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Resumen

Este documento caracteriza el sistema de compras publicas de Ecuador con énfasis
en los GADs municipales. Con datos agregados del portal Compras Publicas (SERCOP)
y microdatos de Contrataciones Abiertas Ecuador-OCDS, se analizan las modalidades
de contratacion, el objeto (bienes, servicios, obras), la evolucidon temporal, el uso del
catalogo electrdnico, la heterogeneidad territorial entre GADs y el origen geografico
de los proveedores. Los GADs ejecutan entre 17% y 25% del monto adjudicado anual
del sector publico (2015-2024) y concentran la mayor parte de su gasto en obras
(57% en 2020-2024). El catdlogo es la modalidad mas utilizada por nimero de
procesos, pero representa una fraccion menor del monto adjudicado; en cambio,
licitacion y cotizacidon concentran compras de mayor valor. Se observa amplia
dispersioén territorial en el peso de obras y en la adopcion del catalogo; las capitales
provinciales presentan un uso del catdlogo unos 6 puntos porcentuales superior al de
municipios comparables. Cerca de la mitad del gasto municipal se adjudica a
proveedores del mismo cantén; las obras son mas locales, mientras que bienes y
servicios se abastecen con mayor frecuencia desde otras provincias. El documento
cierra con implicancias operativas y una agenda breve para analisis futuros.



Introduccion

La contratacion publica constituye uno de los mecanismos mas significativos
mediante los cuales el Estado transforma recursos fiscales en bienes y servicios para
la ciudadania. En Ecuador, las compras publicas representaron en 2024
aproximadamente 6,5 % del Producto Interno Bruto (PIB) y 24 % del Presupuesto
General del Estado (PGE) (SERCOP, 2025c). En términos macroeconémicos, estas
cifras colocan al sistema de contratacion como un componente central del gasto
publico y de la politica econdmica. Pero su relevancia va mas alla de los montos: la
literatura ha subrayado que la contratacion publica es un instrumento estratégico de
gobernanza, capaz de promover eficiencia, transparencia y desarrollo sostenible
(OECD, 2015).

El Sistema Nacional de Contratacion Publica (SNCP), regulado por el Servicio Nacional
de Contratacion Publica (SERCOP), articula la relacion entre el Estado y sus
proveedores a través de procedimientos estandarizados, como el catadlogo electrénico
y la subasta inversa, y de regimenes especiales destinados a bienes o servicios de
naturaleza particular. Estos mecanismos reflejan el doble objetivo del sistema:
asegurar competencia y probidad, pero también permitir flexibilidad ante las distintas
necesidades del sector publico (Albano et al, 2006).

En un contexto de descentralizacién progresiva, los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GADs) municipales emergen como actores decisivos. Los
municipios concentran entre el 17 % y 25 % del gasto publico en contrataciones y
muestran una notable heterogeneidad en sus practicas y capacidades. Esa diversidad
territorial permite explorar cdmo los factores institucionales, fiscales y de mercado
moldean el comportamiento de los compradores locales, en linea con la evidencia
sobre cdmo la estructura de incentivos y la capacidad administrativa afectan los
resultados de la contratacion publica (Ferraz & Finan, 2011; Bandiera et al., 2021).

Este documento presenta una descripcion integral del sistema de compras publicas
en Ecuador, con énfasis en los GADs municipales. A partir de informacion agregada
del portal ComprasPublicas y de microdatos publicados por SERCOP en la plataforma
Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS, se caracteriza la estructura de los procesos
segun modalidad, objeto y origen de los proveedores. El andlisis aborda la evolucion
de los principales mecanismos de compra, el peso de la obra publica dentro del gasto
municipal, la penetracién del catalogo electrénico y la geografia de los proveedores.

Mas alla del diagndstico descriptivo, este trabajo busca abrir un camino para la
investigacién empirica sobre eficiencia y capacidad institucional subnacional,
evaluando cédmo los municipios usan las herramientas del sistema de compras y en
qué medida las disparidades observadas responden a diferencias de recursos,
profesionalizacion o estructura econdmica local.

Contexto y datos

Compras publicas en Ecuador

El Sistema Nacional de Contratacién Publica (SNCP) es conducido por el Servicio
Nacional de Contratacion (SERCOP) como ente técnico y regulatorio. Los procesos se
centralizan a través del portal Compraspublicas, que es de uso obligatorio para todas
las entidades alcanzados por el sistema (agencias del gobierno central, gobiernos
subnacionales, organismos y empresas publicas, etc.). Las entidades deben tramitar
y publicar en el portal la informacién relevante de todas las fases de sus procesos de
compra y contratacidén, incluyendo la etapa precontractual (convocatoria, pliegos,



recepcion de ofertas, etc.) y la contractual (firma del contrato, 6rdenes de compra,
ejecucion y pagos, etc.)?.

Las modalidades de compra existentes en Ecuador se dividen en tres grupos. El
primero es el régimen comun, que comprende modalidades estandarizadas y casi
siempre competitivas, cuya idoneidad depende del objeto (bien, servicio u obra) y
del monto. Para la contratacién de bienes y servicios normalizados se utilizan el
catalogo electrénico (sin limite de monto), o la subasta inversa electrénica (montos
mayores a 7.212,6 USD)?2. Tanto para bienes y servicios no normalizados como para
obras, se pueden aplicar procedimientos de menor cuantia, cotizacién o licitacion (los
umbrales de monto dependen de si se trata de una obra o un bien o servicio)3. Para
el caso de consultorias las modalidades son contratacion directa (menor a 72.126,03
USD), concurso publico (mayor a 540.945,26 USD) o lista corta (rango intermedio).

El segundo grupo es el régimen especial, que se usa para contrataciones de bienes,
obras o servicios que, por sus caracteristicas particulares requieren un tratamiento
diferenciado. Generalmente, estos procesos no son concursables, es decir, la
contratacién es directa y no tienen montos minimos o maximos. Las categorias mas
importantes dentro de este régimen incluyen adquisicidon de bienes y servicios Unicos
o con proveedor Unico, contrataciones administrativas (entre entidades del sector
publico), repuestos y accesorios, y contrataciones con empresas publicas
internacionales.

Finalmente, fuera de los regimenes comun y especial hay un tercer grupo de
modalidades bajo el rétulo de “otros procedimientos”, en el que se engloban procesos
de compra relacionados con emergencias, arrendamientos y adquisiciones de bienes
inmuebles. También en este grupo entran los procesos de infima cuantia, que aplican
a las compras de bienes y servicios normalizados, pero que no estan en el catalogo
electrénico y cuyos montos son inferiores a los que entran en el régimen comun
(menos de 7.212,6 USD en 2024).

Datos

En este articulo utilizamos dos fuentes de datos sobre compras publicas. Primero,
presentamos descriptivos a partir de datos agregados sobre nimero de procesos y
montos totales por modalidad y afio, proveniente del portal Compraspublicas del
SERCOP. Luego, para los andlisis que requieran mayor nivel de desagregacion,
usamos los datos disponibles en la plataforma Contrataciones Abiertas Ecuador -
OCDS, lanzada en el 2021 por el SNC, que permite descargar detalles a nivel de cada
proceso de compra, incluyendo variables como la entidad contratante, el objeto del
proceso, la fecha de publicacion, la modalidad de compra, las propuestas recibidas
(en las modalidades que aplica), el monto de la contratacion, entre otras. El rango
de fechas disponible va desde enero de 2015 hasta septiembre de 2025. Nos
referiremos a estos Ultimos como los datos desagregados y a los primeros como los
datos agregados.

La razén por la que no usamos siempre los datos desagregados es que tienen algunas
limitaciones. En primer lugar, les falta la informacién de algunas modalidades de
compra. Para mayor claridad respecto a estas, en la Tabla 1 se muestra la lista

1 Existen algunas excepciones a esa regla general de uso y publicacién en el portal. Por
ejemplo, en contrataciones vinculadas a la defensa nacional determinada informacién puede
ser reservada.

2 Los umbrales de los montos maximos y minimos para usar una modalidad se definen los
define SERCOP como porcentaje del Presupuesto Inicial del Estado (PIE), y por tanto varian
afio a afo. Los valores que se presentan en el texto corresponden al 2024. Ese afio, el PIE fue
de 36.063.017.083 USD; el monto minimo para usar un procedimiento de subasta inversa
electrénica es 0,00002% del PIE, lo que equivalia ese ano a 7.212,60 USD.

3 También existe una modalidad especifica para licitacion de seguros.
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completa de modalidades, segun régimen, y se marcan en cursiva las que no
aparecen en la base desagregada.

Tabla 1. Modalidades de contratacion por régimen (comun, especial y
otros) y cobertura en la base desagregada (OCDS).

Regimen comuin Regimen especial Otros procedimientos

Catélogo Electrdnico Asesoria y Patrocinio Juridico Adquisicion de bienes inmuebles
Concurso publico Bienes y Servicios Unicos Arrendamiento de Bienes Inmuebles
Contratacién directa Comunicacion Social Emergencias

Cotizacidn Contratacién Interadministrativa Infima Cuantia

Contrataciones con empresas

Ferias inclusivas e .
publicas internacionales

Giro especifico del negocio de

Licitacion .
empresas publicas
Licitacidn de seguros Obra artistica cientifica o literatia
Lista corta Publicacion Especial
Menor Cuantia Respuestos o Accesorios

Transporte de correo interno o

Subasta Inversa Electrénica . .
internacional

Nota: Las modalidades que no aparecen en la base de datos se destacan en cursiva. Fuente: Elaboracion
propia con datos de Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS.

Podemos dimensionar cuan importantes son las modalidades excluidas a partir de los
datos agregados. Todo el grupo de esquemas bajo el rétulo de otros procedimientos
estad excluido, y representé el 14% del monto total en compras en 2024*. Dentro del
régimen comun, solo estd excluida la categoria de ferias inclusivas, que representd
2,2% del monto total. Y dentro del régimen especial, estan excluidos los procesos de
publicacidn especial y giro especifico del negocio, que constituyeron 5,02% y 0,12%
del total. Sumandolos, aproximadamente el 20% de las compras (en monto) quedan
fuera de la base desagregada.

Segundo, los datos desagregados parecen estar incompletos para algunos afios. En
particular, las compras observadas en esa base equivalen solo al 54% de lo informado
en los datos agregados en el afio 2021, y al 80% en el 2022. Para el resto de los
afos, las discrepancias son muy pequefias. Cuando usemos los datos desagregados
nos enfocaremos en el ejercicio 2024.

4 En cuanto a numero de procesos este grupo es mucho mas importante porque los
procedimientos de infima cuantia representaron mas del 40% de todas las compras en 2024,
pero debido a sus montos bajos suman muy poco en términos de dinero.
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Panorama dgeneral de las compras publicas por
modalidad

Nueve de cada diez compras en el sector publico de Ecuador se hacen a través del
catalogo electrénico o de un proceso de infima cuantia (Grafico 1). El catalogo
electrénico funciona, en lineas generales, de manera muy similar a lo que en otros
contextos se conoce como acuerdos marco. Es un catalogo online donde se publican
bienes y servicios homologados ofrecidos por proveedores previamente habilitados
por el SERCOP. Estos catalogos, o acuerdos marco, son generalmente percibidos
como un sistema que aumenta la transparencia y eficiencia de las compras vy, por
tanto, los odrganos técnicos que administran los sistemas de compras suelen
esforzarse por aumentar su penetracion>.

Grafico 1. Distribuciéon del niGmero de procesos por modalidad. Afio 2024

Otros R. Comun; 3,12% Régimen Especial; 1,79%

Subasta Inversa Elec (R.
Comun); 4,43%

[nfima Cuantia (O.
Procedimientos); 43,22% Catalogo Electronico (R.

Comun); 47,20%

Nota: Las proporciones muestran la participacion de cada modalidad en los procesos de compra iniciados
en 2024. Las categorias “Otros R. Comun” y “Otros R. Especial” agrupan modalidades con baja
incidencia no mostradas individualmente. “Otros R. Comun” incluye: licitacion, cotizacién; menor
cuantia, licitacion de seguros, ferias inclusivas, lista corta, contratacion directa y concurso publico.
“Otros R. Especiales” incluye: contratacion interadministrativa, publicacién especial, bienes y servicios
Unicos, contrataciones con empresas publicas internacionales, repuestos/accesorios, comunicacion
social, obra artistica-cientifica-literaria, giro especifico del negocio de empresas publicas, transporte de
correo interno o internacional y asesoria y patrocinio juridico. Fuente: Elaboracion propia con datos del
portal Compraspublicas del SERCOP.

En términos de montos, el panorama cambia mucho. El 21,8% del total se compra a
través de subastas inversas electrénicas, en las que los proveedores participan
ofreciendo precios a la baja en tiempo real, y gana el que ofrezca el menor precio.
Le siguen en importancia el catdlogo electrénico (15,1%) vy las licitaciones (13,5%).
También fueron cuantiosas en 2024 las emergencias (10,7%), aunque ese numero
fue andémalamente alto, como veremos mas adelante. Todas las categorias del
régimen especial combinadas constituyen menos del 17% del monto de las compras,
y los procesos de infima cuantia, aunque son numerosos, representan 3% en ddlares.
El valor total de las compras durante el afio fue de USD 8.000 millones, de modo que
se compraron aproximadamente USD 1.750 millones de USD via subasta inversa
electronica y un poco mas de USD 1.000 millones en catdlogo electrénico y
licitaciones (Grafico 2).

5 Hay algunas preguntas importantes respecto al disefio de estos acuerdos que han sido
recogidas por la literatura; por ejemplo, si es mejor aumentar la competencia ex ante (en la
etapa en que se habilita a los proveedores para estar en el catdlogo) o ex post (permitiendo
entrar a muchos proveedores para que compitan ya dentro del catélogo) (Olivares et al., 2023)
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Grafico 2. Distribucion del monto adjudicado por modalidad. Afio 2024
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Nota: Las proporciones muestran la participacion de cada modalidad en el monto adjudicado en
procesos de compras publicas en 2024. Las categorias “Otros R. Comun”, “Régimen Especial” y “Otros
0. procedimientos” agrupan modalidades con baja incidencia no mostradas individualmente. “Otros R.
Comun” incluye: menor cuantia, licitacidn de seguros, ferias inclusivas, lista corta, contratacion directa
y concurso publico. “Régimen Especial” incluye todas las categorias listadas en la Tabla 1, “Otros O.
procedimientos” incluye: infima cuantia, arrendamiento de bienes inmuebles, adquisicidn de bienes
inmuebles. Fuente: Elaboracion propia con datos del portal Compraspublicas del SERCOP.

Una conclusion que surge de estos datos es que la mayoria de las compras en Ecuador
se hacen a través de procesos competitivos. Y ese patron ha sido estable. En tres de
los ultimos cinco afios, las modalidades del régimen comun representaron 74% o
mas de las compras anuales. Los dos Unicos afios en que ese numero estuvo debajo
del 70% fueron afios en que las compras por emergencia tuvieron un aumento
inusual (2020 y 2024). Dentro del régimen comun, el catalogo electrénico ha tenido
el crecimiento mas notorio, pasando de ser el 10% de las compras al 15%. En
términos absolutos, ese aumento representa mas que una duplicacidon, de
aproximadamente USD 500 millones en 2020 a 1.200 millones en 2024 (Grafico 3).

El régimen especial también tiene una participacion estable alrededor del 18%. A su
interior, la modalidad mas importante es la de contrataciones interadministrativas
(transacciones entre entidades del sector publico) y una categoria genérica llamada
publicacidon especial, cada una de las cuales constituye cerca de 5% (USD 400
millones) de las compras.



Grafico 3. Evolucion de las principales modalidades de contratacion.
Periodo 2020-2024
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Nota: Las barras muestran las participaciones de cada modalidad sobre el total del monto adjudicado
en procesos de compras publicas en cada afio. Las categorias “"Otros R. Comun”, “Régimen Especial” y
“Otros O. procedimientos” agrupan modalidades con baja incidencia no mostradas individualmente.
“Otros R. Comun” incluye: cotizacién, menor cuantia, licitacion de seguros, ferias inclusivas, lista corta,
contratacion directa y concurso publico. “Régimen Especial” incluye todas las categorias listadas en la
Tabla 1, “Otros O. procedimientos” incluye: infima cuantia, arrendamiento de bienes inmuebles,
adquisicion de bienes inmuebles. Fuente: Elaboracion propia con datos del portal Compraspublicas del
SERCOP.

Las compras de los municipales

Los Gobiernos Autonomos Descentralizados (GADs) municipales constituyen el sector
de gobierno mas importante como comprador en el pais. Segun los datos
desagregados, entre 2015 y 2024 los municipios ejecutaron entre el 17% y el 25%
del monto adjudicado anual de todo el sector publico (Grafico 4), superando a la
administracion central, las empresas publicas, las provincias y otros 6rganos. Esto es
consistente con que Ecuador es un pais unitario con un grado significativo de
descentralizacion, en el que los municipios concentran mas competencias de la
prestacidon de servicios que las provincias. Ademas de su importancia cuantitativa,
los municipios son un caso de estudio interesante porque son numerosos (221) y
muy variados, lo que permite extraer aprendizajes a partir de comparaciones
sistematicas entre ellos.



Grafico 4. Participacion de los GADs municipales en las compras publicas
totales. Periodo 2015-2024
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Nota: Las series muestran la participacion de los GADs municipales en el total de las compras realizadas
por las entidades del sector publico, como porcentaje del monto adjudicado anual (linea azul) y de la
cantidad de procesos de compra (linea naranja). Fuente: Elaboracidn propia con datos de
Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS.

Como compran los GADs: modalidades y objeto

Las modalidades de compras mas usadas por los GADs municipales difieren de las
del resto de entidades compradoras (Grafico 5). En niumero de procesos, el catalogo
electréonico domina en ambos universos, aunque con menor peso en los GADs
municipales (72%) que en el resto del sector publico (83%). Entre los municipios, la
segunda modalidad en uso es la subasta inversa electronica (11%), seguida por
menor cuantia (6%) y cotizacion (2%). En el resto del Estado, la cola de modalidades
es todavia mads delgada: la subasta inversa electrénica ronda el 10% y el resto de las
opciones quedan muy por debajo.

En monto adjudicado, los perfiles se abren. En los GADs municipales destacan los
procesos de licitacion (25%) y cotizacidon (18%), que concentran obras y servicios de
mayor monto adjudicado por proceso de contratacion, mientras que subasta inversa
y catalogo suman cerca de un tercio del monto total (22% y 12%, respectivamente).
En el resto del sector publico, en cambio, subasta inversa (29%) y catalogo (22%)
tienen mas peso relativo, y licitacion representa una fraccibn menor que en
municipios (18%). De manera consistente con esto, el monto promedio adjudicado
por proceso es mayor en los GADs municipales que en el resto del sector publico:
USD 38.586 vs USD 32.185°.

6 Esta diferencia no implica que los GADs gasten mas por proceso en cada modalidad. Por
ejemplo, en catalogo electrénico el monto promedio por proceso de los GADs es menor que el
del resto (USD 6,2 mil vs USD 8,7 mil), y también en licitacion (USD 985 mil vs USD 1,03
millones). El mayor promedio agregado en los GADs se explica, sobre todo, por la composicion
segln modalidad: realizan relativamente mas licitaciones y menos compras por catalogo que
el resto de las entidades
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Grafico 5. Composicion de las compras por modalidad: GADs municipales vs.
resto del sector publico. Afo 2024
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Nota: Las barras muestran las participaciones de cada modalidad sobre el total de procesos y el total del
monto adjudicado en 2024. La categoria “Otros” agrupa modalidades con baja incidencia no mostradas
individualmente: contratacion directa, contrato entre entidades publicas, bienes y servicios Unicos,
repuestos/accesorios, obra artistica-cientifica-literaria, lista corta y restantes modalidades menores.
Fuente: Elaboracién propia con datos de Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS.

Importancia de la obra publica en los GADs municipales

La alta participacion de licitaciones y cotizaciones que se sefiala arriba es reflejo de
que los objetos que contratan los GADs tienen una composicion distinta del resto del
sector publico. En particular, el gasto en contrataciones de los GADs municipales se
inclina fuertemente hacia obras (45%), seguido de servicios (36%) y bienes (19%),
lo que sugiere procesos de obra menos frecuentes pero de mayor tamafio. En cambio,
en el resto del sector publico, el monto destinado a obras explica solo 19% del gasto,
mientras 44% es servicios y 37% es bienes (Grafico 6). En sintesis, los municipios
exhiben una intensidad relativa en obra publica, y el resto del Estado en servicios y
bienes.



Grafico 6. Composicion de las compras por objeto: GADs municipales vs.
resto del sector publico. Afo 2024
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Nota: Las barras muestran las participaciones de cada tipo de objeto contratado sobre el total de
procesos y el total del monto adjudicado en 2024. Fuente: Elaboracidon propia con datos de
Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS.

El alto peso del gasto en obras dentro del presupuesto de los gobiernos municipales
estd estrechamente vinculado con la estructura de las transferencias
intergubernamentales. El Modelo de Equidad Territorial (MET) y otras asignaciones
especificas establecen componentes con destino obligatorio a inversidén publica, en
particular a infraestructura bdsica y obras comunitarias. De acuerdo con el Cddigo
Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon y las normas
presupuestarias del Ministerio de Finanzas, los GADs deben destinar la totalidad de
Sus ingresos no permanentes —que provienen en gran parte de estas transferencias—
a gasto de capital. Este disefio institucional genera un sesgo estructural hacia la
inversion en obras, especialmente en municipios con baja autonomia fiscal o escasa
recaudacion propia, y explica que una proporcién significativa de las contrataciones
municipales registradas en el sistema nacional de compras publicas corresponda a
obras de infraestructura fisica y equipamiento urbano.
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Grafico 7. GADs municipales: uso del catalogo electrénico en compras de
bienes y servicios. Periodo 2020-2024
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Nota: Las series muestran la participacion del catalogo electrénico en el total de compras de bienes y
servicios de los GADs municipales, como porcentaje de procesos (linea naranja) y de monto adjudicado
(linea azul). Se excluyen las contrataciones de obras por no ser elegibles para el uso del catalogo.
Fuente: Elaboracidn propia con datos del portal Compraspublicas del SERCOP.

Penetracion del catalogo electronico

Para las adquisiciones de bienes y servicios normalizados, los 6rganos de compras
suelen considerar el uso del catdlogo como el caballo de batalla contra las
ineficiencias en el gasto y suelen tener como norte aumentar la participacion de esa
modalidad. Idealmente, uno querria saber qué porcentaje de las compras que podrian
hacerse a través de catalogo electrdnico se hacen efectivamente a través de esa via,
para tener una buena medida de la penetracion de la herramienta. Lamentablemente,
los datos no permiten hacer esto porque no se pueden identificar cudles de las
compras que no se hacen a través del catalogo se podrian haber hecho por ese medio.
En su defecto, un indicador que se puede construir es el de las compras hechas por
catdlogo como porcentaje del total de compras en bienes y servicios. Es dificil
interpretar el nivel de ese indicador como medida de la penetracion efectiva del
catdlogo, pero las variaciones en el mismo (ya sea en el tiempo o entre zonas
geograficas) si puede ser indicativo de una penetracion creciente o decreciente de
esta modalidad.

Segun este indicador, entre 2020 y 2024 el uso del catdlogo en los GADs municipales
de Ecuador ha ido en aumento (Grafico 7) En términos de procesos, su participacion
pasé de alrededor de alrededor de un tercio a casi la mitad. No es mayor porque aun
muchos procesos de muy bajo monto se hacen a través de la modalidad de infima
cuantia. En monto adjudicado, el avance ha sido mas pronunciado: desde niveles
muy bajos (5%) a casi 20% en los Ultimos anos.

Heterogeneidad territorial en los patrones de compra

Para completar el diagndstico agregado y comprender la realidad local, en esta
seccion exploramos la heterogeneidad entre GADs municipales en los dos indicadores
que analizamos arriba a nivel agregado: (i) la participacion de obras en el gasto de
contratacion de cada GAD (monto de obras / monto total), y (ii) el uso del catalogo
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electrénico en bienes y servicios (monto por catalogo / monto total en bienes y
servicios). Para reducir volatilidad anual, trabajamos con promedios 2020-2024.

La Tabla 2 resume, para ambos indicadores, estadisticos descriptivos que permiten
apreciar la heterogeneidad entre GADs. Como ya vimos, el gasto municipal muestra
una fuerte intensidad en obras: en el agregado nacional, las obras representan 57%
del total de compras de los GADs’. Sin embargo, la dispersiéon entre municipios es
amplia: el 10% con menor peso de obras destina como maximo alrededor de un
tercio de su gasto de contratacién a este rubro, mientras que el 10% con mayor peso
asigna tres cuartas partes o mas. El uso del catdlogo en bienes y servicios es
moderado pero con margen de expansion: en el agregado nacional representa 16%
del gasto en bienes y servicios de los GADs, mientras que la mediana entre municipios
se ubica en 10%. La dispersidon también es marcada: el 10% con menor uso alcanza
alrededor de 3%, y el 10% con mayor uso supera 23%. Estas diferencias sugieren
practicas y capacidades heterogéneas para canalizar compras estandarizadas por
catalogo —y deben leerse como un piso de adopcién, porque el denominador incluye
también categorias de bienes y servicios no normalizadas.

Tabla 2. Heterogeneidad entre GADs: peso de las obras y uso del catalogo
en bienes y servicios. Periodo 2020-2024.

Indicador Total Media p10 p25 p50 p75 po0

Monto adjudicado en obras

0 0 0 0 0 0 0
(% del total de compras) 57% 56% 34% 46% | 58% 68% 74%

Compras de bienes vy
servicios por catalogo (% del
total de compras de bienes y
servicios)

16% 12% 3% 6% 10% 16% 23%

Nota: Indicadores calculados a nivel de GAD municipal para el periodo 2020-2024. Total corresponde al
agregado nacional; Media es el promedio simple entre GADs; y p10, p25, p50 (mediana), p75 y p90 son
percentiles de la distribucién entre GADs. Fuente: Elaboracidon propia con datos de Contrataciones
Abiertas Ecuador - OCDS.

A continuacion, exploramos posibles factores asociados a estas heterogeneidades -
primero para el peso de obras y luego para el uso del catadlogo para las compras de
bienes y servicios— con un enfoque descriptivo que sirva de base para futuros
ejercicios explicativos.

Peso de las obras dentro de las compras

El mapa en el grafico 8 muestra como varia la participacion de las obras en las
compras municipales en la geografia del pais. Se observa un patron territorial con
mayor peso de compras en obras en las zonas de la Costa y de la Amazonia. Si se
promedia a nivel de provincias, las seis provincias amazonicas del Ecuador estan
todas entre las 10 primeras en cuanto al porcentaje de compras destinado a obras
(entre 59% y 65%). Esto no es sorprendente si se considera que los municipios de
estas provincias reciben muchos recursos que son exclusivos para inversién a través
del Fondo Comun para el Desarrollo Amazonico, regalias petroleras y transferencias
por compensacion ambiental. Estos se suelen destinar a infraestructura basica,
vialidad rural, saneamiento, electrificacién, etc. Ademas, muchos municipios

7 Notar que el 57% corresponde al promedio 2020-2024 de la participaciéon de obras en el
gasto municipal. Este valor supera el 45% de 2024 (Grafico 6) debido a un cambio en la
composicién de ese afio—en particular, al peso atipicamente alto de las compras por
emergencia (10,7% del monto), que desplazd gasto desde obras hacia otras categorias.
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amazoénicos son pequefios, con baja recaudacién tributaria propia, lo que aumenta la
proporcion del gasto de capital en su presupuesto total.

Por otra parte, las dos provincias en donde las obras representan un porcentaje
mayor de las compras no son amazonicas, sino las costeras Santa Elena (76%) vy
Guayas (65%). Para estas no hay régimen de transferencias como el amazdnico asi
gue la explicacion debe estar en otra parte. Una hipdtesis es que los municipios de
estas provincias, mas grandes, tienen mayor capacidad técnica y presupuestaria que
el promedio, lo que permite que buena parte de la inversion se canalice mediante
procesos formales de contratacién de obra publica (lo que eleva el peso relativo de
esta categoria dentro de sus compras totales). En contraste, en provincias mas
pequeifias o con gobiernos locales de menor escala —como Bolivar, Loja o Galdpagos,
que aparecen al final del ordenamiento— es frecuente que las obras se ejecuten por
administracion directa o a través de convenios, por lo que su peso en las bases de
SERCOP resulta mas bajo, aunque el esfuerzo de inversidn pueda ser igualmente
significativo.

En todo caso, incluso en las provincias donde el porcentaje es comparativamente
bajo, la intensidad de las compras en obras sigue siendo alta, lo que confirma que la
inversion en infraestructura es una dimension central del gasto municipal en Ecuador
y un reflejo directo del disefio de su sistema de transferencias.

Grafico 8. Participacion de obras en el gasto total de contratacion
municipal (en %). Periodo 2020-2024.
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Nota: El mapa muestra la distribucion geografica de la participacion (en %) del gasto en obras en el
gasto total de los GADs municipales. La escala de color va desde naranjas mas claros a mas intensos a
medida que aumenta la participacion de las obras. En gris se encuentran las zonas no delimitadas del
territorio ecuatoriano. Fuente: Elaboracidon propia con datos de Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS
e Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) - Clasificador Geografico Estadistico.

Penetracion del catalogo electrénico

El grafico 9 muestra la participacion del catalogo electrénico en el gasto de bienes y
servicios de cada GAD en 2020-2024. En este caso, el patrén difiere del mapa de
obras: se observa una adopcién mas heterogénea, con algunos nucleos territoriales
mas marcados en la zona de la Sierra y en el Oriente.
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Grafico 9. Uso del catalogo electrénico en compras de bienes y servicios (%
del gasto en bienes y servicios). Periodo 2020-2024.
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Nota: El mapa muestra la distribucion geografica del uso de catalogo electronico como porcentaje del
gasto en bienes y servicios del GAD municipal. La escala de color va desde verdes mas claros a mas
intensos a medida que aumenta el uso de catalogo electronico. En gris se encuentran las zonas no
delimitadas del territorio ecuatoriano. Fuente: Elaboracidén propia con datos de Contrataciones Abiertas
Ecuador — OCDS e Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) - Clasificador Geografico Estadistico.

Una vez constatada la marcada disparidad territorial en el uso del catalogo electrénico
entre los gobiernos municipales, surge la pregunta de qué factores podrian explicar
estas diferencias. Una hipoétesis plausible es que la condicion de ser capital de
provincia otorgue a ciertos municipios ventajas institucionales que faciliten la
adopcién de este mecanismo de compra. Las capitales suelen concentrar una mayor
dotacion de capacidades administrativas, equipos técnicos mas especializados, mejor
infraestructura digital, entre otros factores. Estas caracteristicas podrian generar un
entorno mas propicio para utilizar de forma sistematica herramientas como el
catalogo electréonico, en comparaciéon con municipios de tamano similar pero con
menores niveles de profesionalizacion o soporte institucional.

En efecto, comparando municipios de tamafio similar dentro de la misma provincia,
las capitales muestran una proporcion mayor de compras de bienes y servicios
realizadas por catalogo: el uso es, en promedio, casi 6 puntos porcentuales superior
al de municipios comparables®. Capitales como Puyo (Pastaza), Quito (Pichincha) y
Babahoyo (Los Rios) superan en mds de 20 puntos porcentuales al resto de los
municipios en el uso del catdlogo. En cambio, el tamafio poblacional, por si solo, no
aparece como un predictor relevante una vez consideradas estas diferencias
institucionales. En conjunto, la evidencia es consistente con que las capitales, al
contar con mejores capacidades y soporte, estdn en mejores condiciones de adoptar
de forma sistematica esta herramienta de contratacion.

8 El resultado proviene de una regresién lineal donde la variable dependiente es la proporcién
de compras de bienes y servicios realizadas mediante catalogo electrénico en el periodo 2020-
2024. La especificacion incluye como variables explicativas una dummy que identifica si el
municipio es capital de provincia, el logaritmo de la poblacidn (Censo 2022) y efectos fijos de
provincia para capturar diferencias institucionales y administrativas a nivel territorial. Los
errores estandar son robustos. La estimacidon muestra que, manteniendo constantes estas
caracteristicas, los municipios capitales presentan un uso del catdlogo aproximadamente 5,7
puntos porcentuales superior al de otros municipios.
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Principales rubros de compras de bienes y servicios de
los GADs municipales

Los bienes y servicios que se compran a través del SERCOP estan codificados de
acuerdo con uno Clasificador Central de Productos (CPC), cuya estructura sigue la
jerarquia del CPC versién 2.1 de la ONU, con algunas ampliaciones y ajustes para el
contexto institucional ecuatoriano. El CPC facilita explorar cuales son los rubros mas
demandados por las entidades contratantes. La Tabla 3 presenta la lista de las diez
categorias con mayor monto de contratacion en 2024 para el universo de GADs
municipales, con los nombres ligeramente modificados por brevedad. La mayoria de
los rubros se refieren a servicios, que es consistente con lo que mostraba el Grafico
6, incluyendo servicios de limpieza, mantenimiento, eliminacidon de desperdicios y la
produccion de espectaculos. Los bienes que aparecen son vehiculos y maquinaria
para mineria y construccion, destacando que ambas partidas incluyen también los
repuestos y accesorios correspondientes.

Tabla 3. Productos mas comprados por los GADs municipales segiin monto
de adjudicacion. Aio 2024

Descripcion 2024
Servicios de investigacién y seguridad 69.148.345
Servicios relacionados con las artes de interpretaciéon y espectaculos en

escena 54.562.661
Maquinaria para la mineria, la explotacion de canteras y la construccién 42.048.594
Vehiculos automotores, remolques y semirremolques 40.603.771
Servicios de eliminacion de desperdicios 33.303.416
Otros servicios diversos 28.365.204
Servicios de consultoria y gestion 27.044.201
Servicios de limpieza 25.741.902
Servicios de mantenimiento y reparacion de productos metalicos 23.282.975
Servicios de seguros y de pensiones, excepto ss. de afiliacién obligatoria 21.948.510

Nota: Las categorias se presentan a tres digitos de desagregacion de CPC, se modificaron levemente los
nombres por brevedad.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS.

Los servicios de investigacion y seguridad representan el rubro mas cuantioso, con
69 millones de USD en 2024, lo que equivale a casi 10% del total en gastos y servicios
contratados por los GADs municipales y aproximadamente 5% de las compras totales
de los GADs municipales en el afio. Pero ademas del nivel, este rubro destaca por el
pronunciado crecimiento que ha experimentado. De acuerdo con los datos
desagregados del SERCOP, hasta el 2019 este rubro solia estar por debajo del 5%
del gasto en contrataciones de bienes y servicios, pero desde entonces de duplicé en
términos absolutos y relativos (Grafico 10). Cabe destacar que estas contrataciones
no constituyen gasto policial o en seguridad ciudadana; en cambio, hacen referencia
principalmente a servicios de vigilancia y alarmas, seguramente destinados a la
proteccidn de las instalaciones municipales, eventos o posiblemente funcionarios. En
todo caso, el aumento en este gasto coincide con un incremento de ciertos tipos de
criminalidad en Ecuador, y valdria la pena explorar mas si hay un vinculo causal entre
los dos fendomenos.
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Grafico 10. Gasto en servicios de investigacion y seguridad de los GADs
municipales (% del gasto en bienes y servicios). Periodo 2015-2024
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Nota: La serie muestra la participacion del gasto en servicios de investigacion y seguridad en el gasto
total en bienes y servicios. Fuente: Elaboracion propia con datos de Contrataciones Abiertas Ecuador -
OCDS.

La geografia de los proveedores

Tener disponibilidad de proveedores locales tiene ventajas potenciales, debido a que
una mayor cercania puede abaratar costos (p.ej., de transporte), facilitar el flujo de
informaciéon y dar mas peso a los factores reputacionales de la relacion contractual.
Ademas, muchas veces hay un objetivo explicito o implicito de fomento a empresas
y proveedores locales en las politicas de compras publicas. Esto se ve a varias
escalas, incluyendo la nacional, a través de leyes que fomentan la contratacion de
firmas nacionales vis-a-vis extranjeras®. En todo caso, es beneficioso que los
proveedores locales enfrenten competencia para disminuir los riesgos de ineficiencia,
colusioén y captura.

Si bien los datos no permiten observar la distribucién geografica de todos los inscritos
en el Registro Unico de Proveedores, si permiten hacerlo para los proveedores
efectivamente contratados por los GADs municipales. En el afio 2024, el 40% -en
promedio- del gasto en compras de los GADs fue con proveedores del mismo canton,
21% con proveedores de otros cantones de la misma provincia y el 39% restante con
proveedores de otras provincias. Esos porcentajes cambian sensiblemente si se
separan las obras de los bienes y servicios. En estos ultimos, solo el 17% del gasto
es con proveedores del mismo cantén y el 53% es con proveedores de otras
provincias; mientras que para las obras esos porcentajes son 77% y 12%
respectivamente (Grafico 11). Es decir, las contrataciones de obras son mucho mas
“locales” que las de bienes y servicios.

° Por otra parte, también es posible que los riesgos de colusién entre funcionarios y
proveedores aumenten cuando se contrata localmente.
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Grafico 11. Distribuciéon del gasto de los GADs municipales segin origen
del proveedor. Aiio 2024
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Nota: Las proporciones representan el porcentaje del gasto adjudicado por los GADs municipales a
distintos tipos de proveedores segun su cercania. Se distinguen tres categorias: los que se encuentran
en el mismo canton que el comprador, en otro cantén de la misma provincia o en otra provincia. Fuente:
Elaboracion propia con datos de Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS.

Los promedios sefialados arriba esconden gran heterogeneidad. Tal como se vio en
secciones anteriores para el uso del catdlogo electrdnico, el tamafio de los cantones
explica mucho de la geografia de sus compras. El Grafico 12 muestra el porcentaje
del gasto contratado a proveedores del mismo cantdn, dividiendo los cantones seguln
deciles de poblacién. En el caso de las contrataciones de obras, el porcentaje es alto
y bastante estable en torno al 80%. En el caso de bienes y servicios el patrén es muy
diferente. Para empezar, el porcentaje gastado en proveedores locales es
sistematicamente inferior (en torno al 20-25%); pero ademas hay un gradiente
marcado segun el tamafio. El porcentaje va desde cerca de 15% en los cantones mas
chicos hasta 34% en los del mayor decil (mas de 120.000 personas). Los dos
cantones con el porcentaje mas alto de compras de bienes y servicios en el propio
canton son Manta y Guayaquil, ambos por encima del 75%.
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Grafico 12. Participacion del gasto local en la contrataciéon de los GADs
municipales, segun decil de poblacion del cantén. Afo 2024
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Nota: Las barras muestran el porcentaje del gasto en compras publicas de los GADs municipales
destinado a proveedores que se ubican en el mismo cantén segun deciles de poblacidn para el gasto en
bienes y servicios (barra naranja) y obras (barra azul). Fuente: Elaboracién propia con datos de
Contrataciones Abiertas Ecuador - OCDS.

Hay distintas interpretaciones posibles para los patrones observados arriba. El hecho
de que las contrataciones de obras sean mas “locales” que las de bienes y servicios
puede reflejar el hecho de que mucho del gasto en obras es para trabajos sencillos
que es realizable por obreros y albafiles locales, y no grandes obras que exijan
empresas especializadas. En esa misma ldgica, es posible que en municipios
medianos se demanden obras un poco mas complejas para las cuales el sector local
de construccién se queda corto, lo que explica que para esos municipios (entre el
decil 5 y el decil 81°) se observe una caida en el porcentaje de obra contratada en el
propio cantén (Grafico 12). Una interpretacion alternativa es que el sector de obras
esté mas sujeto a captura por actores locales que las compras de bienes y servicios.

Para extraer conclusiones mas claras sobre las causas y los efectos de los patrones
observados en esta seccidén seria valioso explorar mas los datos. Por ejemplo, seria
interesante ver si los proveedores locales ganan desproporcionadamente los
concursos, para lo cual se podria incorporar informacion sobre los licitantes no
seleccionados en los procesos de compra. Otra pregunta importante es si los
proveedores se benefician de ser contratados por el Estado, en términos del
crecimiento de sus ingresos, activos y empleados; lo que podria dar una motivacion
a los cantones a contratar localmente para concentrar esos efectos en sus municipios.

10 Se corresponde con poblaciones que van desde los 20.000 hasta los 75.000 habitantes.
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Nimero de proveedores y concentracion de las
compras

Otras dos variables que estan relacionadas con el nivel de competencia que existe en
los sistemas de compra es el niumero de proveedores que tienen las agencias del
Estado y cuan dispersas estan sus compras entre dichos proveedores. En el 2024,
cada GAD municipal contraté en promedio con 60,8 proveedores y los tres
proveedores principales representaron el 51,1% de los montos contratados. Entre
2015 y el presente, ambas variables han fluctuado considerablemente, pero sin
revelar ninguna tendencia clara.

Las heterogeneidades entre GADs si muestran patrones muy parecidos a los que se
manifiestan en las secciones precedentes. Los cantones que son capitales de sus
provincias contratan con 110 proveedores mas a lo largo de un afio y los contratos
con sus tres principales proveedores representan 18 puntos porcentuales menos del
total de sus compras, cuando se comparan con cantones no capitales. De manera
poco sorprendente, el panorama general es de compras mas concentradas en unos
pocos proveedores en los municipios mas pequenos. Aun asi, los tres proveedores
principales siguen representando un 34% de las compras en los cantones capitales y
38% de las compras en los municipios en el decil mas alto por poblacién, porcentajes
que parecen relativamente altos. Sin embargo, las variables aqui analizadas son
insuficientes para ser concluyentes, ya que solo se estan observando los proveedores
contratados, pero no el universo de competidores efectivos o potenciales. Para ello,
es necesario un analisis mas comprehensivo que incluya informacion sobre empresas
inscritas y oferentes que participan en los procesos.

Conclusiones

El analisis muestra que la contratacién publica en Ecuador combina un grado elevado
de estandarizacion con una importante diversidad territorial. Los GADs municipales,
que canalizan cerca de una quinta parte del gasto total, se distinguen por una mayor
orientacidon hacia la obra publica, reflejo del disefio del sistema de transferencias
intergubernamentales y de la prioridad de inversiéon en infraestructura local.
Paralelamente, su adopcion del catalogo electronico evidencia avances en
modernizacién y transparencia, aunque con brechas significativas entre territorios.

La evidencia apunta a que las diferencias en practicas de compra —como la intensidad
de uso del catalogo, la diversificacion de proveedores o la proporcion de gasto local—
estan estrechamente asociadas con las capacidades institucionales y administrativas
de los municipios. Las capitales provinciales y los gobiernos locales con mayor
profesionalizacion muestran patrones mas consistentes con los objetivos de eficiencia
y competencia del sistema nacional. Estos resultados invitan a examinar con mayor
detalle como las politicas de fortalecimiento institucional y digitalizacion pueden
reducir las brechas observadas.

Desde una perspectiva de investigacion, el trabajo abre varias lineas prometedoras.
Una primera es indagar los determinantes de la eficiencia en la contratacion
municipal, considerando variables como autonomia fiscal, capacidad técnica o
estructura de proveedores. Una segunda, analizar el impacto econdémico local de las
compras publicas, incluyendo si la contratacion con proveedores del mismo territorio
genera efectos multiplicadores en el empleo o la actividad productiva. Finalmente, la
creciente disponibilidad de datos abiertos del SERCOP y OCDS permite avanzar hacia
estudios empiricos sobre competencia, concentracién y desempeiio, contribuyendo a
una agenda de evaluacidén de politicas de gobernanza publica territorial en Ecuador.
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