FORO

Revista de Derecho

Las mujeres y la compra publica:
una mirada al procedimiento
de feria inclusiva

Women and Public Procurement:
A Review about ‘Feria Inclusiva’ Procedure

Thalia Carolina Singaucho Armas

Magister en Finanzas Publicas, Universidad Técnica de Ambato
Ambato, Ecuador

thalia.singaucho@gmail.com
https://orcid.org/0000-0001-8927-0282

Articulo de investigacion
https://doi.org/10.32719/26312484.2025.43.5

Fecha de recepcion: 30 de junio de 2024
Fecha de revision: 8 de agosto de 2024

Fecha de aceptacion: 5 de septiembre de 2024
Fecha de publicacion: 2 de enero de 2025

Licencia Creative Commons

@DOOE

Foro: Revista de Derecho, n.° 43 (enero-junio 2025), 83-107. ISSN: 1390-2466; e-ISSN: 2631-2484
https://revistas.uasb.edu.ec/index.php/foro




RESUMEN

Las compras publicas con enfoque de género se han constituido como una
herramienta para contribuir a la reduccién de brechas laborales y al empo-
deramiento econémico de las mujeres, generando impactos positivos. En
2022, el 6rgano rector de la contratacién publica ecuatoriana publico el
primer estudio con enfoque de género, revelando que las mujeres partici-
pan solo del 18,29 % de los recursos adjudicados en el mercado publico.
Por ello, resulta indispensable analizar el Ginico procedimiento que explici-
tamente incluia un elemento relacionado con la igualdad de género: la Fe-
ria Inclusiva. A través de la doctrina y complementandose con un anélisis
estadistico del periodo 2018-2021, esta investigacion analiza la participa-
cion de las mujeres en el procedimiento de Feria Inclusiva y sus principales
caracteristicas ligadas a la igualdad de género como criterio de evaluacion.
Los principales hallazgos sugieren que las brechas de género respecto a
cargos directivos, montos y volumen de contratos publicos son menores
que la tendencia global de la compra publica ecuatoriana; sin embargo, no
se deberia a la aplicacion del parametro de igualdad de género, sino seria
un efecto colateral de la reserva de mercado aplicada a las empresas mas
pequenas del tejido empresarial. También se evidencia la reducida inci-
dencia del parametro de igualdad en la adjudicacion de contratos.

PALABRAS CLAVE: adquisiciones, contratacion publica, feria inclusiva, género,
igualdad, acciones afirmativas, objetivos sociales, mujeres.

ABSTRACT

Gender-responsive public procurement have been established as a tool to
contribute to the reduction of labor gaps and the economic empowerment
of women, generating positive impacts. In 2022, the Ecuadorian Institute
for Public Procurement (SERCOP) published the first gender-responsive pu-
blic procurement study, revealing that women participate in only 18.29 %
of the public market. In this context, it is essential to analyze the only
procedure that explicitly included an element related to gender equality:
the ‘Feria Inclusiva’ procedure. Through doctrine and complemented by a
statistical analysis of the 2018-2021 period, this paper analyzes the parti-
cipation of women in the ‘Feria Inclusiva’ procedure and its main charac-
teristics linked to gender equality as an evaluation criterion. The main fin-
dings suggest that gender gaps regarding management positions, amounts
and volume of public contracts are smaller than the global trend. However,
it would not be due to the application of the gender equality parameter,
but rather it would be a collateral effect of the preferences applied to the
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smallest enterprises. The reduced incidence of the equality parameter in
the awarding of contracts is also evident.

Kevworps: public procurement, contracting, smallest enterprises, gender,
equality, affirmative actions, social objectives, women.

FORO —

INTRODUCCION

n la Administraciéon publica contemporanea, el género ha emergi-

do como un componente de justicia social y un elemento estratégico
fundamental para el desarrollo inclusivo, la eficiencia gubernamental, el
fortalecimiento de la democracia y los derechos humanos,' reflejando nue-
vas realidades sociales. Existen ambigiiedades respecto a la definicién de
género, pero podriamos partir de que “es una categoria de analisis que nos
aporta con nuevas luces para aprecia[r] problemas viejos y nos ayuda a
apreciar criticamente las relaciones sociales y politicas”.? De manera que
nos permite reconocer a la mujer como un ser humano que demanda el
ejercicio de todos sus derechos en igualdad al hombre, visibilizando sus
experiencias, sus historias, sus expectativas, asi como los conflictos, las ba-
rreras, las complejas relaciones jerarquizadas y todas aquellas brechas entre
mujeres y hombres, que surgen de las asimetrias de poder. Estas brechas de
género trascienden la esfera publica y privada, y se ponen de manifiesto in-
cluso en la actividad laboral,? por ello, los Estados propendiendo hacia so-
ciedades mas justas y equitativas han encontrado en la contratacion ptblica

1. Juan Alejandro Martinez, “Igualdad de género e inteligencia artificial”, en La perspectiva de
género en el derecho administrativo, coords. Teresita Rendén y Miriam Ivanega (Guanajua-
to: Fontamara, 2024), 15-7.

2. Ramiro Avila, “Género, derecho y discriminacion. {Una mirada masculina?”, UASB, Ecua-
dor. 20 de junio de 2012. https://bit.ly/4eHoF74.

3. Cristina Molina y Raquel Osborne, “Evolucion del concepto de género (seleccion de tex-
tos de Beauvoir, Millet, Rubin y Butler)”, EMPIRIA, n.° 15 (2008): 147-82, http://bit.
ly/3zkY7Z5.
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una herramienta estratégica* de politica publica orientada a la consecucion
de derechos humanos.

La contratacion publica ademas de satisfacer las necesidades institucio-
nales de bienes, servicios y obras en las mejores condiciones técnicas y eco-
nomicas para el Estado, tiene un gran potencial para promover el dinamismo
y desarrollo de las economias nacionales ligado al fomento productivo, ge-
neracion de empleo e inclusion de actores econdomicos de sectores vulnera-
bles, principalmente por tres factores: i. la gran cantidad de recursos mone-
tarios que transfiere entre agentes econdmicos, ii. la capacidad adquisitiva
del Estado para direccionar la demanda hacia ciertos sectores, especialmente
aquellos menos favorecidos vy, iii. la capacidad regulatoria del Estado en el
mercado publico. Por ello, se ha desarrollado una tendencia mundial en los
sistemas de compras publicas de introducir objetivos en materia econémica,
medioambiental, social y de relaciones internacionales,’ orientados a garan-
tizar “el respeto por los derechos fundamentales”,® destacando el fomento
de las pequeiias empresas, la redistribucion de la riqueza, la cohesion social,
la inclusion laboral de personas con discapacidad y la igualdad de género.’
Estos objetivos sociales o “politicas horizontales” no se supeditan a as-
pectos comerciales ni son ilegitimas® pero tienen un enfoque diferente al
inicialmente concebido para las compras estatales.

4. Maria Vitoria Santucho y Maria Guillermina Fortunati, “Contrataciones ptblicas con pers-
pectiva de género. Una necesaria mirada trasversal”, en La perspectiva de género en el de-
recho administrativo, coords. Teresita Rendon y Miriam Ivanega (Guanajuato: Fontamara,
2024), 149-51.

5. Khi V. Thai, “Public Procurement Re-examined”, Journal of Public Procurement 1, n.° 1
(2001): 9-50, https://doi.org/10.1108/JOPP-01-01-2001-B001.

6. Teresa Medina-Arndiz, “Integrating gender equality in public procurement: The spanish
case”, Journal of Public Procurement 10 (2010): 545, https://doi.org/10.1108/JOPP-10-04-
2010-B003.

7. Jaime Villacreses, “Contrataciones publicas socialmente responsables”, en Contrataciones
publicas en el marco de los derechos sociales, ed. INAP (Madrid: INAP, 2017), 346.

8. Sue Arrowsmith, “Politicas horizontales en la contratacion publica: una taxonomia”, Revista
Digital de Derecho Administrativo, n.° 21 (2019): 225-34, https://bit.ly/3L50wcZ.
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LA IGUALDAD DE GENERO
EN LA CONTRATACION PUBLICA

Bajo los preceptos constitucionales de valor, principio y derecho, la
igualdad en las licitaciones publicas se erige como un presupuesto funda-
mental que garantiza que todas las etapas de la formacion de un contrato
administrativo deben establecer condiciones que permitan a los interesados
tener las mismas oportunidades para competir en el proceso de seleccion
del contratista, suprimiendo factores exdgenos que favorezcan a unos y
perjudiquen a otros, es decir, las entidades contratantes deben brindar un
trato idéntico a los proveedores, sin favoritismos y creando las condiciones
necesarias para una participacion competitiva y permitiendo que todos los
oferentes cuenten con posibilidades reales de adjudicacion, sin ignorar las
condiciones particulares que los diferencian.’

Estas consideraciones cobran relevancia cuando hablamos del enfoque
de género, pues implica que el trato idéntico a los oferentes en la etapa
precontractual no es suficiente cuando mujeres y hombres provienen de
contextos estructurales desiguales, por ello, es indispensable que las contra-
tantes configuren condiciones preparatorias para que los oferentes partan de
condiciones iguales.'” Entonces, las compras publicas con enfoque de géne-
ro no solo propenden a la integracion e igualdad de condiciones laborales
de las mujeres, sino también a transformar estructuras discriminatorias'!
que inciden en su participacion en el mercado publico. En cierto modo, el
principio de igualdad se encuentra ligado al de concurrencia como causa
y efecto, pues equiparar estas condiciones permitiria convocar a un mayor
numero de oferentes mujeres, permitiéndole a la Administracion publica
encontrar la mejor oferta.'

Ahora bien, reconociendo la desventaja competitiva de las mujeres
como proveedoras del Estado, algunos paises han implementado medidas

9. Jorge Luis Gonzalez, La contratacion publica como sistema (Quito: UASB-E / CEP, 2021),
57, https://bit.ly/3XBGY7F.

10. Roberto Dromi, “Renovacion axioldgica y normativa de la licitacion publica”, Revista de
Derecho Publico (2006): 96-8.

11. Juan David Duque, Contratacion publica estratégica, socialmente responsable y competiti-
va (Bogota: Tirant lo Blanch/Universidad del Rosario, 2022), 319.

12. Efrain Pérez, Derecho Administrativo. Normativa comparada y doctrina juridica (Quito:
CEP, 2021), 213.
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de discriminacion positiva'? tales como: reservas de mercado para empre-
sas constituidas mayoritariamente por mujeres, mecanismos de financia-
cioén como el ordering y confirming,'* asi como otras orientadas al “ana-
lisis y promocion del mercado publico, la sensibilizacion, capacitacion y
asistencia técnica a todos los actores del sistema, la regionalizacion de las
compras publicas, la participacién de la ciudadania y alianzas [...] y las
ruedas de negocios”.!” La implementacion de estos regimenes preferencia-
les responde a un motivo social y de garantia de derechos de las mujeres,
mas que a un privilegio,'® siguiendo la linea de diferencia justificada de la
Corte Constitucional, cuando se promueve derechos en un sentido opuesto
a la “diferencia discriminatoria que tiene como resultado el menoscabo o la
anulacion del reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos™.!”

Estas medidas han sido incluidas principalmente en la etapa precontractual
con criterios de evaluacion y en la etapa contractual mediante las condicio-
nes contractuales;'® sin embargo, no se limitan a ellas, sino que incluyen un
abanico de mecanismos que pueden ser introducidos en todas las etapas,"
desde el desarrollo de los estudios de contratacion, hasta la verificacion de
cumplimiento de clausulas contractuales.® Es decir, no deben ser genéricas
sino el resultado de un ejercicio de andlisis de los poderes adjudicadores en la

13. Eguzki Urteaga, “Las politicas de discriminacion positiva”, Revista de Estudios Politicos,
n.° 146 (2009): 183.

14. Jasbleidy Orjuela y Leslie Harper, “Toolkit. Promocion de la mujer en las compras ptblicas”,
Banco Interamericano de Desarrollo, agosto de 2018, https://bit.ly/3zs7bLR.

15. Yokasta Guzman, La mujer y el mercado publico, citado en Direccion General de Contra-
taciones Publicas de la Reptiblica Dominicana, “Sistematizacion de Experiencias y Buenas
Précticas de la Direccion General de Contrataciones Publicas en el Marco de la Transversa-
lizacion de la Igualdad con Enfoque de Género” (2020): 8, https://bit.ly/4czmFMw.

16. Pedro Grosz, “La contratacion publica, el principio de libre concurrencia y los regimenes
preferenciales”, Revista de Derecho Puiblico (2006): 296.

17. Ecuador Corte Constitucional, “Sentencia”, en Juicio n.° 751-15-EP, 17 de marzo de 2021, 98.

18. Juan Bernete Garcia, “Clausulas sociales en la contratacién publica: nuevos instrumentos
para el fomento del empleo a nivel local”, Cuadernos de Trabajo Social 26, n.° 1 (2013):
85-94, https://doi.org/10.5209/rev_CUTS.2013.v26.n1.40691.

19. Juan Carlos Moron, “Las clausulas sociales en la contratacion publica: hacia una contrata-
cion responsable”, en Aportes para un Estado eficiente, coord. Asociacion Peruana de Dere-
cho Administrativo (Lima: Palestra, 2012), 523.

20. Santiago Lesmes, “Guia para la incorporacion de la perspectiva de género en los contratos
publicos, las subvenciones publicas, los convenios y los conciertos sociales”, EMAKUNDE-
Instituto Vasco de la Mujer, noviembre de 2019, https://bit.ly/43Y 1DUE.
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busqueda de establecer las clausulas mas adecuadas que encajen en el proceso
de contratacion.?! La transversalizacion de la igualdad de género a todas las
etapas de un procedimiento requiere también de otros elementos clave para
facilitar la obtencion de resultados en el mercado publico, entre ellos: razones
suficientes o impulso legal, superar los atascos politicos, liderazgo politico de
alto nivel, inclusion en la planificacion estratégica, seguimiento de la imple-
mentacion, etc.,”> en busca de establecer las clausulas mas adecuadas y que
encajen.

PRINCIPALES BARRERAS DE ACCESO
DE LAS MUJERES AL MERCADO PUBLICO

Las mujeres se enfrentan a un sinnimero de obstaculos que limitan su
participacion como oferentes; sin embargo, estas barreras no son exclusivas
del mercado publico, sino que provienen principalmente de su “disvaliosa™
situacion historica, profundamente marcada por los roles de género. En ese
sentido, el rol asignado a las tareas reproductivas, del cuidado y bienestar del
hogar, reducen el tiempo que pueden dedicarle a la capacitacion, revision de
convocatorias, asistencia a reuniones de socializacion, preparacion de ofertas
y seguimiento a los cronogramas de los procesos. Se suma también el dificil
acceso a los factores de produccion, pues, contar con un menor grado de titu-
laridad de activos implica menores garantias al momento de acceder a fuentes
de financiamiento, limitando su capital de trabajo y, por ende, sus oportunida-
des para participar en contrataciones de montos elevados.

Los recursos economicos de las empresas lideradas por mujeres también
se ven afectados por retrasos en los pagos de los contratos publicos, ya que,
al recibir flujos de efectivo con menor frecuencia, sus indices de liquidez
se deterioran mas rapidamente que aquellos de empresas mas grandes. En
esa misma linea, la sostenibilidad de sus empresas —caracterizadas por un

21. Isabel Diz y Alba Nogueira, “Las clausulas sociales en la contratacion publica: ¢escudo
contra los recortes de derechos sociales?”, Revista Espariola de Sociologia (2017): 82-3,
doi:10.22325/fes/res.2017.36.

22. Christopher McCrudden, “Procurement and Fairness in the Workplace”, en Making Employ-
ment Rights Effective, ed. Linda Dickens (Oxford, UK: Hart Publishing, 2012), 87-114.

23. Graciela Gonzalez, “Derecho de igualdad en materia de género”, Revista de Derecho Labo-
ral 2019-1: Igualdad de Oportunidades y de Trato (2019): 251-3.
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menor tamafio— se encuentra condicionada por la periodicidad con la que
obtienen un contrato estatal, ya que, varias de ellas han iniciado sus activi-
dades econdémicas teniendo como Unico mercado objetivo al publico, y su
continuidad depende de la frecuencia y cantidad de recursos economicos que
este les genera.

Por otro lado, un factor exdgeno que no debe pasar desapercibido es
la corrupcion, pues, ademas del menoscabo del patrimonio estatal, genera
una percepcion negativa sobre las posibilidades reales de las mujeres para
ganar un contrato publico.”* Un aspecto no menos relevante es la falta de
estadisticas desagregadas que terminan por invisibilizar a las mujeres, sus
necesidades y su situacion. Asi, la falta de “marcadores” de género impide
saber “cuales y cuantas son las empresas de mujeres que estan participando
en los procesos de adjudicacion para evaluar las compras ptblicas”? con
una perspectiva de género.

.QUE PASA EN ECUADOR?

El Sistema Nacional de Contratacion Publica ecuatoriano se encuentra
alineado al sistema econdmico social y solidario®® de la nacion, como ele-
mento que promueve la inclusion de grupos tradicionalmente excluidos,
mediante regimenes preferenciales, tales como la reserva de mercado y los
margenes de preferencia.’” En ese contexto, una primera aproximacion de
la igualdad de género surge en la normativa que regulé inicialmente el pro-
cedimiento de Feria Inclusiva (en adelante, FI). Asi, se contempla la condi-
cion de vulnerabilidad como un parametro que “permite priorizar la com-
pra a los actores de sectores econdmicos vulnerables, o que no tienen facil
acceso a la contratacion publicas”.?® Si bien no se aludia explicitamente a

24. Value for Women & Open Contracting Partnership, “Promover el equilibrio de género en las
adquisiciones publicas”, Open Contracting Partnership, 2020, https://bit.ly/3vM2URT.

25. Ana Joaquina Ruiz, “Inclusion de mujeres en las contrataciones publicas: la experiencia
latinoamericana”, ILDA/Hivos, julio de 2020, https://bit.ly/45]Ly5R.

26. Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008, art. 283.

27. Ecuador, Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, Registro Oficial 395,
Suplemento, 4 de agosto de 2008, art. 25.2.

28. Ecuador, Servicio Nacional de Contratacion Publica, Resolucion INCOP n.° 047-2011, Re-
gistro Oficial 402, 12 de marzo de 2011, art. 12.
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la igualdad de género, se conferia a las entidades contratantes la potestad
discrecional de determinar qué sectores vulnerables incluiria en sus pliegos,
pudiendo considerarse a las mujeres.

La condicion de vulnerabilidad se plasmé en los modelos de pliegos de
este procedimiento y se mantuvo sin ningun desarrollo expreso hasta la ex-
pedicion de la Codificacion y Actualizacion de Resoluciones emitidas por
el SERCOP (en adelante, Codificacion de Resoluciones) en 2016, cuando
esta se reemplazo por los criterios de igualdad que especifica los criterios
de inclusion a aplicarse y evaluarse; entre ellos, la identidad de género, que
otorgara hasta 20 puntos si mas del 25% de los miembros de las empresas
oferentes son mujeres.”

En 2018 estos criterios fueron modificados con la Resolucion RE-SER-
COP-2018-0000092, sustituyéndose el criterio “identidad de género” por
“igualdad de género”. Esta modificacion también implica una reforma a
la condicion de evaluacion. Asi, se establece que otorgara hasta 5 puntos
adicionales a la puntuacion alcanzada por el oferente,* bajo la condicion
de que este se encuentre conformado por al menos el 65% de mujeres y
con un tiempo minimo de seis meses de antigiiedad, previo al lanzamiento
del proceso. Esta reforma normativa se traslada integramente al art. 230
del nuevo Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica (en adelante, Reglamento), expedido en 2022, de
donde se desprenden los siguientes elementos de analisis:

i. Lacondicion de cumplimiento no esta vinculada directamente al obje-
to de contratacion, sino al sujeto (oferente); no cabe la posibilidad de
que, dependiendo de las actividades requeridas para el cumplimiento
del objeto contractual, el oferente se comprometa a contratar un de-
terminado porcentaje de mujeres para la ejecucion del contrato. No
se considera que atn persisten objetos de contratacion que involucran
actividades altamente feminizadas o masculinizadas.

ii. La entidad contratante exige el cumplimiento de este requisito unica-
mente en la etapa de presentacion de la oferta. Es un requisito solicitado

29. Ecuador, Servicio Nacional de Contratacion Publica, Resolucion RE-SERCOP-2016-0000072
Codificacion y Actualizacion de Resoluciones emitidas por el SERCOP, Registro Oficial
245, edicion especial, 29 de enero de 2018, art. 345; derogada 3 de agosto de 2023.

30. Ecuador, Servicio Nacional de Contratacion Publica, Resolucion n.° RE-SERCOP-2018-0000092,
Registro Oficial 360, 5 de noviembre de 2018, art. 6; derogada 3 de agosto de 2023.
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al oferente que debe acreditar y presentar en la etapa precontractual de
un proceso de contratacion; sin embargo, no se establece una clausula
contractual que obligue al oferente a mantener esta condicion durante
la ejecucion contractual o a la contratante a verificar su cumplimiento.

iii. Al ser un parametro estrictamente regulado en este procedimiento, la
entidad contratante se encuentra imposibilitada de modificar condicio-
nes, incluir otras o modificar el puntaje asignado; asi, el criterio de
igualdad se reduce a un nimero mayoritario de mujeres dejando de
lado otras politicas empresariales de fomento a la inclusion femenina,
como por ejemplo el “Sello Mujer”, planes de igualdad, la participa-
cion de una mujer en cargos directivos o de responsabilidad, etc.

iv. Es necesario resaltar la reciente inclusion del criterio de sostenibilidad
social en el Reglamento de 2022, pues se faculta taxativamente a las
entidades contratantes a utilizar criterios de evaluacion de ofertas que
persigan la igualdad y el goce de los derechos humanos y su aplicacion
en calidad de acciones afirmativa que otorguen un puntaje adicional en
la fase precontractual, con las excepciones establecidas.’!

LA FERIA INCLUSIVA

Este procedimiento tiene como principal objetivo fomentar la partici-
pacion de los productores nacionales mas pequenos del tejido empresarial
ecuatoriano. Podria considerarse como el procedimiento con mayor com-
ponente social dentro de la contratacion publica, pues en él se materializan
varias preferencias enfocadas en sectores econémicos excluidos y grupos
de atencidn prioritaria. La FI, desde su concepcion, no tuvo una base legal
tan solida, pues la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Pu-
blica (LOSNCP en lo sucesivo) apenas define su objetivo y finalidad, mien-
tras que el procedimiento se contemplaba someramente en el Reglamento,*
desarrollandose como tal en varias resoluciones administrativas expedidas
por el Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante, SERCOP),

31. Ecuador, Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica, Registro Oficial 87, Segundo Suplemento, 20 de junio de 2022, art. 87.

32. Francisco Poveda, Instituciones de la Contratacion Publica en el Ecuador. Doctrina y Dere-
cho Positivo (Quito: CEP, 2020), 237.
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hasta llegar a consolidarse en la Codificacion de Resoluciones de 2016. Sin
embargo, solo hasta 2022 el nuevo Reglamento recoge y ratifica estos pre-
ceptos y procedimiento, dotandolos de mayor seguridad juridica. El Regla-
mento de 2022 insiste en la preferencia de este sobre otros procedimientos
precontractuales y fomenta una mayor difusion de las invitaciones median-
te la pagina web institucional de las entidades contratantes. El cambio mas
relevante se refiere a la limitacion de los objetos de contratacion, pues se
determina que el SERCOP, en coordinacion con el ente rector de la Econo-
mia Popular y Solidaria (EPS), deben establecer los bienes y servicios que
se podran adquirir o contratar bajo este procedimiento. Ademas, se especifi-
ca que cuando el objeto de contratacion se relacione con obras se observara
las disposiciones emitidas previamente por el SERCOP.*

En 2024 se introduce una reforma importante al Reglamento, pues se
establece que las obras se contrataran por otros procedimientos, mas no por
FL** descartandola por completo.

A continuacion, se describen ciertas caracteristicas relevantes de este
procedimiento:

i.  Tiene el objetivo de fomentar la participacion de los pequefios pro-
ductores para lograr incluirlos en la contratacion publica.

ii. Se constituye como un simil a un mercado particular, en donde con-
fluye la oferta y la demanda para transar productos, considerando las
peculiaridades propias del mercado publico, es decir, la entidad requi-
rente organiza y establece las condiciones y el oferente se somete a
ellas.

iii. Es el tnico procedimiento precontractual que prevé la interaccion
entre la entidad contratante y el oferente mediante un evento fisico
o un medio de comunicacion.

iv. Su aplicacion tiene preferencia sobre los demas procedimientos
precontractuales.

v. Desarrolla la priorizacion de la produccion nacional de actores de
la Economia Popular y Solidaria y mipymes, con el mecanismo de

33. Ecuador, Decreto Ejecutivo 458, Registro Oficial 87, Segundo Suplemento, 20 de junio de
2022, art. 224.

34. Ecuador, Decreto Ejecutivo 206, Registro Oficial 524, Tercer Suplemento, 22 de marzo de
2024, art. 6, num. 84, lit. a) y b).
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reserva de mercado, creando un segmento exclusivo del mercado
publico para su participacion.

vi. El objeto de contratacion se limita a bienes y servicios de produc-
cion nacional, independientemente de su normalizacion o cataloga-
cion. Los proveedores deben ser productores nacionales de la tota-
lidad del objeto contractual.

vii. No se determinan montos minimos ni maximos para su ejecucion.

viii. Se sujeta al ambito territorial que tendra la convocatoria, que puede ser
el lugar donde se va a proveer el bien o se va a prestar el servicio; o, el
lugar donde se producen los bienes demandados. Salvo que no exista
capacidad cantonal, se podra ampliar el alcance a nivel provincial.

ix. El mejor costo como criterio de adjudicacion adopta una dimension
distinta al mejor costo en funcion de los objetos contractuales, ya
que se enfoca en el mayor grado de inclusion ofertado. Podriamos
observar, entonces, los primeros indicios de desarrollo del criterio
mejor relacion calidad-costo, en el que la calidad también puede
medirse en términos sociales.

CARACTERISTICAS PRINCIPALES
DE LOS CONTRATOS ADJUDICADOS
MEDIANTE FERIA INCLUSIVA

Para este apartado, se trabajo sobre una base de datos estadistica elaborada
a partir de informacion proporcionada por el SERCOP y complementada con
datos extraidos del Sistema Oficial de Contratacion del Estado (SOCE). Se
selecciono una muestra de 1401 contratos derivados de 419 procesos adjudi-
cados y finalizados en el periodo 2018-2021, en las ciudades de Quito, Gua-
yaquil y Cuenca, con una representatividad del 20,04 % del total de montos
adjudicados a nivel nacional. Las empresas adjudicadas fueron clasificadas
por mujeres y hombres, a partir de lo cual se presentan los principales es-
tadisticos descriptivos. Se acoge la recomendacion del Value for Women &
Open Contracting Partnership, que considera a empresas lideradas por mu-
jeres (ELM) tanto a aquellas empresas unipersonales cuya propietaria es una
mujer (personas naturales), asi como a aquellas personas juridicas cuya re-
presentacion legal (o procuraduria comiin) se encuentra a cargo de una mujer.

Para determinar si las brechas entre hombres y mujeres fueron signifi-
cativas o no, se aplico la Prueba Estadistica de Diferencias de Medias a las
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variables (continuas) montos y nimeros de contratos; y, la prueba Chi? de
Pearson a la variable (discreta) objetos de contratacion (bienes, servicios u
obras), con un grado de error de 0,05. Respecto a los montos contractuales,
el resultado (p=0,0498) confirma que los montos adjudicados a los hombres
si tienen una media significativamente superior a los montos adjudicados
a mujeres. En cuanto a nimeros de contratos, el resultado (p=0,1783) de-
termind que no existen diferencias significativas entre las medias de los
numeros de contratos adjudicados a mujeres y hombres. En cuanto, a los
objetos contractuales, los resultados (x>=5,99; x*calc=1,67) indican que ser
hombre o mujer si incidid en los objetos de contratacion que se adjudicaron.

Los procesos adjudicados mediante FI entre 2018 a 2021 totalizaron
USD 74,88 millones, con una participacion mayoritaria de hombres con el
65,40% (USD 48,97 millones) frente al 34,60 % (USD 25,91 millones) de
las mujeres (figura 1). En promedio, cada contrato adjudicado a una mujer
borded un monto contractual de USD 39 554,00 versus cada contrato adju-
dicado a un hombre, que bordeod los USD 65 652,00.

En cuanto a los 1401 contratos adjudicados, el 46,75 % (655) fue adjudica-
do a empresas lideradas por mujeres frente a un 53,25 % (746) de los hombres.
Las mujeres tuvieron una mayor participacion como personas naturales frente
a los hombres, quienes registraron una mayor participacion como personas
juridicas. Aproximadamente, el 41 % del total de cargos directivos de las em-
presas contratistas estuvieron ocupados por mujeres, frente a las estadisticas
empresariales nacionales, en donde apenas el 27 % del total de estos cargos lo
ocupan las mujeres.* Lo que podria sugerir que las construcciones sociales y
culturales como el techo de cristal es mas propenso a romperse en las organi-
zaciones econdmicas populares, debido al caracter social y a los principios de
igualdad y solidaridad que guian el accionar de este tipo de empresas.*

Es importante notar que los montos contractuales presentan una ten-
dencia a la baja, con una reduccion del 88 % entre 2018 y 2021. La mayor
caida se produce entre 2020 y 2021, afios marcados por la reduccion de la
actividad econoémica por la pandemia del COVID-19. Ademas, en 2020 y

35. Ecuador Superintendencia de Compaiias, Valores y Seguros, “Perspectiva de género en los
cargos directivos de las empresas ecuatorianas 2013-2018”, Superintendencia de Compa-
nias, Valores y Seguros, 2020, 12, https://bit.ly/4ashKfo.

36. Elizabeth Oviedo, Norberto Portela y Martha Godoy, “El techo de cristal en cooperativas mul-
tiactivas en Colombia”, en Economia Social y Solidaria y Género. Aportes transdisciplinarios
desde Europa y Latinoamérica (Valencia: Tirant lo Blanch, 2020), 307-9.
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Figura 1. Montos adjudicados mediante el procedimiento de FI
(en millones de délares)

2021 161 II‘ 275
2020 M‘ 9,32
2019 5,97 ‘ 14,27

= MUJERES HOMBRES

Fuente: SERCOP.
Elaboracion propia.

Figura 2. Niimero de contratos adjudicados mediante el procedimiento de FI

1 -

2020 198 ‘ 230
2019 230 ‘ 269
2018 138 ‘ 122

= MUJERES HOMBRES

Fuente: SERCOP/SOCE.
Elaboracion propia.
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2021, las mujeres, en calidad de representantes legales, tuvieron una mayor
participacién en los montos contractuales relacionados con la prestacion de
servicios de transporte (actividad tradicionalmente masculinizada).

El analisis de estos primeros indicadores nos permite inferir que, en el
segmento del mercado publico generado por la FI, aunque las mujeres han
tenido una mayor y mas efectiva participacion como oferentes, la capaci-
dad productiva de las empresas que lideran sigue siendo inferior a aquellas
lideradas por hombres, lo que se refleja en la adjudicacion de contratos de
cuantias menores a las de sus pares masculinos.

El rol de la mujer en el mercado laboral tradicionalmente ha estado li-
gado a aquellos sectores que no demandan un alto grado de formaciéon o
especializacion’ tales como la agricultura, servicios, educacion y el trabajo
auténomo.*® En Ecuador, esta tendencia se mantiene en ciertos sectores eco-
nomicos® y la compra publica no es la excepcion, particularmente en este
procedimiento precontractual que nace para promover la economia de las
unidades productivas mas pequefias, caracterizadas por no contar con mano
de obra especializada. Asi, se observa que el principal objeto de los contratos
publicos que mujeres y hombres le vendieron al Estado fueron servicios, con
un 78,12 % y un 83,85 %, respectivamente, con un predominio de los relacio-
nados con alimentacion, seguido del transporte.

Los contratos de adquisicion de bienes representaron un 20,17 % de los
ingresos de las ELM y un 13,06 % para los hombres. La diferencia en este
objeto contractual se debi6 a una mayor participacion de las mujeres en la
provision de materiales de construccion que le representaron alrededor del
17% del total de las ventas al Estado (ver figuras 3 y 4).

Podria pensarse a priori que los proveedores de servicios de alimenta-
cion y limpieza, ademas de participar en Ferias Inclusivas, también serian
parte de los Catalogos Dinamicos Inclusivos por tener nichos de mercado
similares; sin embargo, unicamente 81 proveedores adjudicados en FI tam-

37. Mobnica Garcia, Domingo Garcia y Antonia Madrid, “Caracterizacion del comportamiento
de las pymes segun el género del gerente: un estudio empirico”, Cuadernos de Administra-
cion 28, n.° 47 (2012): 48-9, https://bit.ly/4cRRJHZ.

38. Lucia Pinargote et al., “Nuevas tendencias del mercado laboral femenino y la igualdad de
género”, Revista Publicando, n.° 11 (2017): 265, https://bit.ly/3xr8aLb.

39. Segun el estudio de la Superintendencia de Compaiias, los sectores de la construccion e
inmobiliaria y el sector servicios cuentan con una mayor cantidad de mujeres presidentes en
sus empresas, destacandose el subsector de ensefianza con el 43 %.
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Figura 3. Principales objetos de contratacién adquiridos a proveedoras (mujeres)

CPC 632300212: SERVICIOS DE ALMUERZOS Y
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CPC 6323000212: PREPARACION DE
ALIMENTOS Y SERVICIOS DE SUMINISTRO
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34,68 % CPC 4299215110: MATERIALES ACABADOS
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297 % . CPC 853300011: SERVICIOS QUE CONSISTEN
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VIVIENDAS O DE EDIFICIOS

CPC 652290011: TRANSPORTE POR VIAS DE
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@ CPC929000111: SERVICIOS DE ENSENANZA
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12,47 %

CPC 8533003110; LIMPIEZA DE PUERTAS DE
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OTROS

Fuente: SERCOP.
Elaboracion propia.

Figura 4. Principales objetos de contratacion adquiridos a proveedores (hombres)
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bién formaron parte de estos catalogos. Esto podria indicar que los provee-
dores participantes en la FI lo conciben como una tnica oportunidad, o al
menos la menos complicada para acceder al mercado publico.

En sintesis, los contratos adjudicados a mujeres con este procedimiento
se caracterizan porque sus objetos de contratacion mayoritariamente abar-
can el sector servicios, en particular relacionados con alimentacion. Tam-
bién se evidencia que las mujeres adjudicatarias se ocupan mas de cargos
directivos que las tendencias de los sectores econdmicos nacionales, y que
se empiezan a romper las estructuras de actividades feminizadas y mascu-
linizadas en los objetos contractuales. En el periodo analizado, se observo
que las oferentes participan mas en actividades que no requieren de una
profesionalizacion o especializacion; sin embargo, no es una caracteristi-
ca diferenciadora de sus pares masculinos; mas bien, es una caracteristica
comun en los proveedores participantes de este procedimiento. Ademas,
las mujeres fueron adjudicadas en un niimero similar de contratos que los
hombres, pero con montos menores. Pese a ello, estas cifras sugieren que
en la FI la desigualdad entre hombres y mujeres es menor que la tendencia
global de la contratacion publica.

Para complementar este analisis, se revis la aplicacion y evaluacion
del criterio de igualdad en 30 procesos seleccionados aleatoriamente en el
periodo 2012-2021 (figura 5), de donde se desprende que Unicamente en
seis procesos, la igualdad de género es evaluada con un puntaje superior
a 5 puntos. Incluso entre 2012 y 2016, cuando las entidades contratantes
tenian la potestad de ponderar a la igualdad de género con puntajes de hasta
20 puntos, esto no ocurrio y los mayores puntajes se ponderaron al parame-
tro de discapacidad e intergeneracional. Adicionalmente, en ninguno de los
procesos revisados se publico el analisis de compra de inclusion.

En ninguno de ellos el puntaje asignado a la igualdad de género fue un
factor determinante para adjudicar un contrato, incluso podemos afirmar
que la eliminacion de ese parametro —en la mayoria de los casos— no
modificaria el orden de prelacion de los oferentes previo a la adjudicacion.
Se observa una ligera incidencia, a medida que mas oferentes participan
y, por el contrario, cuando se presentan un numero reducido de ofertas, el
criterio no genera un gran impacto. Por otro lado, si bien los oferentes ad-
judicados cumplieron con los criterios de evaluacién por puntaje en la fase
precontractual, no se pudo evidenciar que estos criterios fueran cumplidos
durante la fase contractual, particularmente, las actas de entrega-recepcion
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publicadas en el SOCE no contienen informacion sobre la verificacion del
cumplimiento de esta obligacion contractual (ver figura 5).

CONCLUSIONES

La igualdad de género no ha tenido una connotacion importante en la
normativa que rige los procedimientos de contratacion publica, ya que, des-
de el nacimiento del Sistema Nacional de Contratacion Publica, la mujer,
en calidad de proveedora del Estado, fue subsumida en la categoria de “mi-
pymes y/o actores de la Economia Popular y Solidaria”, invisibilizando su
participacion dentro del mercado publico, tanto que el término “mujer” y
“género” no aparecen sino hasta 2016, cuando el 6rgano rector de la contra-
tacion publica decide introducirlos a partir de normativa secundaria como
parte de los criterios de evaluacion por puntaje del procedimiento de FI.

El enfoque de género en la contratacion ptblica ecuatoriana atin es inci-
piente y se habia limitado a un parametro de evaluacion con un peso relati-
vamente reducido en la calificacion de la oferta en el procedimiento de FI1 'y
sin mayor incidencia en la adjudicacion de contratos administrativos como
un elemento generador de empleo directo o que promueva la participacion
de la mujer.

Si bien las brechas de género observadas respecto a participacion de
mujeres en cargos directivos, montos adjudicados y volumen de contratos
publicos en el procedimiento examinado son menores a la tendencia global
de la contratacion publica, este estudio sugiere que no se debe a la aplica-
cion del criterio de igualdad de género en la evaluacion de ofertas, sino a
la reserva de mercado aplicada al procedimiento como tal, es decir, que la
FI al crear un segmento de mercado exclusivo para los productores mas
pequefios y permitir la adjudicacion parcial de un objeto de contratacion de
acuerdo a la capacidad productiva del oferente, ha servido para fomentar
la participacion de un importante nimero de mujeres que en otros procedi-
mientos no podrian hacerlo.

Los resultados preliminares sugieren que, a pesar de ser un procedi-
miento con un gran componente social, la inclusion de acciones afirmativas
aisladas y/o sumada a otras preferencias en un mismo procedimiento, no
generaron los resultados esperados sobre el grupo de proveedores que pre-
tende favorecer.
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