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RESUMEN: La contratacién publica representa una funcién estratégica dentro de la gestion
institucional de las empresas publicas, razén por la cual se vuelve indispensable contar con
herramientas normativas y operativas que fortalezcan la transparencia, eficiencia y legalidad
de los procesos. En este marco, la Empresa Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de
Otavalo (EMAPAO-EP) identificé oportunidades de mejora en sus procedimientos internos,
motivando el disefio de un manual que permita estandarizar las fases del ciclo contractual
desde una perspectiva preventiva. El objetivo principal fue desarrollar un manual de
procedimientos de contratacion publica que incorpore principios de compliance
(cumplimiento normativo) y accountability (rendicion de cuentas) como ejes transversales.
Para su desarrollo, se aplic6 una metodologia cualitativa, de disefio no experimental, con
enfoque descriptivo y alcance propositivo. Las técnicas utilizadas incluyeron analisis
documental de normativa vigente, entrevistas semiestructuradas a funcionarios estratégicos y
revision comparativa de experiencias en otras empresas publicas. Como resultado, se disefid
un instrumento estructurado conforme a las fases del proceso contractual e integrado por
formularios, matrices de riesgo, protocolos éticos y mecanismos de control. El manual fue
validado conforme a criterios de coherencia legal, factibilidad operativa y alineacién
institucional. En conclusion, el instrumento propuesto constituye una guia técnica replicable,
que contribuye al fortalecimiento de la cultura organizacional, promueve la integridad en la
gestion publica y refuerza las capacidades institucionales desde un enfoque preventivo, ético
y sostenible.
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ABSTRACT: Public procurement represents a strategic function within the institutional
management of public enterprises; therefore, the implementation of normative and
operational tools that strengthen transparency, efficiency, and legality in procurement
processes is essential. In this context, the Municipal Water and Sewerage Company of Otavalo
(EMAPAO-EP) identified opportunities for improvement in its internal procedures, which
motivated the development of a manual aimed at standardizing the phases of the
procurement cycle from a preventive perspective. The main objective of this study was to
design a public procurement procedures manual incorporating the principles of compliance
and accountability as transversal components. A qualitative, nonexperimental, descriptive,
and propositional methodology was applied. The research techniques included documentary
analysis of current regulations, semi-structured interviews with strategic personnel, and
comparative reviews of practices adopted by other public enterprises. As a result, a structured
instrument was developed in accordance with the phases of the procurement cycle, and
included forms, risk matrices, ethical protocols, and internal control mechanisms. The manual
was validated based on criteria of legal coherence, operational feasibility, and institutional
alignment. In conclusion, the proposed manual constitutes a replicable technical guide that
contributes to strengthening organizational culture, promoting integrity in public
management, and reinforcing institutional capacities through a preventive, ethical, and
sustainable approach.

Keywords: Public procurement, manual, procedures, compliance, accountability, public
management

INTRODUCCION

Con la vigencia de la Constitucién de la Republica del Ecuador del afio 2008, la contratacion
publica se ha constituido como uno de los pilares fundamentales para el cumplimiento de los
fines del Estado y la ejecucion de politicas publicas. Sin embargo, debido a las modificaciones
tanto en la normativa competente y los cambios operacionales dentro del sistema nacional de
contratacién publica, varias entidades del sector publico mantienen a la interna debilidades
relacionadas con la falta de procedimientos claros, roles definidos y mecanismos de control (1).

Si bien, el marco juridico vigente, tanto a nivel constitucional como legal establece principios
rectores en materia de contratacion publica, no es menos cierto que, a nivel legislativo han
existido cambios profundos en las reglas aplicables en materia de contratacién publica como de
contratos administrativos. En virtud de la promulgacién del Reglamento General a la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica del afio 2022, la derogatoria de la
Codificacion de Resoluciones del SERCOP (Servicio Nacional de Contratacion Publica) mediante
RESOLUCION Nro. R.E-SERCOP- 2023-0134, que dio paso a la normativa secundaria de
contratacién publica emitida por la misma entidad rectora, asimismo diversos proyectos de
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reforma legal orientados a fortalecer la transparencia y eficiencia en las compras publicas,
obligan a las entidades a realizar acciones institucionales con el fin de perfeccionar sus procesos
internos, en aras de respetar las normas de control previstas por las autoridades competentes.

En el caso de EMAPAO-EP, se ha superado un proceso de control signado con el cédigo DPI-
0029- 2022 por parte de la Contraloria General del Estado, el cual, en materia de contratacion
publica, formuld varias recomendaciones generales que generaron la necesidad institucional de
implementar un manual institucional especifico que sirva como guia en todas las fases del
proceso contractual, promoviendo la eficiencia de los procesos internos, incluyendo elementos
de transparencia y cumplimiento de procedimientos adquisitivos necesarios para que brinde
servicios basicos en beneficio de la ciudadania.

Por tal motivo, la implementacién de un manual de compras publicas que incorpore en su
contenido criterios de transparencia y cumplimiento normativo no solo constituye una
herramienta técnica, sino un instrumento de gestidn estratégica que contribuya a la prevencién
de la corrupcidn, la optimizacién de recursos y el aseguramiento de la calidad del gasto publico
especialmente con los procesos de contratacion publica.

Adicionalmente, en el desarrollo del presente trabajo investigativo se ha considerado
fundamental implementar dentro del manual de contratacidn publica enfoques de compliance
(cumplimiento normativo) y accountability (rendicion de cuentas), atributos que promoveran y
garantizardn una mayor transparencia institucional, generando en la entidad una cultura de
ética publica en aras de desarrollar procesos de control previo, concurrente y posterior en base
a los criterios desarrollados por los organismos de control.

El presente articulo cientifico se enfoca en analizar el disefio e implementacion de un manual de
procedimientos de contratacidon publica con una estructura adaptada a las necesidades de
EMAPAO-EP y alineado a la normativa del Sistema Nacional de Contratacién Publica (SNCP) para
el fortalecimiento y desarrollo de buenas practicas nacionales e internacionales en materia de
procesos y contratos administrativos. Esta herramienta cuenta con un enfoque en compliance y
accountability, para el fortalecimiento de la legalidad, transparencia, eficiencia y control
institucional en los procesos de adquisicién de bienes, consultorias, obras y servicios regidos
bajo el sistema nacional de contrataciéon publica vigente en el Ecuador.

En consecuencia, resulta necesario diagnosticar las debilidades existentes en los procesos
actuales de contratacion publica de EMAPAO-EP, sistematizar el marco normativo y las buenas
practicas aplicables a la gestién contractual publica en Ecuador, integrar los principios de
compliance y accountability en el disefio de un manual técnico-operativo, asi como disefiar
fichas, formularios e instrumentos que respalden la implementacién de las funciones de los
oficiales de cumplimiento en materia de contratacidn publica

En base a las lineas de andlisis senaladas, se debe indicar que, la contratacion publica constituye
un pilar fundamental para el funcionamiento del Estado y la provisién de bienes y servicios a la
ciudadania. En el Ecuador, este sistema se encuentra regulado por la Ley Orgdnica del Sistema
Nacional de Contratacién Publica (2) , su Reglamento General (3) , modelos de pliegos,
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instructivos o manuales emitidos por el SERCOP , instrumentos normativos y reglamentarios
que, establecen los principios de legalidad, transparencia, eficiencia, equidad, concurrencia,
trato justo, participacidn nacional, planificacion, responsabilidad social y ambiental, entre otros.

El Servicio Nacional de Contratacién Publica (SERCOP) se constituye como el organismo técnico
regulador encargado de velar por la correcta aplicacién del SNCP, promoviendo buenas
practicas como parte de un marco de integridad que debe transversalizar toda la gestidn
institucional, mientras que, la Contraloria General del Estado, por mandato Constitucional (4), y
normativo (5) vela por el adecuado uso de los recursos publicos.

La contratacidon publica en el Ecuador ha sido objeto de multiples reformas tanto a nivel
normativo como reglamentario con el objetivo de fortalecer la eficiencia, la transparencia y la
legalidad en la gestion de recursos publicos. Segun el Servicio Nacional de Contratacion Publica
(SERCOP), este sistema representa un componente esencial del funcionamiento estatal y
contribuye significativamente al desarrollo econdmico, al representar aproximadamente el
14,3 % del presupuesto general del Estado y el 5,2 % del PIB nacional (6).

Aungue la Constitucion ecuatoriana consagra en su articulo 227 los principios rectores de la
administraciéon publica, diversas investigaciones y examenes especiales de la Contraloria
General del Estado han podido identificar que persisten limitaciones técnicas y operativas en los
procedimientos contractuales que derivan en contratos administrativos, lo que ha impulsado la
necesidad de contar con manuales de procedimientos como instrumentos orientadores para la
correcta aplicacién de la normativa (6).

A nivel internacional, organismos como la OCDE, el BID y la OEA (6) destacan que la contratacién
publica es uno de los sectores mads susceptibles a la corrupcién. Para ello, se ha recomendado la
adopcion de programas de cumplimiento normativo (compliance) como repuesta de prevencion
y de gestién de riesgos a nivel institucional (1). El compliance, grosso modo, se constituye como
un sistema de autorregulaciéon institucional, cuyo fin es promover una cultura de legalidad,
transparencia y rendicién de cuentas. En Ecuador, la aplicacién de mecanismos de compliance
se formalizd mediante la promulgacién de la Ley Organica Reformatoria del COIP en materia
Anticorrupciéon (LORCIPMA) del afio 2021, dicho cuerpo normativo, introdujo en el sistema
ecuatoriano la responsabilidad penal de las personas juridicas, asi como el planteamiento de
atenuantes a la existencia de programas de cumplimiento debidamente implementados (6).

La finalidad de los programas de cumplimiento normativo (compliance) se inserta dentro de la
estructura de las entidades publicas de manera global y multidisciplinar, con el fin de detectar
posibles irregularidades, establecer protocolos éticos y mejorar la gestidon contractual desde una
perspectiva preventiva e integradora. Segun Delgado Hernandez (7) , estos sistemas deben
incluir canales de denuncia, cddigos de ética, matrices de riesgo, formacidon continua y la
designacién de un oficial de cumplimiento independiente que supervise las acciones
institucionales.

Una administracidon publica que integra compliance (1) , mejora en el ejercicio practico la
reduccion de riesgos de corrupcion y la judicializacién de los procesos contractuales, tomando
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en cuenta, de manera especial que las modificaciones normativas especialmente en materia de
responsabilidad penal de las personas juridicas ha ido evolucionando en el pais, situacion que
refuerza una imperiosa necesidad de implementar herramientas de autorregulacién,
principalmente este tipo de programas considerados efectivos en el sector publico (8).

Por otro lado, en materia de rendicién de cuentas, los mecanismos de compliance se
complementan con auditorias funcionales, indicadores de desempefio y participaciéon ciudadana.
Esta combinacion fortalece los sistemas de control institucional, promueve la transparencia y
mejora la calidad de los procesos de contratacién publica. Por ejemplo, en paises como
Colombia la rendicién de cuentas en la contratacion publica se basa en principios de integridad,
publicidad, transparencia y responsabilidad, alineados con las recomendaciones de la OCDE (9).
Al respecto, enfatizando la importancia del control participativo como componente esencial
para incrementar la confianza ciudadana y fortalecer la eficacia institucional, desde el afo 2015,
el Servicio Nacional de Contratacién Publica, puso a disposicion de las entidades contratantes
sujetas a la LOSNCP un instrumento guia denominado Manual de Buenas Practicas en la
Contratacion Publica (10).

Desde una perspectiva comparativa, paises latinoamericanos como Colombia, Peru y Chile han
avanzado hacia la obligatoriedad de los programas de compliance en los procesos de
contratacioén publica. En los mencionados paises, con el propdsito de demostrar la existencia de
politicas internas de integridad, codigos éticos y estructuras de control como requisitos
habilitantes en las licitaciones publicas, se han acoplado tanto en la normativa supra
competente como en el ordenamiento juridico interno, varios mecanismos de exigencia a los
oferentes, resultando este ejercicio de control en la generaciéon de un enfoque integral de
gestién de riesgos y en formalizacion de compromisos adoptados frente a organismos
internacionales como CDE y la OEA (11).

El caso ecuatoriano, implica un desafio en comparacién con sus vecinos en la region, puesto que,
el concepto de compliance aplicado a la gestion publica se encuentra en una etapa temprana,
qgue recién ha comenzado a consolidarse con la promulgacion de la LORCIPMA, que, como se
sefalé anteriormente, establecid que la implementacion de procesos previos de cumplimiento
normativo constituye una atenuante en materia de responsabilidad penal de las personas
juridicas.

Varias investigaciones han propuesto la creacion de unidades de cumplimiento en cada entidad
publica, sobre todo en empresas municipales con el fin de promover una cultura de integridad
en todos sus niveles administrativos (6), pues, implementar procesos de control previo,
concurrente y posterior sirven fundamentalmente para supervisar de forma preventiva la
aplicacién normativa y emitir alertas tempranas.

Por otro lado, la formulacién, implementacién y seguimiento de manuales de procedimiento
con enfoques de integridad implica la garantia de que las entidades cuenten con herramientas
con un fin dual, pues se garantiza la eficiencia operativa y se establecen estandares éticos como
legales verificables (12). En adicidn a lo expuesto, tanto entidades como sus funcionarios deben
contar con elementos bdsicos de defensa ante posibles responsabilidades administrativas e
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incluso penales (13), por ello, si los manuales cuentan con herramientas de control ciudadano,
matrices de riesgo, cronogramas de ejecucion y protocolos de supervision, en materia de
contratacién publica se contaria con elementos suficientes para legitimar cada fase contractual.
En consecuencia, la aplicacién de criterios de compliance o de accountability en las compras
publicas institucionales implica contar con verdaderas herramientas de control que mejoran la
cultura organizacional, promueven la ética publica y facilitan una buena administracion (14).

Finalmente, resulta necesario sefialar que el éxito de cualquier manual o reglamentacidn
interna estara siempre condicionado por la voluntad politica, la capacitacién técnica del
personal y un marco normativo claro. Por tanto, un manual de contratacién publica no debe ser
un documento meramente técnico, sino una verdadera herramienta técnica que aporte
transformacién, promoviendo el cumplimiento, la transparencia y la eficiencia (1).

MATERIALES Y METODOS

La investigacién se enmarcé en un enfoque cualitativo, de alcance descriptivo y nivel aplicado,
sustentado metodoldégicamente en el disefio no experimental y en la técnica del analisis
documental, para ello, se desarrollé un estudio de caso instrumental, centrado en la Empresa
Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Otavalo (EMAPAO-EP), con el objetivo de
examinar las deficiencias existentes en sus procesos de contratacién publica, en esa virtud se
aplicd una revisién sistematica de fuentes primarias y secundarias, incluyendo normativa
nacional (LOSNCP, su Reglamento General, resoluciones del SERCOP), el informe de auditoria
emitido por la Contraloria General del Estado en la gestidon de la empresa objeto de estudio, vy,
finalmente literatura académica especializada en compliance y gestién publica.

A partir del andlisis de tipo interpretativo y comparativo realizado, se disefié una herramienta
técnica denominada Manual de Procedimientos de Contratacion Publica con enfoque en
compliance y accountability. Este documento fue desarrollado conforme a los marcos
regulatorios actuales y a los principios de integridad impulsados por organismos internacionales
como la OCDE, la OEA y el BID. La propuesta fue sometida a un proceso de validacién
institucional que incluyé la revision de su coherencia juridica, viabilidad operativa y
compatibilidad con la estructura interna de la entidad, garantizando asi su implementacién
efectiva.

La investigacidén tuvo como escenario el cantén Otavalo, en la provincia de Imbabura, siendo la
Empresa Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Otavalo (EMAPAO-EP) el caso de estudio.
Este contexto territorial permitid observar de forma directa las dinamicas y necesidades
especificas del proceso de contratacién publica, lo que facilité el disefio de un instrumento
ajustado a su realidad institucional. Como resultado, se logré definir una propuesta técnica
aplicable, juridicamente sustentada y alineada tanto a la normativa ecuatoriana como a las
buenas précticas internacionales en materia de integridad publica.

Se establecié un enfoque no experimental y transversal, puesto que no se manipularon las
variables ni se realizé intervencién directa sobre la dindmica institucional, sino que se analizé la
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situacién tal como se presentd en el contexto real en un solo momento. Este disefio respondid
al caracter estructural y normativo de los procesos que se analizaron, considerando su
dimensién legal, operativa y administrativa.

El estudio se fundamentd en un enfoque cualitativo, con disefio metodoldgico no experimental
de alcance descriptivo. La poblacion de andlisis correspondid a los procedimientos contractuales
ejecutados por la Empresa Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Otavalo (EMAPAO-EP),
mientras que la muestra fue seleccionada de manera intencionada, incluyendo a funcionarios
directamente involucrados en la gestidon de contratacién publica. El entorno de investigacién
estuvo localizado en las instalaciones administrativas de EMAPAO-EP, en el cantdén Otavalo,
provincia de Imbabura. Para la recoleccion de informacion se aplicaron tres técnicas principales:
analisis documental especializado, entrevistas semiestructuradas y revisién comparativa de
experiencias institucionales. En el andlisis documental se incluyeron textos legales vigentes,
normativas internas de la entidad, resoluciones emitidas por el SERCOP, manuales previamente
implementados en otras empresas publicas y lineamientos metodoldgicos sobre compliance. La
informaciéon fue examinada mediante un andlisis cualitativo de contenido, sin empleo de
herramientas estadisticas, lo cual permitié identificar los fundamentos normativos y operativos
sobre los que se estructurd el manual propuesto.

Adicionalmente, se disefiaron y aplicaron entrevistas semiestructuradas a cuatro funcionarios
estratégicos de EMAPAO-EP pertenecientes al drea juridica, técnica, administrativa y la funcién
directiva, los cuales fueron seleccionados mediante muestreo no probabilistico por
conveniencia, dada su vinculacion directa con los procesos de contratacién publica. En esa
virtud, la aplicacion de las entrevistas permitid recoger valoraciones, percepciones vy
experiencias practicas sobre el funcionamiento actual de los procedimientos contractuales, los
vacios operativos, las deficiencias de control y las oportunidades de mejora en la entidad
estudiada, debiendo destacar que las preguntas estuvieron estructuradas en torno a cinco
dimensiones: planificacién, ejecucion contractual, control interno, aplicacion normativa y
mecanismos de integridad.

Como parte del analisis comparativo institucional, se elaboraron matrices de contraste entre los
procedimientos aplicados en EMAPAO-EP y aquellos implementados por otras entidades del
sector publico, especificamente por la Empresa Publica Municipal de Agua Potable y
Alcantarillado de Cuenca (ETAPA EP) (15), la Empresa Publica Metropolitana de Agua Potable y
Saneamiento de Quito (EPMAPS) (16) y la Empresa Publica de Agua Potable de Loja (EMAPAL).
Ademads, se analizaron procedimientos documentados en el Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantdn lbarra, este ejercicio de contraste permitid identificar
practicas replicables, estructuras organizativas funcionales y estrategias de control aplicables a
la realidad de EMAPAO-EP, por ultimo, se incorporaron referencias de experiencias recogidas en
el Manual de Buenas Practicas de la Contrataciéon Publica del SERCOP, particularmente en lo
relativo a mecanismos de control previo, participacion ciudadana y eficiencia administrativa.

La unidad de andlisis fue EMAPAO-EP en su calidad de empresa publica municipal sujeta al
régimen de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica (LOSNCP), por tanto, el
objeto empirico estuvo constituido por sus procesos de contratacion de bienes, servicios y obras
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analizados entre 2023 y 2025 por efectos de las reformas normativas en el sistema nacional de
contratacién publica ecuatoriano. Por ende, la muestra fue intencionada, y su delimitacidon
respondid a criterios de acceso, pertinencia y experiencia de los informantes clave.

La investigacidon no se limitd al analisis de lo existente, sino que buscd generar una propuesta
concreta de solucién, alineada al marco normativo vigente del Sistema Nacional de Contratacién
Publica (SNCP) en el Ecuador y a los estandares de cumplimiento (compliance) y responsabilidad
institucional (accountability).

Como resultado del analisis efectuado se disefid un manual institucional de contratacién publica,
estructurado conforme a las fases del ciclo contractual: fase preparatoria, precontractual,
contractual y de evaluacién, de conformidad con el articulo 41 del RGLOSNCP. Este documento
fue acompariiado de formularios y herramientas complementarias de compliance, incluyendo un
codigo de ética, una matriz de riesgos, un procedimiento para la recepcién de denuncias y un
modelo de designacidn de oficial de cumplimiento.

Para asegurar la validez y coherencia interna de la propuesta, se aplicé una triangulacién
metodoldgica entre los resultados del analisis documental, las entrevistas y las experiencias
comparadas. Ademds, se aplicaron criterios de integridad publica, transparencia activa,
economia procesal y alineacién con las politicas anticorrupcién vigentes en el pais.

Finalmente, se establecié la discusidon de los resultados, donde se analizé la aplicacion del
manual y sus respectivos formularios a nivel interno de la entidad en base a los servidores
publicos actores de los procesos de contratacidon publica. De esta manera se sustentaron las
relaciones identificadas para el disefio del manual de procedimientos de contratacién publica en
el EMAPAO-EP, especialmente con respecto a los procesos previos de compliance y
accountability.

RESULTADOS

La Empresa Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Otavalo (EMAPAO-EP) ha enfrentado
desafios significativos en la gestién de sus procesos de contratacién publica. A través de
entrevistas semiestructuradas con funcionarios de las dreas juridica, técnica, administrativa y
directiva. Se identificaron varias debilidades estructurales como operativas que afectan la
eficiencia y transparencia de los procedimientos contractuales, entre las principales se
encuentran:

Inexistencia de un manual de procedimientos: La falta de un documento normativo que
estandarice los procesos de contratacion ha generado inconsistencias en la aplicacién de la
normativa vigente y en la ejecuciéon de los procedimientos.

- Roles y responsabilidades poco definidos: La ambigliedad en la asignacidn de funciones ha
provocado duplicidad de esfuerzos y omisiones en etapas criticas del proceso contractual.
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- Deficiencias en los mecanismos de control interno: La inexistencia de controles previos y
concurrentes ha limitado la capacidad de la entidad para prevenir irregularidades y
garantizar la integridad de los procesos.

- Falta de capacitacidon continua: La escasa formacion del personal en temas relacionados
con la contratacién publica ha afectado la correcta aplicacion de la normativa y la
adopcion de buenas practicas.
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Figura 1. Arbol de problemas en contratacion publica EMAPAO.

En la Figura 1 analizada se identifican los principales hallazgos que evidencian la necesidad
urgente de implementar un manual de procedimientos que no solo estandarice los procesos,
sino que ademads incorpore enfoques de integridad y cumplimiento normativo. Por esta razdn,
con base en el diagndstico realizado y en la revisién de buenas practicas nacionales e
internacionales, se procedié al disefio de un manual de procedimientos adaptado a las
necesidades especificas de EMAPAO-EP, incorporando en su contenido elementos de
accountability y compliance, tanto a nivel normativo como procedimental (formularios). Este
instrumento técnico-operativo fortalece la legalidad, la transparencia, la eficiencia y el control
institucional en los procesos de adquisicion de bienes, consultorias, obras y servicios sujetos a la
normativa del sistema nacional de contratacién publica vigente.

El manual cuenta con varios componentes clave, los cuales se detallan a continuacién:
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- Marco normativo y principios rectores: establece la base legal que sustenta los procesos
de contratacidn, incluyendo la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacién Publica
(LOSNCP), su reglamento y las resoluciones emitidas por el Servicio Nacional de
Contratacién Publica (SERCOP). Ademas, se incorporaron principios como legalidad,
transparencia, eficiencia, equidad, concurrencia, trato justo, participacién nacional,
planificacion, responsabilidad social y ambiental.

- Procedimientos estandarizados: Se detallaron las etapas y actividades correspondientes a
cada tipo de procedimiento de contratacién, desde la planificacién hasta la ejecucién y
cierre del contrato. Esto incluye procesos de infima cuantia, catalogo electrdnico, subasta
inversa electrénica, régimen especial y contratacion directa.

- Roles y responsabilidades: Se definen claramente las funciones de cada actor involucrado
en los procesos de contratacién, incluyendo las dreas requirentes, la unidad de compras
publicas, la asesoria juridica, la unidad financiera y la maxima autoridad.

- Mecanismos de control interno: Se incorporaron controles previos, concurrentes vy
posteriores para monitorear y evaluar la correcta ejecucion de los procesos, asi como
detectar y corregir posibles desviaciones.

- Enfoque de compliance: Se integraron elementos de desempefio normativo, como la
designacién de un oficial de cumplimiento, la implementacién de canales de denuncia, la
elaboracidn de cddigos de ética y la realizacidon de capacitaciones periddicas.

- Enfoque de accountability: Se promueve la rendicion de cuentas mediante la publicacién
de informacién relevante, la participacion ciudadana en los procesos de contratacién y la
evaluacion de desempefio de los proveedores y contratistas.

Dentro del contenido del manual, se estableciéd un diagrama de flujo estandarizado para los
procesos de contratacién publica en EMAPAO-EP, incorporando elementos de compliance y
accountability, con el siguiente detalle basado en la normativa interna.
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Identificacion de la necesidad por parte del area requirente.
Inicio -[
Elaboracion del requerimiento técnico y justificacion de la necesidad.

Verificacion de la inclusién en el Plan Anual de Contrataciones (PAC).
= Planificacion
Determinacion del procedimiento de contratacion aplicable segtin el monto y objeto.

Elaboracion de pliegos o términos de referencia.
= Preparacion
Revision legal y aprobacién interna de los documentos

Publicacigiy Publicacién del proceso en el portal de compras publicas.

convocatoria .,
Recepcion de ofertas y consultas de los proveedores.

adjudicacion

Emisién del informe de recomendacion y resolucién de adjudicacion.

L, Suscripcion del contrato con el proveedor adjudicado.
| Formalizacion

del contrato . . e
Registro del contrato en el sistema institucional

Flujo de procesos

Supervision del cumplimiento contractual por parte del area
Ejecucion y técnica.

seguimiento ., : _
Gestidn de pagos y control financiero

Recepcion definitiva de bienes, obras o servicios.

Cierrey

P Evaluacién del desempefio del proveedor.
evaliacion

Archivo y conservacion de la documentacion del proceso.

Designacion de un oficial de cumplimiento responsable de

. supervisar los procesos.
= Compliance

Conformacion de la comision evaluadora.
Evaluacion y { Evaluacién técnica y econémica de las ofertas.

Implementacién de canales de denuncia y mecanismos de
retroalimentacion

Publicacion de informacién relevante para la ciudadania y partes
interesadas.

= Accountability
Capacitacion continua del personal en ética y normativa de

contratacion publica

Figura 2. Flujo de proceso contratacion publica incluyendo compliance y accountability.

La figura 2 antes expuesta, grafica un diagrama que permitié la estandarizacién de varios
procedimientos de contratacién en EMAPAO-EP debiendo desarrollar apartados especificos de
acuerdo con las particularidades de cada proceso conforme a su tipologia, esto con el fin de
asegurar el cumplimiento normativo ademas de fomentar una cultura de integridad y rendicidn
de cuentas.

El contenido del manual disenado previamente requiere ser aprobado por la maxima autoridad
administrativa, asi también deberd ser sometido a un proceso de validacién interna guiado por
el siguiente procedimiento interno:
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- Revisidn por parte de las areas involucradas: juridica, técnica, administrativa y financiera,
quienes revisaran el contenido del manual para proporcionar observaciones o sugerencias
para su mejora.

- Talleres de socializacidon: Se realizaran sesiones de capacitacion, incluyendo Ia
socializaciéon con el personal de EMAPAO-EP para presentar el manual, explicar su
contenido y recoger retroalimentacion.

- Ajustes y mejoras: Con base en la retroalimentacién recibida, se realizaran ajustes al
manual para asegurar su aplicabilidad y efectividad en el contexto especifico de la entidad.

- Conforme a los problemas hallados y el disefio de la propuesta de manual, la
implementacion de este instrumento a la interna de EMAPAO-EP pretende obtener los
siguientes impactos positivos en la entidad:

- Mejora en la eficiencia de los procesos: La estandarizacidon de procedimientos y la claridad
en las responsabilidades contribuiran a una ejecucion mas agil y efectiva de los
procedimientos de contratacion sujetos al sistema nacional de contratacion publica.

- Fortalecimiento de la transparencia y la integridad: La incorporacién de mecanismos de
control y cumplimiento normativo (compliance) reducird el riesgo de irregularidades en
los procesos de contratacién publica fomentando una cultura de ética publica,
permitiendo contar con herramientas documentales y técnicas que sirvan como elemento
de defensa ante los organismos de control competentes.

- Aumento de la confianza ciudadana: La implementacion de herramientas de
accountability dentro de los procedimientos de contratacidn publica y la implementacion
de insumos que fomenten la participacion ciudadana en las compras publicas
institucionales fortaleceran la legitimidad de la entidad y su relacidon con la comunidad,
tomando en cuenta que EMAPAO-EP brinda servicios publicos directos en beneficio de la
poblacién.

- Cumplimiento normativo y reduccion de sanciones: La alineacion del manual y sus
formularios de control previo y cumplimiento normativo con los cuerpos legales vigentes
en materia de contratacion publica, asi como la adopcién de buenas practicas
institucionales, fomentaran la disminucion de las probabilidades de recibir observaciones
y sanciones por parte de los organismos de control competentes.

El manual disefiado representa una herramienta estratégica para EMAPAO-EP que, al ser
implementada de manera efectiva, contribuird significativamente al fortalecimiento
institucional y al cumplimiento de su misién de brindar servicios basicos de calidad a la
ciudadania.

DISCUSION

La puesta en marcha del manual de procedimientos de contrataciéon publica en la Empresa
Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Otavalo (EMAPAO-EP) constituye un avance
significativo desde el punto de vista técnico e institucional, al proponer una estrategia de
mejora continda enfocada en la transformacién de la gestion administrativa. Este documento
busca consolidar practicas mads modernas, ordenadas y ajustadas a los marcos regulatorios
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vigentes. Su implementacidn cobra especial relevancia considerando que la entidad, conforme a
la informaciéon recopilada mediante entrevistas y documentos oficiales, presenta dreas
susceptibles de optimizacion dentro de sus procesos de adquisicion. En esta seccién se abordan
tanto las expectativas como los desafios que implica su aplicacidn, valorando su coherencia con
estandares internacionales en materia de gestién publica responsable.

Un aspecto relevante del manual es la incorporacién de componentes vinculados al compliance
y a la rendicién de cuentas (accountability), los cuales responden a la creciente necesidad
institucional de asegurar la observancia de principios éticos y de legalidad en el manejo de los
recursos publicos. Tal como se ha analizado en este estudio, el compliance, aunque aun en
proceso de consolidacidn en el ambito ecuatoriano tras su introduccién formal mediante la Ley
Organica Reformatoria del COIP en materia Anticorrupcion (LORCIPMA) en 2021, representa
una herramienta clave no solo para reducir posibles responsabilidades penales, sino también
para robustecer el marco de actuacion institucional y la confianza ciudadana. (6).

Diversos estudios han evidenciado que la adopcién de programas de cumplimiento normativo
en el sector publico contribuye significativamente a disminuir la probabilidad de practicas como
la colusién, la manipulacidon de precios y la seleccién arbitraria de proveedores dentro de los
procesos de contratacién. Esto se debe a que, en ausencia de mecanismos de control, dichos
procesos pueden volverse vulnerables frente a comportamientos corruptos o éticamente
cuestionables. Por otro lado, el desarrollo de manuales institucionales en materia de
contratacién publica, cuando estdn articulados con las directrices emitidas por el SERCOP,
permite establecer pardmetros uniformes de actuacién, limitar la discrecionalidad de los actores
involucrados, asi como fortalecer la trazabilidad en todas las fases del procedimiento
contractual: desde la etapa de planificacién, pasando por la ejecucidn, hasta la evaluacién y
cierre del contrato (17) (18).

Desde una perspectiva juridica, el manual desarrollado incorpora de forma estructurada las
normativas que rigen el Sistema Nacional de Contratacién Publica en el Ecuador, incluyendo la
Ley Orgdnica correspondiente, su Reglamento General y las disposiciones complementarias
emitidas por el SERCOP. Esta integracién normativa refuerza la consistencia interna del
instrumento y asegura su aplicabilidad dentro de los marcos legales vigentes. La articulacién
coherente de estas normativas no solo permite que el manual funcione como una guia técnica,
sino que le otorga el potencial de convertirse en una herramienta de gestidn activa y sostenible
en el tiempo, contribuyendo al fortalecimiento institucional a mediano y largo plazo.

En el dmbito operativo, el ordenamiento de los procedimientos y la asignacién precisa de
responsabilidades a los distintos actores institucionales permiten optimizar el funcionamiento
de una entidad publica enfocada en la prestacidn de servicios esenciales. A lo largo del estudio
se identificaron debilidades recurrentes, como la superposicion de funciones, asi como la
carencia de controles en las distintas etapas del ciclo contractual, aspectos que podrian
resolverse mediante la aplicacién efectiva del manual. En este sentido, establecer procesos
estandarizados facilita la construccion de una cultura organizacional basada en criterios
verificables, donde las decisiones administrativas se apoyen en procedimientos definidos y
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auditables, lo cual resulta clave para los mecanismos de control y fiscalizacién por parte de los
entes reguladores (19).

Entre los aspectos mas destacados dentro del manual propuesto se encuentra la incorporacién
de la figura del oficial de cumplimiento, complementada por la habilitacién de mecanismos de
denuncia interna y la adopcion de protocolos éticos institucionales. Esta incorporacién
introduce formalmente los principios del compliance en la gestion contractual de EMAPAO-EP.
El rol sugerido estd basado en modelos internacionales de buenas practicas en integridad
institucional, como los promovidos por la OCDE vy las disposiciones establecidas en la Directiva
2014/24/UE de la Unidon Europea. La presencia de esta figura permite transitar desde un
enfoque tradicional y correctivo hacia uno orientado a la prevencién y la gestidn anticipada de
riesgos. En consecuencia, la estrategia institucional de contratacién publica adoptada por
EMAPAO-EP se enmarca en estandares internacionales que ya han sido implementados en
paises como Colombia y Peru, donde la existencia de programas de compliance constituye un
requisito previo para la participacion en procesos contractuales del sector publico (1).

Asimismo, el eje de accountability incorporado en el manual cumple un papel fundamental en el
fortalecimiento del vinculo entre la institucidn y la comunidad, especialmente considerando que
EMAPAO-EP tiene como misién principal la provisién de servicios esenciales como el agua
potable y el alcantarillado, dirigidos a satisfacer las necesidades de los habitantes del cantén
Otavalo. Por ello, la integracién de herramientas que promueven la participacién activa de la
ciudadania, la publicacién transparente de informacién contractual en plataformas oficiales y la
evaluacion publica del desempefio en los procesos de contratacion, contribuye al desarrollo de
una gobernanza mas participativa, equitativa y cercana. Este enfoque posiciona a la empresa
como un actor clave en la interaccidon directa entre la gestion publica y la sociedad (20).

Estudios aplicados en el contexto de gobiernos auténomos descentralizados han demostrado
que la percepcién ciudadana sobre el manejo adecuado de los recursos publicos mejora de
forma notable cuando se implementan mecanismos de seguimiento y control basados en
auditorias con participacién ciudadana. Esta premisa cobra especial importancia en el marco del
manual propuesto, ya que sus contenidos articulan los procesos de contratacion publica con
estructuras permanentes de fiscalizacidn social y mecanismos de veeduria ciudadana (21).

Respecto a la permanencia y vigencia del instrumento, es indispensable que el manual sea
objeto de actualizaciones periddicas que respondan a los ajustes normativos y a las
transformaciones tecnolégicas propias del sistema de contrataciéon publica. La evolucién
reciente del Reglamento General de la LOSNCP vy las nuevas directrices del SERCOP refuerzan
esta necesidad. En consecuencia, el manual no debe entenderse como un documento estatico,
sino como una herramienta flexible, sujeta a mejoras continuas, en concordancia con los
criterios establecidos por Redroban y Cedefio (22) en sus analisis sobre la implementacion de
modelos de compliance en multiples niveles de gestién dentro del Ecuador.

Desde una perspectiva conceptual, la elaboracidon del manual se sustenta en los principios de la
Nueva Gestidn Publica y el enfoque de gobernanza, corrientes que promueven la
implementacién de mecanismos orientados al control interno, la rendicién de cuentas vy la
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participaciéon ciudadana como pilares esenciales para lograr una administracién publica
moderna y eficaz. En este sentido, el modelo de mejora continla propuesto para su ejecucion
dentro de EMAPAO-EP guarda una relacion directa con dichos marcos tedricos, al priorizar el
fortalecimiento del compromiso politico institucional, asi como la consolidaciéon de una gestidn
profesionalizada que impulse la optimizacién progresiva de los procesos administrativos y
contractuales (23).

Finalmente, la presente propuesta investigativa podria replicarse en otras empresas municipales
del pais, puesto que, la falta de manuales normativos adaptados a cada institucion es un
problema estructural en la administracion publica ecuatoriana, lo que abre la posibilidad de
generar un modelo referencial que sirva como buena practica a nivel nacional.

CONCLUSIONES

La EMAPAO-EP en su fase de diagndstico, evidencid que en varias de las fases de los procesos de
contratacién publica existen debilidades operativas como estructurales, evidenciados por la
falta de un instrumento normativo interno que unifique criterios legales, técnicos y operativos o
delimite los roles poco definidos en las fases precontractuales y contractuales, ademas de
establecer mecanismos de control. Falencias que evidencian un entrono susceptible a errores
administrativos e incumplimientos normativos, delimitando la necesidad de contar con
procedimientos claros, estructurados y debidamente formalizados.

Conforme la recopilaciéon del marco normativo y su analisis comparativo entre el Ecuador y
otros paises de Latino América, se delimité el manual con un conjunto de buenas practicas para
la gestidn contractual publica de acuerdo con el sefialamiento de organismos como el SERCOP,
la Contraloria General del Estado, la OCDE y la OEA. La sistematizacién de esta herramienta
permitié la articulaciéon de aquellas obligaciones legales, estandares de calidad y aquellas
directrices correctas para la ejecucién de los procesos en todas las etapas de la contratacidon
publica, asegurando de esta manera la aplicabilidad y adaptabilidad de este instrumento.

Por ello el manual, tuvo como ejes transversales normativos como funcionales los principios de
compliance y accountability, por lo que se incluyeron mecanismos autorregulatorios conforme
lo establece el cddigo de ética, matrices de riesgos, designacién de funciones de cumplimiento
con canales de denuncia. Esto incluye también el llenado de fichas, formularios y registros
operativos que permiten la verificacion de todas las actividades relacionadas a las fases de
contratacién publica. Acciones que generan el fortalecimiento legal, eficiente, transparente y
que facilita la difusion de informacidn para la rendicién de cuentas. Haciendo de esta manera
gue el modelo propuesto potencialice las condiciones institucionales en favor de una
contratacién publica preventiva, integra y sostenible que promueva el fortalecimiento de la
gobernanza publica del Ecuador.
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