecuatoriano de 2012 sobreprecios en los medicamentos adquiridos, en comparacion a otras adquisiciones
Seguridad Social (IESS), Instituto de Seguridad anteriores del mismo tipo.
Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA), Instituto de
Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL) y
Ministerio de Salud Publica (MSP) realizados por el Autoridad ejercida de manera discrecional:
Instituto Nacional de Compras Publicas (INCOP) a . - R
través de Subasta Inversa Corporativa, por os afios - Estructura de pliegos limité la participacion de proveedores
2010y 2011y de los convenios marco y la
contratacién de los servicios de logistica y soporte L o L
para los procesos de: Subasta Inversa Corporativa Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales
de Medicamentos con la empresa SALUMED, - Seglin examen de Contraloria no se sanciond a empresas que no presentaron de
contrato SIE-INCOP-0007-2011 hasta el 31 de manera correspondiente sus ofertas dentro del proceso de puja en la Subasta Inversa
marzo de 2012 Corporativa de Medicamentos (CGE, 2017, 9).

DADelS-0003- “Examen especial a los procesos precontractuales, Ministerio de 1 de enero de Autoridad ejercida de manera discrecional:

2017 contractuales y ejecucién de contratos para la Educacién 2010-31de

- Los "términos de referencia y pliegos aprobados con informacién incompleta e
inadecuada".

- Uno de los contratos relacionados para la "adquisicion de equipos de televisidn para la
conformacion del control master, estudio de television y sistema de archivos para el
Proyecto de Teleeducacion" en los pliegos no se contemplaron las especificaciones
técnicas, ni los rubros para el primer producto referente a "adecuaciones fisicas",
existiendo informacion incompleta y poco clara y, a decir de Contraloria, esto afecto "el
trato justo e igualitario aplicable a los oferentes" (p.14).
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DADelS-0085-
2015

“Examen especial a los procesos precontractual,
contractual y ejecucién de los contratos para la
adquisicidn de bienes y servicios, su recepcidn, uso
y consumo, en el Ministerio de Culturay
Patrimonio”

Ministerio de
culturay
patrimonio.

1 de enero de
2011-31de
marzo de 2015

Autoridad ejercida de manera discrecional:

- Via subasta inversa electrénica, fue declarado desierto el proceso de contratacién por
incumplimiento en fechas de finalizacidn de la calificacion por parte de la entidad
contratante. Este proceso conforme sefiala la Ley debia pasar a contratarse via
Licitacion, sin embargo, de manera injustificada paso a contratarse via régimen especial,
invitando a un solo oferente.

Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales

- El examen especial detectd que no existié una verificacidn en la recepcién de bienes
instalados con respecto a la contratacion sobre equipos de climatizacién en el Archivo
Histdrico del Guayas (Min de Cultura y Patrimonio), firmdndose acta entrega recepcion
sin observaciones, a pesar de que los equipos instalados no correspondian en cantidad,
precio ni especificaciones técnicas conforme a lo contratado.

Examen especial

Examen Especial a los gastos y los procesos

Consorcio de

1 de enero de

Limitada publicacién de informacion:

DNA5-0054-2018 precontractual, contractual, ejecucién, liquidacion Gobiernos 2012 -31de . o
de los contratos suscritos para la difusion, Auténomos diciembre de - El proceso no presenta informacion que transparente el proceso.
informacion y publicidad, por el periodo Provinciales 2017
comprendido entre el 1 de enero de 2012 y el 31 del Ecuador
de diciembre de 2017 CONGOPE Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales
- Se canceld al contratista por producto no implementado ni en funcionamiento, la
cantidad de 6 720,00 de ddlares.
DAAC-0049-2017 Informe General de la Contraloria, sobre los Instituto Abril de 2012 - Limitada publicacién de informacion:
procesos “precontractual, contractual a la provisién Ecuatoriano junio de 2016 " o w
de medicamentos de uso y consumo humano para de Seguridad - Se o?se.rya dentro del portal qye el repf)lrte de “resumen de puja” y “resumen de
la red publica integral de salud (RPIS)...” Social (IESS) negociacion” contempla que la informacion de fechas y valores por proveedor no es “lo
suficientemente clara y didactica para el usuario final”
DNA5-0072-2019 Examen especial a los 'procesos de contratacion, Municipio de Noviembre 2012
ejecucion y fiscalizacion de varios proyectos', del Pillaro —marzo 2018

Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de
Santiago de Pillaro; por el periodo comprendido
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entre el 1 de noviembre de 2012 y el 31 de marzo
de 2018

DNA5-0040-2018 Examen Especial a los 'procesos de contratacion, Municipio de Enero 2013 — Limitada publicacién de informacién:
ejecucion y fiscalizacion del Proyecto para la Francisco de diciembre 2017 ) . » ) s o
Construccién del Sistema Integral del Alcantarillado Orellana - No se publicaron toda la informacion correspondiente a la fase de “ejecucién” del
Sanitario, para la ciudad de Puerto Francisco de proceso de contratacion y fiscalizacion para la construccion del sistema integral de
Orellana'l a cargo , por el periodo comprendido alcantarillado, incumpliendo con el criterio de transparencia y difusion de la
entre el 1 de enero de 2013 y el 31 de diciembre de informacién considerada relevante.
2017
Examen especial “Examen especial al proceso de contratacion, Municipio de Febrero 2013 - Autoridad ejercida de manera discrecional:
DNA5-0005-2017 ejecucidn y fiscalizacion del proyecto de Quito 26 de diciembre i . .
construccién de la primera linea del Metro de de 2016 - Dentro del contrato de consultoria para la gerencia del Proyecto de primera fase, se
Quito Fase 2, construccion de obras civiles encontraron cambios en las condiciones inicialmente planteadas en comparacién con
provisién y r‘r’10ntaje del sistema de equipa;‘niento e las establecidas en la fase de negociacién, en donde se incluyd el criterio de factibilidad,
instalacién; y, al contrato de consultoria CCPC- lo cual ocasiond que se firmara un contrato complementario por mas de 4 millones de
EPMMQ-2013-0049 suscrito con el consorcio GMQ dolares.
para la gerencia del citado proyecto, a cargo de la
Empresa Publica Metropolitana Metro de Quito”
Examen especial Examen Especial al convenio suscrito el 14 de Consejo de 1 de noviembre Limitada publicacién de informacion:
DNA5-0010-2019 noviembre de 2013 entre el Banco del Estado y el Gobierno del de 2013 -31 de bl | | |
Consejo de Gobierno de Régimen Especial de régimen marzo de 2018 - No se publicaron las actas en el portal.
Galdpagos, modificado el 12 de enero de 2016; vy, a especial de
los procesos precontractuales, contractuales, Galapagos
ejecucion vy fiscalizacion de proyectos y de Autoridad ejercida de manera discrecional:
?:f(ll:ilcs;:::ntr:ﬁn:s Zfé:;';?é’;;ngza?e(::z erl el - Entidad contratante modifica plazos y los anticipa sin ajustarse al cronograma
’ lanteado por la entidad.
Régimen Especial de Galdpagos y entidades P P
relacionadas, por el periodo comprendido entre el - La fecha de la recepcidn de la oferta ganadora es previa a la fecha de publicacién del
1 de noviembre de 2013 y el 31 de marzo de 2018 proceso.
- La entidad descalifica a 11 de 12 ofertas por observaciones realizadas frente a errores
que eran convalidables.
- Existio invitacidn y adjudicacion de forma directa a proveedor Unico calificado.
DNA5-0032-2019 Examen especial a los procesos de contratacion, Gobierno 11 de abril de Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales
ejecucion y fiscalizacion de varios proyectos para el Provincial del 2013-1de L . . o o
desazolve de esteros, canales y/o rios en el Guayas - No existié un debido monitoreo y seguimiento a la fiscalizacion de obra del contrato

0-0OBR-20-2018-X-0 procediéndose a pagar los avances de obras sin constatar las
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Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial del
Guayas, ubicado en la ciudad de Guayaquil, cantén
Guayaquil, provincia Guayas.

septiembre de
2018.

cantidades realmente ejecutadas “lo que ocasion6 que, los trabajos para ‘limpieza 'y
desazolve de varios Esteros Semibofe - Canal Chilintomo - Estero Convento del Cantén
Jujan’ se realicen sin el debido control y supervision técnica permanente que aseguren
la calidad y cantidad de los trabajos ejecutados” (p.34).

DNA5-0022-2018

“Examen especial de ingenieria al proceso
precontractual, contractual y ejecucion de los
estudios, disefios y construccion del proyecto de
riego San Agustin, financiado a través de un crédito
otorgado por el banco de desarrollo del Ecuador a
cargo del gobierno provincial de Manabi, ubicado/a
en la ciudad de Portoviejo”

Prefectura de
Manabi

1 de mayo de
2013 -4 de
septiembre de
2017

Autoridad ejercida de manera discrecional:

- La empresa contratada para la construccién no cumplia en su totalidad con la
experiencia exigida en los TDRs

- Ranicor fue el Unico proveedor invitado.

- El proceso se lanzé como contratacion emergente (haciendo alusién al evento del
terremoto del 2016), sin que fueran parte de la emergencia que derivaba del terremoto
directamente, pues los estudios para la construccion se realizaron en 2014, previo al
suceso; de manera que, la autoridad utilizé un proceso de contrataciéon emergente, de
manera discrecional, sin que realmente lo fuera.

Limitada publicacién de informacion:

- No consta acta de entrega-recepcion de productos sobre el contrato de Estudios de
factibilidad.

- No fue publicada la declaratoria de emergencia que se aplicé para la contratacion

Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales

- No existié un debido monitoreo y seguimiento a la fiscalizacion de obra del contrato
0-0BR-20-2018-X-0 procediéndose a pagar los avances de obras sin constatar las
cantidades realmente ejecutadas “lo que ocasiond que, los trabajos para “limpiezay
desazolve de varios Esteros Semibofe - Canal Chilintomo - Estero Convento del Cantdn
Jujan" se realicen sin el debido control y supervision técnica permanente que aseguren
la calidad y cantidad de los trabajos ejecutados” (Contraloria General del Estado 2019,
34)

Examen Especial
DNA5-0019-2018

“Examen Especial de Ingenieria a los Procesos de
contratacion, ejecucion y fiscalizacion del proyecto
de construccién de muros de proteccidn con
gaviones en el sector Playa Grande, parroquia
Nicolas Infante Diaz del canton Quevedo”

Municipio de
Quevedo

1 de enero de
2015-31de
mayo de 2017

Autoridad ejercida de manera discrecional:

- Se incluyeron condiciones no razonables como: el contar con al menos 15 afios de
experiencia ademas de otros requisitos como tener "minimo (2) dos proyectos, en los
ultimos 5 afios por un monto no menor al 100% del monto referencial"

- Para el contrato de fiscalizacion de obra cuyo monto ascendia a 66.534,59 dolares, el
alcalde de Quevedo, inobservando el cumplimiento de la experiencia sefialada en los
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pliegos de contratacidn, realizé invitacion directa a la empresa ALMIHENCONSTRUC S.A,
haciendo un ejercicio discrecional de su autoridad.

Limitada publicacién de informacién:

- Proceso de contratacién para la obra no contemplé la informacién completa en los
pliegos, en lo que respecta a desagregacion tecnoldgica, ni se contaron con estudios
completos.

- Dentro del proceso de contratacién para la fiscalizacion de obra, no se publicaron las
actas de negociacion, oferta econdmica, y oferta técnica.

Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales

- No se emitieron informes del cumplimiento de funciones frente a la fiscalizacion de la
obra, por parte de la administracion del contrato (p.23).

Examen Especial Examen Especial de Ingenieria a los 'Procesos de Gobierno 1 de enero de Limitada publicacién de informacion:

DNA5-0018-2018 contratacion, ejecucion y fiscalizacién de los Provincial de 2015-28de o, L . o, "
contratos LICO-GADPB-001-2015. CDTU-GADPB- Bolivar febrero de 2017 - No existio publicacion de informacidn relevante en el portal de compras publicas.
001-2015 y LICO-GADPB-001-2016 para la
colocacidn de carpeta asfaltica en varias vias de la
provincia de Bolivar, espesor 2 pulgadas 5cm', a Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales
Zi:agr(‘))’ gg;gllzer':ld;;g:quLiZ(:;dgee;;r;el 1de - Se efectuo el pago de planillas sin verificar obra y a pesar de incumplimiento por parte

Y del contratante, de especificaciones técnicas.

DNA5-0027-2018 “Examen especial de ingenieria a la construccion y Municipio de 30 de mayo de Autoridad ejercida de manera discrecional:
fiscalizacién del proyecto ‘Tranvia de los Cuatro Cuenca 2015-30de L L . ., .
Rios de Cuenca’; y, a la Terminacién Unilateral del julio de 2017 - No existio suscripcion de contrato para servicios de consultoria, los servicios fueron

Contrato Q06.2013SM" a cargo del Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal del cantén
Cuenca”

prestados por una empresa (Casa Grande Motor CGM Partners,) que no se encontraba
legalizada en el Ecuador.

- Tampoco se realizo el proceso de contratacién como correspondia, ni se contd con
pliegos y con certificacion presupuestaria.

Limitada publicacién de informacion:

-Al no haberse publicado el proceso, ni determinado las caracteristicas del servicio, se
limitd la participacidn de otros oferentes, y concretamente se direcciond el proceso.
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- Se pudo evidenciar que 13 de los contratos declarados como emergentes no fueron
publicados en el portal de compras publicas, conforme correspondia.

Limitado control de contratante frente al cumplimiento de obligaciones contractuales

- La falta de control al cumplimiento del contrato, no permitié establecer si los rubros
cancelados se encontraron acorde a las especificaciones técnicas del proyecto; asi como
tampoco se definieron los montos correspondientes a sanciones por incumplimientos,
lo cual causé que, al momento de terminacion unilateral del Contrato por parte del
GAD, a pesar de que se ejecuté la garantia, no se recuperara la totalidad del perjuicio.

DADelS-0081- “Examen especial al proceso precontractual, ENFARMA Autoridad ejercida de manera discrecional:

2015 contractual y ejecucién de los contratos para la e . . o
adquisicién de medicinas y productos - Se encontraron "inconsistencias en los documentos habilitantes presentados en las

farmacéuticos; y, a la gestion del gerente de la ofer.taius de las emp.resas cor?tra.tadas..." (p.37); entre dichas inco.ns.istencias e>fist!'an:
Empresa Pablica de Farmacos ENFARMA E.P” certificados de registro sanitario a nombre de otras empresas distinta a la adjudicada,
certificados de buenas practicas sin fecha de vigencia, oferentes sin certificacion
sanitaria, ni acuerdo de fijacion de precios.

-La Subcomisién de apoyo envié la validacién de los oferentes a la Comisién Técnica;
dando como resultado la adjudicacion de procesos a empresas que no cumplian con los
requisitos establecidos.

Elaborado por la autora en base a informacion oficial de la Contraloria General del Estado, Ecuador. Consulta de Informes aprobados. Unidad de Control: DNAS - Direccion
Nacional de Auditoria de Gobiernos Seccionales. Unidad de control: Direccidn de Auditoria de Desarrollo e Inclusion Social / Unidad de control: Direccion de Auditoria de
Administracién Central. https://www.contraloria.gob.ec/Consultas/InformesAprobados
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Anexo 9: Analisis politico de Procesos de control realizado por la Unidad de control de
Auditoria de Gobiernos seccionales, Contraloria General del Estado

) ) GAD T POSICION
ANO* TEMA DEL EXAMEN PERIODO ENTIDAD / GAD | RELACIONADO / POLITICO FR’ENTE AL
AUTORIDAD REGIMEN
Numero de informe: DNA5-0012-2018
Descripcion: Examen Especial a los ingresos,
gastos, procesos precontractual, contractual, Desde:
ejecucion y liquidacién de contratos de 01/07/2010 COMAGA /
adquisicion de bienes, servicios y consultoria, su Hasta: CONSORCIO DE Carlos Ernesto
recepcién y uso, por el periodo comprendido 31/12/2015 MUNICIPIOS Buitron
entre el 1 de julio de 2010y el 31 de diciembre de | Aprobacién: | AMAZONICOS Y Presidente de EN
2017 | 2015 05/02/2018 GALAPAGOS COMAGA) PACHAKUTIK | CONTRA
Numero de informe: DNA5-0019-2018
Descripcion: Examen Especial de Ingenieria a los
Procesos de contratacidn, ejecucion y fiscalizacion
del proyecto de construccion de muros de Desde: GOBIERNO
proteccion con gaviones en el sector Playa 01/01/2015 AUTONOMO GAD Municipal
Grande, parroquia Nicolas Infante Diaz del cantén Hasta: DESCENTRALIZA de Quevedo /
Quevedo, a cargo, por el periodo comprendido 31/05/2017 | DO MUNICIPAL Jorge
entre el 1 de enero de 2015 y el 31 de mayo de Aprobacion: DEL CANTON Dominguez, AVANZA EN
2017 | 2017 23/02/2018 QUEVEDO Alcalde (Oposicion) | CONTRA
NUmero de informe: DNA5-0018-2018
Descripcion: Examen Especial de Ingenieria a los
'Procesos de contratacion, ejecucion y
fiscalizacién de los contratos LICO-GADPB-001-
2015, CDTU-GADPB-001-2015 y LICO-GADPB-001- Desde: GOBIERNO
2016 para la colocacién de carpeta asfaltica en 01/01/2015 AUTONOMO
varias vias de la provincia de Bolivar, espesor 2 Hasta: DESCENTRALIZA GAD Provincial
pulgadas 5¢cm', a cargo, por el periodo 28/02/2017 DO DE LA de Bolivar /
comprendido entre el 1 de enero de 2015y el 28 Aprobacion: PROVINCIA Vinicio Coloma, EN
2017 | de febrero de 2017 05/01/2018 BOLIVAR Prefecto SUMA CONTRA
Numero de informe: DNA5-0005-2017
Descripcion: al proceso de contratacion, ejecucion
y fiscalizacion del proyecto de construccion de la
'primera linea del Metro de Quito Fase 2,
construccion de obras civiles, provision y montaje Desde:
del sistema de equipamiento e instalacion; v, al 01/07/2013 EMPRESA
contrato de consultoria CCPC-EPMMQ-2013-0049 Hasta: PUBLICA
suscrito con el consorcio GMQ, para la gerencia 23/12/2016 | METROPOLITAN
del citado proyecto a cargo de la Empresa Publica | Aprobacion: A METRO DE EN
2017 | Metropolitana Metro de Quito. 27/10/2017 QuUITO CONTRA
Numero de informe: DNA5-0001-2018 Municipio del
Descripcion: Examen Especial de Ingenieria a la distrito
'Ejecucién y fiscalizacion de la prolongacién de la Metropolitado SUMA
avenida Simén Bolivar, incluye el intercambiador Desde: EMPRESA de Quito /
de Carapungo y el andlisis de la fase 01/09/2014 PUBLICA Mauricio Rodas,
precontractual para la segunda contratacién de la Hasta: METROPOLITAN Alcalde
fiscalizacién', a cargo, por el periodo comprendido | 14/04/2017 | A DE MOVILIDAD
entre el 1 de septiembre de 2014 y el 14 de abril Aprobacion: Y OBRAS EN
2017 | de 2017 08/12/2017 PUBLICAS CONTRA
Numero de informe: DNA5-0002-2018 Desde: EMPRESA
Descripcion: Examen Especial a los ingresos, 01/01/2015 PUBLICA
gastos y procesos de contratacion de bienes y Hasta: METROPOLITAN
servicios, su recepcion y uso, por el periodo 30/06/2016 | A DE GESTION DE
comprendido entre el 1 de enero de 2015 y el 30 Aprobacion: DESTINO EN
2017 | de junio de 2016 18/01/2018 TURISTICO CONTRA
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EMPRESA

EN
CONTRA

EN
CONTRA

EN
CONTRA

EN
CONTRA

EN
CONTRA

PUBLICA
Numero de informe: DNA5-0007-2018 Desde: METROPOLITAN
Descripcion: Examen Especial a los ingresos, 01/01/2012 | A DE LOGISTICA
gastos, contratacion de bienes y servicios, su Hasta: PARA LA
recepcion, distribucion y uso, por el periodo 30/06/2016 | SEGURIDAD Y LA
comprendido entre el 1 de enero de 2012 y el 30 Aprobacion: CONVIVENCIA
2017 | de junio de 2016 10/01/2018 CIUDADANA EP
AGENCIA
METROPOLITAN
A DE CONTROL
Numero de informe: DNA5-0008-2018 DE TRANSPORTE
Descripcion: Examen Especial a los ingresos, Desde: TERRESTRE,
gastos, y procesos de contratacion para la 01/04/2013 TRANSITO Y
adquisicion de bienes, servicios y consultoria, su Hasta: SEGURIDAD VIAL
recepcion y uso, por el periodo comprendido 31/12/2016 DEL DISTRITO
entre el 1 de abril de 2013 y el 31 de diciembre de | Aprobacion: | METROPOLITAN
2017 | 2016 06/02/2018 O DE QUITO
Numero de informe: DNA5-0010-2018 EMPRESA
Descripcion: Examen Especial a los procesos PUBLICA
precontractual, contractual, ejecucién y Desde: METROPOLITAN
liquidacion de contratos de adquisicion de bienes, | 01/07/2014 A DE GESTION
servicios y consultoria, recepcion y uso; y, al Hasta: INTEGRAL DE
proceso licitatorio lico-emgirs-002-2016, por el 31/12/2016 RESIDUOS
periodo comprendido entre el 1 de julio de 2014y | Aprobacién: SOLIDOS
2017 | el 31 de diciembre de 2016 13/12/2017 EMGIRS-E
NUmero de informe: DNA5-0011-2018
Descripcion: Examen Especial de Ingenieria a los
'Procesos de contratacion, ejecucion y
fiscalizacion de los proyectos: Nueva solucién vial
Guayasamin; acceso a Quito desde los valles
orientales y construccion del puente Guayasamin,
ubicado en el acceso centro norte de Quito;
rehabilitacidn vial de la Av. Oswaldo Guayasamin
tramo I, entre la salida oriental del deprimido del
intercambiador Las Bafiistas y el acceso occidental
del deprimido del intercambiador del Auqui,
parroquia Cumbaya; rehabilitacion vial de la Av.
Oswaldo Guayasamin tramo Ill, desde la calle
Florencia acceso a la Primavera hasta la calle
Alejandro Carrién La Ceramica; rehabilitacion vial
de la Av. Oswaldo Guayasamin, tramo |V desde la
calle Alejandro Carrion abscisa 0000 hasta el Desde: EMPRESA
ingreso a Puembo, abscisa 4620."; y, construcciéon | 01/06/2015 PUBLICA
del viaducto Boussingault y extension de la calle Hasta: METROPOLITAN
Juan Boussingault', a cargo, por el periodo 31/03/2017 | A DE MOVILIDAD
comprendido entre el 1 de junio de 2015y el 31 Aprobacion: Y OBRAS
2017 | de marzo de 2017 05/01/2018 PUBLICAS
Numero de informe: DNA5-0013-2018
Descripcion: Examen Especial de Ingenieria a los
Procesos de contratacion, ejecucion y fiscalizacion
de la construccién de los proyectos: Desde: EMPRESA
Intercambiador en las avenidas Eloy Alfaro, De Los | 01/06/2015 PUBLICA
Granados y Rio Coca; y, reconstruccion de las Hasta: METROPOLITAN
estaciones Trolebus, fases 1,2, 3y 4', a cargo, 30/04/2017 | A DE MOVILIDAD
por el periodo comprendido entre el 1 de junio de | Aprobacion: Y OBRAS
2017 | 2015y el 30 de abril de 2017 15/02/2018 PUBLICAS
X Desde:
Numero de informe: DNA5-0016-2018 01/01/2013
Descripcion: Examen Espeual.a los .plrocesos Hasta: MUNICIPIO DEL
precontractual, contractual, ejecucion y 31/12/2016 DISTRITO
quui.dﬁcién de contr:—iutos de adqu.is’icic’m de bienes, Aprobacién: | METROPOLITAN
2017 | serviciosy consultoria, su recepcidn y uso en la 19/01/2018 0 DE QUITO

Secretaria de Salud, por el periodo comprendido

EN
CONTRA
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entre el 1 de enero de 2013 y el 31 de diciembre
de 2016

Elaborado por la autora en base a informacidn oficial de la Contraloria General del Estado, Ecuador. Consulta de
Informes aprobados. Unidad de Control: DNAS - Direccion Nacional de Auditoria de Gobiernos Seccionales.
https://www.contraloria.gob.ec/Consultas/InformesAprobados

Nota: De 2008 al 2015 no se reportan informes de examenes realizados por la Direccidn Nacional de Auditoria
de Gobiernos Seccionales en la pagina de contraloria. En 2016 se publica informe no relacionado a procesos de
Contratacion Publica.
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