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INTRODUCCION.

En el siglo XXI, se ha visto a bien la llegada de las novedosas tecnologias en la economia mundial
que impulsa la creacion y funcionamiento de procesos de contrataciones de caracter logico y
electronico (Strange, 2001), en busca de garantizar la eficiencia, transparencia y politicas que
favorezcan el desarrollo productivo y competitivo en la sociedad (Asamblea Nacional Constituyente
del Ecuador, 2008).

La magquinaria econdmica requiere de un sistema de contratacion abierto, transparente y no
discriminatorio que permita hacer un uso Optimo de los recursos, al aprovechar al maximo la
competencia entre los proveedores. Emplear estos tres elementos ha sido fundamental para la toma

de decisiones de contratacion publica como medio para alcanzar objetivos de politicas nacionales



(Correa & Rozas, 2006), como la promocion de determinados sectores econdmicos o grupos sociales
(Osorio, et al. 2010).

Las compras publicas como todas aquellas operaciones de contratacion y adquisicion de bienes y
servicios realizadas por el Estado, se efectian para cumplir con los objetivos que la sociedad ha
encomendado (Rozenwurcel & Ldpez, 2013). Estas operaciones tienden a estar reguladas por leyes
especificas, con el proposito de garantizar el buen funcionamiento del sector publico, y en especial,
la transparencia y la rendicion de cuentas.

En la actualidad, Latinoamérica y particularmente Ecuador, describe la pandemia de coronavirus
COVID-19 (Primicias, 2020), como un fenémeno que ha definido este tiempo y uno de los mayores
desafios para todas las dimensiones de la sociedad en temas de contratacion, y particularmente el
comercio (Araujo, 2012). La pandemia es mucho mas que una crisis de salud (Tizén, 2020), ya que
tiene el potencial de crear crisis sociales, econémicas y politicas.

En los casos de emergencia, las autoridades competentes tienen la facultad de acelerar y acortar los
procesos de contratacion para la realizacion de compras publicas para atender la realidad del pais. El
Estado debe propender a que dichas adquisiciones sean ejecutadas cumpliendo con los principios de
legalidad, calidad, oportunidad, concurrencia, publicidad y transparencia. Esta realidad ha permitido
también el surgimiento de hechos que atentan contra la transparencia en las compras publicas las
cuales han sido denunciadas como hechos de corrupcion a través de medios de comunicacion de
Ecuador.

En vista de estos antecedentes, este trabajo procede a realizar un andlisis de la contratacion pablica
en situacion de emergencia. Se analizan las contrataciones de insumos medicos para combatir los
riesgos asociados del COVID-19 (Bermudez, et al. 2020), para obtener los factores que inciden en la

situacion de emergencia, visualizar los riesgos que se exponen en los procesos de licitacion y en



funcidn prever las posibles soluciones, mediante el uso y el analisis PESTEL, AHP Saaty y Método

General de Solucion de Problemas (MGSP).

DESARROLLO.

Materiales y métodos.

Método General de Solucién de Problemas (MGSP).

La metodologia utilizada fue de tipo exploratoria, cualitativa y descriptiva. El caracter exploratorio,
manifiesto en el analisis y sintesis del estudio de los diferentes enfoques y metodologias para mejorar
procesos o buscar oportunidades de mejora.

El cualitativo en la induccion, deduccién y analisis l6gico para la comprension, en sus perspectivas
respecto a las técnicas para mejorar procesos, en funcion de extraer aquellas que la convierten en
exitosas.

El descriptivo, en la intencionalidad de analizar con un enfoque sistémico las posibles repercusiones
de las soluciones en los diferentes sistemas de gestion implantados o por implantar, segln
requerimientos de las distintas partes interesadas. De manera amplia, el método general de solucidn
de problemas, para su implementacién, se auxilia de herramientas de trabajo en grupo; técnicas de
adiestramiento para equipo de mejora, herramientas de diagndstico y la implantacion a partir de

propuestas de planes de mejora (Campos, 1990).

Aplicacion del Método General de Solucién de Problemas.

En el procedimiento se observan las etapas a seguir para realizar estudios necesarios referentes a la
organizacion. Seguidamente, se describen las técnicas y métodos posibles a emplear para cada etapa
y paso:

Etapa 1: Identificacion de los problemas.

Etapa 2: Analisis de las problemaéticas.



Etapa 3: Busqueda de soluciones.

Etapa 4: Evaluacion e implementacion del proyecto.

Método Pestel.

El anélisis PESTEL es una herramienta de planeacion estratégica que sirve para identificar el entorno
sobre el cual se disefiara el futuro proyecto, de una forma ordenada y esquematica (Pérez, 2018). El
andlisis estratégico determina la situacién actual de la organizacion, con la finalidad de crear
estrategias, aprovechar las oportunidades, o actuar ante posibles riesgos (Parada, 2013).

La aplicacion del PESTEL consiste en identificar y analizar el entorno en el que se mueve, para
posteriormente, actuar estratégicamente sobre él, se analizan los factores asociados a la clase politica
que influyen en la actividad futura de la empresa, las cuestiones econdmicas actuales y futuras que
influyen en la ejecucion de la estrategia, los factores socioculturales que ayudan a identificar las
tendencias de la sociedad actual, la influencia de las nuevas tecnologias y el cambio que puede surgir
en el futuro, los posibles cambios referidos a la ecologia y los cambios en la normativa legal
relacionada con nuestro proyecto, que pueden afectar de forma positiva o negativa.

El paso inicial de un analisis PESTEL consiste en hacerse ciertas interrogantes que dan una idea de

qué aspectos resultan mas relevantes y deben tenerse en cuenta. Se trata de las siguientes:

¢Cual es la situacion politica del pais y como puede afectar a la industria?

» ¢Cuéles son los factores economicos predominantes?

» ¢Qué importancia tiene la cultura en el mercado y cuales son sus determinantes?

« ¢Qué innovaciones tecnologicas pueden aparecer y afectar la estructura del mercado?

» ¢Cudles son las preocupaciones ecologicas para la industria?

« ¢Existen legislaciones actuales que regulen la industria 0 puede haber algin cambio en esta

normativa?



Todos los aspectos de esta técnica son cruciales, porque ademas de ayudar a entender el mercado,
representa la columna vertebral de la estrategia.

En este apartado se engloban elementos como las politicas desarrolladas en el pais, los niveles de
pobreza del entorno, los indices de desigualdad, el desarrollo econémico, el acceso a recursos de sus

habitantes, asi como la forma en todo ello afecta a la actividad de la empresa.
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Figura 1. Dimensiones del PESTEL.

Método AHP Saaty.

El andlisis multicriterio se utiliza para emitir un juicio comparativo entre proyectos o medidas
heterogéneas y en el ambito de evaluacion. El analisis multicriterio es sustancial en la seleccion y
adecuacion de las herramientas que se utilicen para alcanzar los objetivos planteados. El profesor
Saaty, doctor de matematicas de la Universidad de Yale, cre6 un modelo matematico denominado
Proceso Jerarquico Analitico como una forma efectiva de definir medidas para tales elementos y
usarlas en los procesos de toma de decisiones (Arquero, Alvarez, & Martinez, 2009; Saaty, 2014).
El AHP es una teoria orientada hacia el responsable de la toma de decisiones y sirve para identificar
la mejor alternativa de acuerdo con los recursos asignados. Este método puede aplicarse a situaciones

que involucran factores de tipo técnico, economico, politico, social y cultural (Saaty, 2014). Es



herramienta cientifica para abordar aquellos aspectos que son dificilmente cuantificables, pero que a
veces requieren una unidad de medida y estructuracion de la Complejidad (Cuenca, 2017).

El enfoque del AHP es totalmente sistémico, ya que analiza las decisiones a partir de la
descomposicion jerarquica y las interdependencias existentes entre los conjuntos de factores, criterios
y alternativas.

Metodologia AHP de Saaty:

1. Priorizacion de los elementos del modelo jerarquico (tabla 1).

2. Comparacion binaria de los elementos.

3. Evaluacion de los elementos mediante la asignacion de pesos.

4. Ranking de las alternativas de acuerdo a los pesos dados.

5. Sintesis.

6. Andlisis de sensibilidad.

Tabla 1. Escala de evaluacion de Saaty (Tasa juicio verbal).

Escala
9 Extremadamente mas preferido 3 Moderadamente mas preferido
7 Muy poderosamente mas preferido 1 Igualmente preferido
5 Poderosamente més preferido

Fuente: Saaty (2008).
A continuacion se presenta un algoritmo para el calculo de éste (este debe aplicarse para todos los
criterios:
e Para cada linea de la matriz de comparacién por pares, determinar una suma ponderada con base
a la suma del producto de cada celda por la prioridad de cada alternativa o criterio correspondiente.
e Para cada linea, dividir su suma ponderada por la prioridad de su alternativa o criterio
correspondiente.

e Determinar la media £ max del resultado de la etapa anterior.



e Calcular el indice de consistencia (CI) para cada alternativa o criterio

Cl =

Donde m es el nUmero de alternativas.

_I{max_m
m—1

e Determinar el indice Aleatorio (1A) de la tabla 2.

e Determinar el indice de cociente de consistencia (la razén entre el indice de consistencia y el indice

aleatorio).

Tabla 2. indice aleatorio para el céalculo del coeficiente de consistencia.

Numero de .. Numero de -
) Indice . Indice
alternativas para la . alternativas para la .
L aleatorio . aleatorio
decision n decisidon n
3 0.58 7 1.32
4 0.9 8 1.41
5 1,12 10 1,49
6 1,24

Caso de estudio.

La contratacidn puablica en situacion de emergencia.

Al tratarse de momentos convulsos, en los que se requiere atender rapidamente problemas puntuales,
las autoridades competentes tienen la facultad de acelerar y acortar los procesos de contratacion. El
articulo 57 de la Ley de Contratacion Publica establece que “la entidad podra contratar de manera
directa, y bajo responsabilidad de la maxima autoridad, las obras, bienes o servicios, incluidos los de
consultoria, que se requieran de manera estricta para superar la situacion de emergencia”. Incluso
permite hacer contrataciones internacionales expeditas “sin requerir los requisitos previos de
domiciliacion ni de presentacion de garantias, los cuales se cumpliran una vez suscrito el respectivo

contrato” (Asamblea Nacional Constituyente del Ecuador, 2008).



El IESS y la emergencia por COVID-19.

Esta emergencia en tiempos de COVID-19 no es la excepcion. El Estado ha decretado la situacion de
emergencia y ha puesto en manos de las entidades presupuestos millonarios para la contratacion y
adquisicién de recursos sanitarios para enfrentar la pandemia. Ante la situacion se han presentado
fallas y violaciones, no solo los hospitales del IESS (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social), sino
la misma matriz de la entidad se ha visto salpicada por presuntos casos de corrupcién, debido a
compras de insumos con sobreprecio (Leones, 2020).

Segun una de las tantas listas de las unidades medicas del IESS, el sistema cuenta con 27 hospitales.
De ellos, 25 estan declarados en estado de emergencia, para poder realizar compras en procesos

expeditos y abreviados.

Las millonarias bolsas
para cadaveres

Presuntos cobros
indebidos

Caso mascarillas

» El exdirector general del
[ESS, Miguel Angel
Loja. intento comprar
insumos de proteccion

+ Las denuncias de los
familiares de pacientes
que fallecieron por

* La compra con
sobreprecio de 4.000
bolsas para cadaveres,
cadaunaa USD 148_ en

personal con sobreprecio.

Segun la Contraloria, el
costo fue superior a lo
pagado por otras
entidades publicas.

COVID-19 en hospitales

publicos por cobros
indebidos para el retiro
de los cuerpos cayeron
también sobre las casas
de salud del IESS. Entre
ellos los hospitales de los
Ceibos y en el Teodoro
Maldonado Carbo.

Elaboracidn propia.

el Hospital de Los
Ceibos. Esto llevo a que
la Fiscalia General
realice siete
allanamientos el lunes 4
de mayo de 2020 como
parte de la investigacion
del caso

Figura 2. Casos de corrupcion en compras publicas durante la durante de la COVID-19. Fuente:



Sin embargo, en la pagina del Servicio Nacional de Contratacion Publica (SERCOP) solo nueve

presentan la informacién de sus contrataciones; no obstante, no hay unidad en el formato. Cada

hospital lo hace de manera distinta. Al igual que las mismas contrataciones, los procesos son tan

distintos y en cada uno los precios para los mismos productos varian dependiendo del hospital.

Tabla 3. Precio de los insumos médicos en estado de emergencia por COVID-19.

. . Mascarillas
Hospital Bolsas para cadaveres Gorros quirudrgicos quirdrgicas _
(USD) (USD) (USD) Observaciones
Unidad | Unidades | Unidad | Unidades | Unidad | Unidades
Los Ceibos 148 4000 X X X X
General de 75 200 X X X X
Ibarra
Basico  del X X 0.10 5.280 035 | 39.600
Puyo
Dia de X X 0.06 200 057 | 10.700
Azogues
Casas de Salud No se —puede
Teodoro acceder al detalle
Maldonado X X X X X X de as compras,
mucho menos a los
Carbo
contratos
Transparencia en
Machala X X X X X X uno de los cuatro
contratos

Nota: Diferencias de precios unitarios por producto sanitario en los contratos realizados en situacion

de emergencia por el COVID-19.

Etapa 1: Identificacidn del problema.

Paso 1: Preparacion del equipo de trabajo.

Para la realizacion del estudio se crea un equipo formado expertos avezados en conocimientos y

experiencia en temas politicos, econémico social, tecnoldgicos, ecoldgicos y legales. Se les presenta

una serie de sucesos actuales e ideas en funcion de datos, criterios y legislaciones vigentes sobre la

contratacion ecuatoriana. Cada experto debe detectar los factores y riesgos en la contratacion publica

en situacion de emergencia.



Para el desarrollo de la tematica, se sugiere a los expertos enfocarse en el estado de emergencia

causados por el COVID-19. Para consensar y agrupar ideas se realiza el consenso de la informacion

a través de tormentas de ideas proyectadas al método PESTEL en cada una de sus dimensiones. Para

obtener un nivel jerarquico analitico de las dimensiones, los expertos sugieren el uso AHP Saaty y el

Método General de Solucion de Problemas.

Paso 2: Informacion dirigida al sector publico y entidades que regulan la contratacion publica en

situacion de emergencia.

Paso 3: Seleccion del objeto de estudio.

El objetivo del estudio se encamina a determinar los factores que inciden en contratacion publica en

situacion de emergencia, visualizar los riesgos que se exponen en los procesos de licitacion y en

funcidn prever las posibles soluciones.

Etapa 2: Andlisis de las problematicas.

Tabla 4: Dimensiones de la contratacion pablica en situacion de emergencia.

Dimension

Factor

Estado

Politico

Se decreta el estado de
emergencia y se establecen
politicas flexibles para la
contratacion ~ publica  para
enfrentar el estado de
emergencia

(P1)

- Se flexibilizan las leyes de contratacion para la adquisicion de bienes
y servicios en etapas de emergencia

« Se aprueban poderes extraordinarios en situaciones de estado de

emergencia para los procesos de contratacion por adjudicacion

directa

Las autoridades competentes tienen la facultad de acelerar y acortar

los procesos de contratacion

Econdmica

Estrés economico y financiero
(E1)

Disminucién de las exportaciones e importaciones debido a los
cierres de las fronteras y disminucion del comercio internacional a
raiz del confinamiento

Se realizan compras urgentes de bienes e insumos y a contratar
servicios muchas veces esquivando pasos en los procesos de
compras debido al estado de emergencia para la reactivacion de la
economia.

Escenario inadecuado de contrataciones y particularmente de
compras. La adquisicion del bien o servicio y adjudicaran a la “mejor
oferta con sobreprecios” que incluyen el valor de los sobornos,
coimas o comisiones y celebrardn la contratacion publica con el
proveedor que supuestamente obtuvo el primer lugar, de esta manera
se ha cumplido con el proceso establecido por el SERCOP e INCOP
* Vulnerabilidades macroecondmicas y microeconomia preexistentes

Sociales

Incremento de la pobreza y la
mortalidad en la poblacién
(S1)

» Desempleo y escases de insumo debido al cierre de las instituciones
debido al estado de emergencia y al confinamiento.




« Familias de escasos recursos y grupos vulnerables sin alimentos y
medicinas, se ven obligados a salir a las calles en busca de un
sustento diario, con el riesgo de ser contagiados.

Desestabilidad social e incremento de las actividades delictivas y
comportamientos peligrosos

Tecnolodgicas

Impacto de las tecnologias y la

ciencia frente a situaciones de

emergencia a nivel internacional
(T1)

Violacién de los protocolos de acceso a la red a funcionarios
publicos decisores sobre la informacién de la institucion para la
adquisicion de bienes o servicios (proveedores, licitacion y
presupuesto) que se requieren en la etapa de emergencia.
Adquisicion de tecnologias con bajo o nula efectividad en la
situacion de estado de emergencia

Déficit del equipamiento y tecnologia

Ecologicas

Impacto de la COVID-19
(E1)

Epidemias y pandemias

Terremotos, inundaciones, sequias

Inminente agresion externa, guerra internacional
Catéstrofes naturales

Legales

Normativas en estado de
emergencia

(L1)

La Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Puablica
(Asamblea Nacional Constituyente del Ecuador, 2008) contempla la
Contratacion por emergencia como un procedimiento especial
dentro del Régimen general. El articulo 6 de esta ley en su numeral
31 estipula sobre las situaciones de emergencia “son aquellas
generadas por acontecimientos graves tales como accidentes,
terremotos, inundaciones, sequias, grave conmocién interna,
inminente agresion externa, guerra internacional, catastrofes
naturales, y otras que provengan de fuerza mayor o caso fortuito, a
nivel nacional, sectorial o institucional. Una situacion de emergencia
es concreta, inmediata, imprevista, probada y objetiva”.

De acuerdo con la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Puablica (Asamblea Nacional Constituyente del
Ecuador. 2008), para estos casos se podrd contratar de manera
directa, y bajo la responsabilidad de la méxima autoridad, las obras,
bienes o servicios, incluidos los de Consultoria, que se requieren de
manera estricta para superar la situacion de emergencia.

En situacién de emergencia las instituciones publicas tienen la
obligacion de publicar la “Resolucion de Emergencia”.

La resolucién que declara la emergencia tendra que ser publicada de
forma inmediata a su emisién en el Portal Compras Publicas, siendo
esta publicacion un requisito previo y habilitante para continuar con
las contrataciones de emergencia.

Es importante considerar que el Contralor General del Estado, el 27
de marzo de 2020, ha manifestado a través de un comunicado que,
con la finalidad de salvaguardar los recursos publicos, se efectuaran
auditorias a los procesos de contratacion que realicen las entidades
contratantes para atender la emergencia sanitaria. (Leones, 2020).
Se limitan la capacidad y la eficacia del respaldo normativo en una
etapa de estado de emergencia

Para determinar las causas claves se aplicd AHP Saaty, al proyectar el siguiente analisis:

Se les envio a los expertos tres lineas de proyeccion para determinar cual es la mas efectiva al procesar

las causas potenciales:

a) Procesar las causas potenciales como un conjunto en cada una de sus dimensiones.




b) Procesar las causas potenciales de manera independiente sin discriminacion de dimensiones.

c) Procesar las causas potenciales entre ellas, dentro de sus propios conjuntos y luego de manera

global.

El grupo de expertos arrojo con mayoria de consenso la siguiente linea de trabajo a) procesar las

causas potenciales como un conjunto en cada una de sus dimensiones. Del resultado obtenido por los

expertos se concluye:

Tabla 5. Matriz A de comparacion por pares de los criterios.

Criterios Politico Econdmico Social Tecnoldgico | Ecoldgico | Legal
Politico 1 1/5 3 3 3 1/7
Econdmico 5.00 1 5 5 5 1
Social 0,33 0,20 1 1/3 1/3 1/7
Tecnologico 0,33 0,20 3.00 1 1 1/7
Ecoldgico 0,33 0,20 3.00 1.00 1 17
Legal 7,00 1.00 7.00 7.00 7.00 1
Suma 14,00 2,80 22,00 17,33 17,33 2,57

Tabla 6. Matriz Normalizada.

Criterios Politico | Economico | Social | Tecnoldgico | Ecoldgico | Legal | Peso
Politico 0,07 0,07 0,14 0,17 0,17 0,06 | 0,11
Econdmico 0,36 0,36 0,23 0,29 0,29 0,39 | 0,32
Social 0,02 0,07 0,05 0,02 0,02 0,06 | 0,04
Tecnoldgico 0,02 0,07 0,14 0,06 0,06 0,06 | 0,07
Ecolégico 0,02 0,07 0,14 0,06 0,06 0,06 | 0,07
Legal 0,50 0,36 0,32 0,40 0,40 0,39 | 0,40

Tabla 7. Estudio de la consistencia de la matriz pareada.

Valores propios

Criterios AX Peso
aprox.
Politico 0,75 6,638901762
Econdmico 2,15 6,754270085
Social 0,24 6,179400736
Tecnoldgico 0,41 6,102488954
Ecoldgico 0,41 6,102488954
Legal 2,72 6,882373587

Valor propio=6.44332068

[C=0.09 y RC=0,07 <=0.10 consistente




Etapa 3: Busqueda de soluciones.

Del andlisis presentado, se analiza en consenso las soluciones potenciales para disefiar un plan para

eliminar las fallas del sistema de contratacion publica en situacion de emergencia. Los resultados del

AHO Saaty demuestran la siguiente jerarquizacion: Legal> Econdémico> Politico> Tecnoldgico=

Ecoldgico>Social, lo que implica una correspondencia entre los efectos de las causas legales y

econdmicos con efecto politico, con una relacion directamente proporcional positiva. Se deduce, que

si se favorece el ambiente legal, del mismo modo lo hard lo econémico, lo que terciara en las otras
dimensiones observadas.

Para mitigar las fisuras en la contratacion publica en estado de emergencia, se propone “introducir

por parte del gobierno, reformas a la Ley de Contratacion Pablica” en estado de emergencia enfocado

al siguiente plan de accién (Asamblea Nacional Constituyente del Ecuador, 2008):

1. Invocar la Asamblea Nacional y en ejercicio de sus funciones armonizar las normas juridicas con
el objetivo de erradicar las fallas existentes que den lugar a la corrupcion sin dilatar la contratacion
de los recursos imprescindibles.

2. Garantizar por el Estado el control de los presupuestos publicos dirigidos a la contratacion en
situacion de emergencia ante posibles hechos de corrupcion.

3. Establecer mecanismos para detectar posibles violaciones en procesos de licitacion por parte de la

Contraloria y Comision Nacional Anticorrupcion (CNA).

Etapa 4: Evaluacién e implementacion del estudio.

Debido a la naturaleza del ejercicio, la etapa de evaluacién e implementacion del estudio estaria en
funcidn de una reevaluacién de las normativas reguladoras de la contratacion publica en situacion de
emergencia, para mitigar el impacto negativo de las pérdidas a la economia por violaciones en las
licitaciones sin dilatar la compra de recursos necesarios.

Se plantea que este punto se quede como parte de las recomendaciones del ejercicio.



CONCLUSIONES.

Una vez culminado el estudio del caso, se concluye lo siguiente:

Se determinaron los principales factores negativos que inciden en la contratacion publica en
situacion de emergencia, como los riesgos que contraen las compras por emergencia, al facilitar
los procesos de adquisicion de recursos.

Se analizo el precio de los insumos médicos en estado de emergencia por COVID-19, figurando
que las normas que rigen el proceso de licitacion en la adquisicion de contratacion publica estan
caracterizadas por la flexibilidad, la corrupcion y el mal manejo de los fondos publicos.

Se determinaron los factores mas influyentes a incidir en el correcto uso de la contratacién publica
en situacién de emergencia, al potenciar el ambito legal y el econémico para influir de forma
positiva en las dimensiones restantes.

A partir de los hechos de corrupcidon los expertos determinaron que se deben tomar acciones para
la revisién de las normativas y crear mecanismos para alertar posibles violaciones de los

funcionarios publicos.
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