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INTRODUCCION

A través de las contrataciones publicas se adquieren bienes y servicios y se construyen
obras que finalmente tienden a satisfacer las necesidades colectivas de la sociedad para
su prosperidad. Su relevancia radica en los efectos que tiene en diversas areas o campos,
como por su contribucion a la economia nacional, a la inclusién social, la sostenibilidad
ambiental, a la innovacion de la industria y el liderazgo en los funcionarios de gobierno para
maximizar la eficiencia y la innovacion. En este sentido, a nivel mundial el rol de las
contrataciones publicas ha evolucionado para pasar de una funcién rutinaria en la
Administracion Puablica a una de naturaleza estratégica (Jeong-Wook, 2010; Arrowsmith,
2010; McCrudden, 2007).

Por lo que hace al estudio de las contrataciones publicas, es conveniente distinguir los
avances que se han tenido recientemente. Desde 2001, después de revisar el desarrollo de
conocimientos en torno a la contratacion publica en las Ultimas dos décadas del siglo XX,
Khi V. Thai, destacado académico de los Estados Unidos en la materia, sostenia que,
aungue la contratacion publica se percibia como una funcién importante del gobierno, habia
sido un &rea descuidada en la educacion e investigacion académicas. Dicho autor lanzé en
el mismo afio la primera revista académica especializada en contrataciones publicas y la
Unica de su tipo en ese tiempo -Journal of Public Procurement-, a la que se sumé en 2007,
la “International Journal of Procurement Management”, lanzada por el profesor Angappa
Gunasekaran con el propdésito de proporcionar una plataforma para la interaccion entre
investigadores y profesionales que se ocupan de la funcién de adquisiciones y la gestion
de suministros, asi como para fomentar la discusion sobre estos temas y sus implicaciones

en la productividad y competitividad organizacional en el mercado global.

En 2008 Keith F. Snider y Rene G. Rendon propusieron un marco conceptual para el estudio
de la politica de contratacién publica, en el documento denominado “Public procurement
policy: implications for theory and practice”, sefialando que la contratacion publica era
relativamente un nuevo campo de estudio, y que el estudio de sus politicas también es
inmaduro, lo cual no quiere decir que la politica de contrataciones publicas no haya recibido
atencién, mas bien sostienen que los investigadores y estudiantes de la materia requieren
de mucho esfuerzo para lograr una teorizacion conceptual que les permita comprender su

complejidad. Mas adelante, en 2012, en un nuevo articulo de investigacion, los autores
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parten de la premisa de que la contratacion publica no es un tema importante en los
programas de educacioén de la administracion publica, de modo que, si bien muchos
académicos y profesionales reconocen su importancia, la mayoria de los programas de

maestria en administracion publica no lo hacen.

En 2014, Anthony Flynn y Paul Davis, advertian que el papel de la teoria en la investigacion
de la contratacion publica no se habia abordado en gran medida, sus resultados muestran
que el campo esta relativamente poco teorizado, pero que esto estd comenzando a cambiar
a medida que las contribuciones més recientes intentan anclar sus estudios en teorias
establecidas, basandose en la existencia de numerosos pappers Yy objetos de investigacion
dispersos, que bien pueden empezar a fusionarse con el tiempo. El estudio en comento
tuvo como propdésito investigar el contenido tedrico, el enfoque de investigacion, el tipo de
documento y el origen geografico de los estudios realizados en materia de contrataciones
publicas; de 172 documentos revisados, “Estados Unidos y Canada han sido la principal
fuente de investigacién de contratacién publica, representando setenta y dos articulos
(42%) del numero total. Europa ha sido la segunda region mas importante. Representa
cuarenta y tres articulos (25%). Africa ocupa el tercer lugar (8%), seguido de Asia y Oceania
(6%) y todas las demas regiones (4%). Este ultimo incluye Centro y Sudamérica, Rusia y
estudios interregionales” (2014, pag. 164), aclarando que su revision no fue exhaustiva, ya
que limitaron su estudio a una sola revista -Journal of Public Procurement-. Aun asi, de
estas cifras, puede desprenderse que México no ha contribuido al desarrollo del

conocimiento en esta materia, al menos desde este mecanismo de divulgacion.

Por lo que hace al estudio de las contrataciones publicas realizado en México, sobresalen

los estudios desarrollados por los siguientes actores:

e Organismos internacionales o multilaterales como la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econémicos, el Banco Mundial, la Organizacion para las
Naciones Unidas y la Red Interamericana de Compras Gubernamentales que
generalmente tienen por objetivo evaluar el sistema de contrataciones publicas
mexicano 0 poner en comparativa con otros paises las practicas implementadas por

México.



Organizaciones de la sociedad civi, como el Instituto Mexicano para la
Competitividad y México Evalla, que desarrollan estudios en relacion con préacticas
de contratacion publica en el pais.

Centros de investigacion, académicos y profesionales de la contratacion publica, de
los que han derivado algunas publicaciones en la materia, principalmente bajo una
perspectiva juridica orientada a explicar la aplicacién de las normas mexicanas
sobre contrataciones publicas o bien, explicar a la contratacién en el marco de otras
politicas publicas, como muestra, los siguientes titulos de reciente publicacién:
“Comentarios a la ley de adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector
publico” (2014), “La contratacion de bienes, arrendamientos y servicios en la
Administracién Publica Federal” (2016) y "Como aplicar correctamente la ley de
adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector publico y su reglamento”
(2018), los tres de Fernando Goémez de Lara; “Las adquisiciones del Estado
mexicano” (2018) de Carlos Matute (Coord.); “Obra publica en el Estado Mexicano”
(2007) de Roberto Zavala Chavero (Coord.); “La nueva ley de Asociaciones Publico
Privadas” (2014) de Francisco Javier Trevifio Moreno; “La contratacion publica y el
sistema nacional anticorrupcion” de Miguel Alejandro Lopez Olvera y Rodolfo
Cancino (Coordinadores), y “Contrataciones Publicas” (2019) niumero 149 de la
Revista de Administracién Publica del Instituto Nacional de Administracion Publica.
Respecto de las ultimas dos publicaciones es oportuno aclarar que se amplian los
enfoques de analisis para considerar también perspectivas economicas,

administrativas y técnicas.

En complemento a lo anterior, es oportuno destacar la orientacion de las investigaciones

universitarias en la Universidad Nacional Auténoma México en relaciobn con las

contrataciones publicas, de las que se encontraron 160 registros referentes a adquisiciones

del sector publico y contrataciones publicas, que abordan teméticas como las siguientes:

La gran mayoria abordan el régimen juridico de las adquisiciones, las reformas a la
ley de adquisiciones y la regulacién de figuras especificas de la contratacién, como
la licitacion puablica y la adjudicacion directa (licenciaturas en derecho), los sistemas

de control y auditoria en materia de adquisiciones (licenciaturas en Contaduria), el



desarrollo de sistemas informaticos de determinada &rea o institucion para procesar
sus adquisiciones y almacenes (licenciaturas en informatica).

e Solo diez casos analizan aspectos de la politica de contratacion publica mas no
especificamente la abordan, al referirse a transparencia, politicas de modernizacion,
politicas relacionadas con servicios informaticos, recursos econémicos del Estado y
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (de carreras como Economia y
Ciencias Politicas y Administraciéon Publica, y Contaduria).

¢ En un solo caso se analizan instrumentos de la politica de contrataciones publicas
en relacion con la politica de prevencion y combate a la corrupcién, bajo el titulo
“Corrupcién y contrataciones publicas: diagnosis de los instrumentos, instituciones

Yy mecanismos para su prevencion y combate en la Administracién Publica Federal”,

Lo anterior, es muestra de que en la actualidad en México se desarrolla conocimiento sobre
contrataciones publicas bajo una perspectiva mayormente juridica y practica, de modo que,
para ampliar las Opticas de estudio, es conveniente sumar otros enfoques de analisis, como
el de las politicas publicas, ello en consonancia con la transicion de la vision que se tiene

de la contratacion publica, de ser una funcion rutinaria y rigida, a una funcién estratégica.

Es asi que puede afirmarse que las contrataciones publicas se han convertido en una
actividad estratégica del Estado y en gran medida, ello también se debe a la importancia de
las contrataciones para las economias nacionales. En México, las contrataciones publicas
representan aproximadamente el 24.3% del presupuesto destinado a las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, que en su conjunto representan alrededor

del 5% del Producto Interno Bruto.

La importancia de las contrataciones publicas para los diferentes ambitos de la accion
gubernamental, ha traido un conjunto de tensiones entre las expectativas publicas de altos
estandares de gobernanza, transparencia, rendicion de cuentas, eficiencia y efectividad en
la gestidon de recursos, ante lo que existen diferentes respuestas gubernamentales, de las
que se puede aseverar que la politica de contrataciones publicas no ha logrado articular los
instrumentos con los que cuenta para equilibrar la mencionada tension entre los multiples

objetivos a lograr.
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Lo anterior, motivado por diversas presiones que se han dado en determinados contextos,
una de las mas recientes, las tensiones sobre las finanzas publicas desde la crisis financiera
mundial de 2007, que forzaron a una reevaluacion del papel de la contratacion publica,
argumentando que debia aprovecharse para el crecimiento econdmico interno y la creacion
de empleo (Murray, 2009), y mas recientemente, por los desafios sin precedentes que trajo
al comprador publico el brote de coronavirus (COVID-19) para garantizar no sélo la salud
de los ciudadanos, sino la continuidad en la prestacion de los servicios publicos, de modo
gue la pandemia ha creado un entorno de contrataciones radicalmente nuevo y en
constante cambio que requieren distintas respuestas de la politica de contrataciones
publicas (OECD, 2020).

De ahi la necesidad de estudiar a las contrataciones publicas y en particular a su politica,
que enfrenta el gran reto de lograr un equilibrio entre los objetivos de la contratacién, ya
que la politica en la materia debera garantizar la existencia de un sistema de contrataciones
publicas que proporcione los bienes, servicios y obras, que se traduzcan en servicios de

calidad para la poblacién, y que a su vez garantice la confianza de la ciudadania.
Objetivos y metodologia de investigacion

Teniendo como como objeto de estudio los instrumentos de la politica de contrataciones
publicas que se han venido implementado por la Administracion Publica Federal mexicana
en los ultimos 15 afos, para cumplir con los principios de transparencia y eficiencia, en un
contexto en el que persiste la corrupcion y la exigencia por la obtencion de mejores
resultados de contratacion, en el presente apartado se describen los objetivos, las
preguntas de investigacion, la hipotesis y la metodologia de investigacion que se utilizé en

este proyecto, asi como las técnicas de investigacion especificas.

Se tuvo por objetivo general explicar y proponer la factibilidad de implementar determinados
instrumentos en las contrataciones publicas bajo los valores de gobierno abierto, que
permitan generar un equilibrio entre los principios de transparencia y eficiencia las
contrataciones publicas, bajo una perspectiva realista. Para ello, se plantearon los

siguientes objetivos especificos:
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Explicar los principios y objetivos de las contrataciones publicas como base para la
formulacién de la politica en la materia, asi como la tension que existe entre los
principios de transparencia y eficiencia.

Analizar la evolucion de la politica de contrataciones publicas de la Administracion
Publica Federal mexicana a fin de identificar los instrumentos de transparencia,
participacion ciudadana y colaboraciéon que se han implementado de 2006 a la
fecha, asi como las causas que motivaron su eleccion.

Identificar los instrumentos de las contrataciones publicas en los que se han
aplicado los valores de transparencia, participacion ciudadana y colaboracion, que
pueden lograr un equilibrio entre los principios de eficiencia y la transparencia, asi

como sefalar las perspectivas de su implementacion considerando su factibilidad.

Para alcanzar los anteriores objetivos, se formularon las siguientes preguntas de

investigacion:

Pregunta general: ¢Cudles instrumentos pueden implementarse en las
contrataciones publicas de la APF mexicana aplicando los valores de gobierno
abierto sin restar eficacia a las contrataciones publicas?

Preguntas derivadas:

- ¢Qué instrumentos se han implementado en las contrataciones publicas en
términos de transparencia, participacion ciudadana y colaboracion?

- ¢Qué instrumentos implementados bajo los valores de transparencia,
participacién ciudadana y colaboracién han tenido impactos negativos en
términos de eficiencia?

- ¢ Qué factores son determinantes para aplicar los valores de gobierno abierto en

la politica de contratacion publica?

Bajo la premisa de que existe una tensién entre los principios de transparencia y eficiencia

en las contrataciones publicas, se parte de la hipotesis de que la aplicacion de los valores

de gobierno abierto en las contrataciones publicas para recobrar la confianza ciudadana en

el Gobierno puede a su vez restar eficacia a las mismas y, por lo tanto, las contrataciones

publicas podrian dejar de cumplir con su objetivo principal para allegar a la Administracion

Publica de bienes, servicios y obras en las mejores condiciones de contratacion para que
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el Estado preste adecuadamente los servicios publicos en beneficio de la sociedad. No

obstante, también es factible aplicar los valores de gobierno abierto en las contrataciones

publicas sin impactar negativamente la eficacia del sistema de contrataciones publicas.

Para someter a prueba la afirmacion anterior, el presente estudio se basa en una

investigacion cualitativa, de tipo explicativa, en la que tuvieron lugar las siguientes

actividades:

Para el desarrollo de la perspectiva tedrica se llevo a cabo una revision analitica de

la literatura reciente sobre contrataciones publicas, para construir un marco teérico-

conceptual bajo una visibn contemporanea que les confiere a las contrataciones

publicas una naturaleza estratégica. Se revisaron libros, articulos de revistas

cientificas, informes y ponencias o trabajos presentados en congresos gque

proponen modelos conceptuales de andlisis de las contrataciones publicas,

destacando los siguientes:

Thai en el articulo “Public Procurement Re-examined” (2001), que propone
estudiar al sistema de contrataciones publicas desde el enfoque tradicional de
sistemas y desde el punto de vista de “sistema en accién”, debido al dinamismo
de este tipo de sistema;

La OCDE, que integré un conjunto de herramientas y buenas practicas para
mejorar los sistemas de contratacion publica, contenidas en los documentos
“Fortalecimiento de las Capacidades de Contratacion en los Paises en
Desarrollo” y “Directrices y series de referencia del Comité de Asistencia para el
Desarrollo sobre la armonizacion de las practicas de los donantes para la
entrega efectiva de ayuda” (2005), y como contribucién para evaluar y mejorar
los sistemas de compras publicas desarroll6 la “Metodologia para la Evaluacion
de los Sistemas de Compras Publicas” -MAPS, por sus siglas en inglés- (2016);
Snider y Rendon (2008) que proponen un marco conceptual para el estudio de
la politica de contratacion publica, incorporando conceptos de la ciencia politica
para proponer un modelo de estudio de la politica de contratacion publica;
Arrowsmith en su articulo “Horizontal Policies in Public Procurement: A

taxonomy” (2010), presenta el uso de la contratacion publica como herramienta
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de la politica publica para promover otros objetivos de tipo econémico, social y
ambiental.

- Saad, en su publicacién titulada “Antifragilizing Public Procurement Systems — a
Paradigm Shift” (2016), advierte que los sistemas de contrataciones publicas
actuales fueron disefiados bajo ciertas presiones —principalmente la corrupcion
y la apertura del mercado-, lo que gener6 que dichos sistemas hoy sean fragiles
y vulnerables a una multitud de choques y fallas, de ahi la necesidad de
reformarlos para hacerlos “antifragiles”;

- Khan, que en su libro “Public Procurement Fundamentals” (2018), con el
propésito de presentar los principios y mecanismos fundamentales de las
contrataciones publicas, intenta reunir los diferentes aspectos de la contratacién
publica que se relacionan con el entorno legislativo y reglamentario de la
contratacion publica; el marco institucional y la capacidad de gestion;

operaciones de adquisiciones y mercado; y transparencia.

Asimismo, de la revision a la literatura sobre gobierno abierto, se desarrollé un
marco referencial de gobierno abierto, que permitiera identificar algin modelo de
implementacion que pudiera resultar aplicable al sistema de contrataciones
publicas, bajo la vision de politicas publicas abiertas, en la que el gobierno abierto y
sus valores constituyen un medio que orientan el desarrollo y/o disefio de las
politicas publicas, de modo que los instrumentos y politicas publicas son formuladas,

disefiadas, implementadas y/o evaluadas usando los principios del gobierno abierto.

Cabe sefalar que los estudios identificados que se enfocan en aspectos de gobierno
abierto en contrataciones publicas se centran so6lo en uno de los aspectos de
gobierno abierto -el de datos abiertos asociado al principio de transparencia-, y no

abordan los rubros la participacion ciudadana y la colaboracion.

Bajo el enfoque de analisis de politicas publicas, se realizé un analisis comparativo
diacronico de la politica de contrataciones publicas entre la presente y las dos
anteriores administraciones, con el propoésito de identificar las diferencias entre los

instrumentos de la politica de contrataciones publicas que han implementado en
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relacion con los valores de gobierno abierto. Para ello se revisaron principalmente
como fuentes de informacién los instrumentos normativos vigentes y abrogados,
sistemas electrénicos relacionados con las contrataciones publicas, informes de
gobierno, informes de resultados de revisiones o evaluaciones realizadas al sistema
de contrataciones publicas mexicano por organismos internacionales u
organizaciones de la sociedad civil, articulos periodisticos y articulos académicos
enfocados en estudiar alguno de los instrumentos de la politica de contrataciones

publicas.

De igual modo, se aplicé el enfoque analitico de instrumentos de politica publica
para conocer las causas que motivaron la elecciéon de determinados instrumentos
de la politica de contratacién publica y que llevaron a la continuidad o al abandono

de los mismos.
Estructura de la tesis

Asi, en el primer capitulo se desarrolla el marco tedrico conceptual de la contratacién
publica, comenzando por la propia definicidn, los objetivos y los principios de la contratacion
publica, puntualizando sobre la tensién que suele existir entre los principios de

transparencia y eficiencia.

Posteriormente se entra al andlisis de la evolucién que ha tenido a nivel mundial la funciéon
de la contratacion publica que ha llevado a considerarla como una actividad estratégica del
Estado, lo que ha ameritado su tratamiento como politica publica, cuyas directrices de
actuacion han sido delineadas por diversos organismos internacionales; bajo este enfoque
de andlisis, es posible identificar el problema publico, tratando de centrarlo en la falta de
eficiencia en las contrataciones y no en la corrupcién en las contrataciones, como
tradicionalmente se aborda, ya que se estima que los actos de corrupcién son propiciados

por las deficiencias del sistema de contrataciones publicas.

Una vez identificado el problema que aqueja a las contrataciones publicas en términos
generales, se introduce el enfoque de instrumentos de politica publica con el propdsito de
aportar un marco de entendimiento sobre el cual se puedan explicar los objetivos de las

politicas publicas que son determinantes para la solucién del problema, la diversidad de
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instrumentos de las politicas publicas y la selecciéon de instrumentos en la politica de la
contratacion publica que comuUnmente se asocian a politicas de estandarizacion de
requerimientos de contratacion, de austeridad, de centralizacion de la contratacion, de
gobierno electronico, de control y supervision, de comercio internacional, de transparencia,

de prevencién y combate a la corrupcién, de profesionalizacién y de apoyo a Mipymes.

En la parte final del primer capitulo se precisan los conceptos de gobierno abierto y sus
elementos, y se retoma uno de los multiples modelos de gobierno abierto para facilitar la
aplicacion de los valores de gobierno abierto en las contrataciones publicas, bajo sus tres
componentes, transparencia, participacion ciudadana y colaboracion, con un enfoque top
down centrado en la oferta de las administraciones publicas, bajo la premisa de que la
efectiva implementacién requiere de capacidad institucional; en contraparte, también se
analizan los retos u obstaculos que se pueden enfrentar en la implementacion de gobierno
abierto. Para cerrar el apartado, se expone cédmo es que el gobierno abierto se ha
incorporado a las contrataciones publicas, principalmente, a través de lo que se ha

denominado como contrataciones abiertas.

En el capitulo dos, se describe la forma en que se constituyé la politica de contrataciones
publicas en México y su transformacion a lo largo del tiempo, dese la incorporacion de la
contratacion publica al régimen constitucional y la configuracion del marco juridico para
regular las adquisiciones de bienes y la contratacion de servicios y obras publicas en la
Administracion Publica Federal, hasta la toma de conciencia del poder de compra del
Estado, dando lugar a presentar las tendencias que ha seguido esta politica para pasar de
un modelo descentralizado de contratacion a uno centralizado; contribuir al cumplimiento
de objetivos de otras politicas publicas de desarrollo econémico, apoyo a grupos
vulnerables y proteccién al medio ambiente; se iniciaron estrategias de combate la
corrupcion, de trasparencia y participacion ciudadana, hasta llegar a revisar las expectativas

de reforma mas recientes en el régimen de contrataciones.

En el tercer capitulo son objeto revision los instrumentos de las contrataciones publicas de
la APF que se han implementado bajo los valores de transparencia, participacion ciudadana
y colaboracion, de los que se realiza un analisis comparativo diacrénico para las
administraciones 2006-2012, 2012-2018 y 2018-2021, con el objetivo de identificar las
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causas Y factores que motivaron la eleccién de determinados instrumentos para hacer mas
eficiente el sistema de contrataciones publicas, bajo determinado contexto, aun cuando ello
podria implicar debilitar la posicién de poder de los gobernantes y otorgar mayor control a
la ciudadania. Lo anterior, sin perder de vista que la vision de gobierno abierto se empezo
aplicar en 2009, por lo que en el periodo de 2006 a 2012, sélo se identifican en términos
aislados la aplicacion de los valores de transparencia y de participacion ciudadana.

En el capitulo cuatro, teniendo en cuenta el analisis de los instrumentos identificados en el
capitulo tres, se precisa qué instrumentos tendrian retomarse o disefiarse para fortalecer la
politica de contrataciones publicas aplicando los valores de gobierno abierto, considerando
en qué medida estos instrumentos contribuyen al desarrollo de las capacidades de la
politica de contrataciones publicas en cuanto a los recursos de gobierno de nodalidad,

organizacion, tesoro y organizacion.

Finalmente, se presenta el estado que guardan los atributos de la capacidad institucional
del sistema de contrataciones publicas, a efecto de identificar los ajustes necesarios que
permitirian la implementacién de los valores de gobierno abierto en la politica de

contratacion publica.
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Capitulo |
1. VISION CONTEMPORANEA DE LA CONTRATACION PUBLICA

En este capitulo se presentan bajo una mirada actual a las contrataciones publicas y el
gobierno abierto en términos conceptuales y la forma en que se han incorporado los valores
de gobierno en las contrataciones publicas, dando lugar a las contrataciones abiertas.
Asimismo, se desarrolla el enfoque tedrico de los instrumentos de politicas publicas, sobre

el cual se analizaran los instrumentos de la politica de contrataciones publicas.

1.1 Conceptos asociados a la contratacion publica

1.1.1 Conceptualizacion de la contrataciéon publica

La funcidn de las contrataciones publicas es una materia compleja en razén de que requiere
de habilidades y conocimientos multidisciplinarios, tales como la ciencia politica, la
administraciébn puablica, la economia, el derecho, la arquitectura, la ingenieria, la
contabilidad, entre otras. A ello se suman los actores que intervienen: el Gobierno —como
el que hace las reglas, el que contrata y también el que supervisa-; el sector privado, que
provee los bienes, servicios y obras que requiere el Gobierno; la sociedad civil que, como
vigilante, se asegura de que se alcancen los beneficios esperados con las contrataciones
publicas y, finalmente, la poblacion en general, como beneficiaria de los programas
gubernamentales apoyados por el sistema de contrataciones publicas. Lo anterior, plantea
la necesidad de partir de una definicion que dé mayor claridad a qué debe entenderse por

contrataciones publicas.

De acuerdo con Arrowsmith, la contratacion publica es la frase generalmente utilizada para
referirse a la actividad del gobierno de comprar los bienes y servicios que necesita para
llevar a cabo sus funciones. Tradicionalmente en la legislacion de la Unién Europea, se
utiliza el término “public procurement” en el idioma inglés, mientras que otros sistemas,
como el de la Organizacion Mundial del Comercio se refiere a "government procurement" y
el de los Estados Unidos, en general, a contratos gubernamentales o contratos publicos

(Arrowsmith, Treumer, Fejg, & Jiang, 2010, pag. 1).
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La literatura en la materia generalmente es publicada en inglés, por lo que el término que
normalmente se utiliza es “public procurement” que sustituyé al de “purchasing”, para
demostrar que esta funcion de contrataciones del gobierno no solo se centra en comprar,
sino también en estrategias de contratacion. Al traducirse o utilizarse dicho término en
diversos estudios en espafiol se incorpora como “compras publicas”. No obstante, se estima
que al hacer uso del término compras se hace referencia exclusivamente a bienes,
excluyendo otras formas de contratacion, como el arrendamiento de bienesy la contratacion
de servicios y de obras. En ese sentido, para efectos del presente estudio, se utilizara el
término “contrataciones publicas” en su sentido mas amplio, sin perder de vista que en
determinados paises su sistema de contrataciones publicas esta abocado exclusivamente

a los bienes y servicios y en otro sistema totalmente diferente esté la obra publica.

Khan (2018, péags. 1,2) define a las contrataciones publicas como un sistema
gubernamental importante para el gasto publico en bienes y servicios publicos, que
comienza con “la identificaciéon de los insumos necesarios para implementar programas y
proyectos publicos; categorizacion de estos insumos en bienes, obras y servicios;
estimacién de sus costos; selecciéon de proveedores; adjudicacion de contratos; gestion de
los mismos; entrega y recepcién de bienes, obras y servicios; su utilizacién eficiente y
efectiva; y mantenimiento adecuado”. En relacién con esta definicion, pudiera resultar
cuestionable que actividades como la identificacién de insumos, la utilizacién eficiente de lo
contratado y su mantenimiento, sean parte de la contratacion publica, ya que parecen
actividades propias de otros procedimientos y a cargo de otros responsables no
involucrados directamente con el resto del proceso, por lo que conviene revisar otras

definiciones.

Para las Naciones Unidas (United Nations Development Programme Procurement [UNDP],
2006, pag. 3) la contratacion publica es un "proceso general de contratacion de bienes,
obras civiles y servicios que incluye todas las funciones, desde la identificacion de
necesidades, la seleccion y solicitud de fuentes, la preparacion y adjudicacion del contrato,
y todas las fases de la administracion del contrato a través del final de un contrato de

servicios o la vida util de un activo”.
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Una definicion que incorpora principios de la actualidad al concepto de contrataciones
publicas, es la aportada por la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
- OCDE (2015-2, pég. 6): “proceso de identificacion de necesidades, la decisiéon acerca de
la persona, fisica o juridica, mas adecuada para cubrir estas necesidades y, por ultimo, la
comprobacién de que el bien o prestacion se entregan en el lugar correcto, en el momento

oportuno, al mejor precio posible, y que todo ello se hace con imparcialidad y transparencia”.

Cabe sefalar que en el régimen juridico mexicano aplicable a las contrataciones publicas
de la Administracion Publica Federal (APF), las define a partir de la materia objeto de
contratacion, precisando qué tipo de bienes, arrendamientos y servicios quedan
comprendidos por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
(LAASSP), y qué conceptos de obras publicas estan comprendidos por la Ley de Obras

Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (LOPSRM).

Para los propdésitos del presente estudio, se definen a las contrataciones publicas como la
actividad de gobierno que se lleva a cabo para allegarse de bienes, servicios y obras que
requiere para el ejercicio de sus funciones, y que comprenden desde la planeacion, el
procedimiento de contratacion y la ejecucién del contrato. Asimismo, cabe aclarar que sélo
son materia de analisis las contrataciones publicas reguladas por la LAASSP y la LOPSRM,
de modo que en el concepto de contrataciones publicas no se estan considerando las
asociaciones publico-privadas, que cuentan con su regulaciéon especifica, a partir de la Ley

de Asociaciones Publico Privadas.

1.1.2 Objetivos y principios de la contratacion publica

De los objetivos

De acuerdo con Thai (2001, pag. 27), con independencia del entorno social, econémico y
politico, un sistema de contrataciones publicas sélido, tendria dos grupos de objetivos: i)
los de la contratacion en si, que normalmente se refieren a la calidad, oportunidad, costos,
minimizar riesgos, maximizar la competencia y mantener la integridad, y ii) los que no tienen
que ver con la contratacion, que normalmente se refieren a objetivos econdmicos

(empresas locales), medioambientales, sociales y de relaciones internacionales.
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Entonces puede afirmarse que el objetivo principal de las contrataciones publicas es
allegarse de bienes, servicios y obras en las mejores condiciones de contratacién para que
el Estado preste adecuadamente los servicios publicos en beneficio de la sociedad,
mientras que serian objetivos secundarios aquellos con los que puede contribuir la
contratacion publica, destacando los siguientes (Aguilar, 2014, pags. 1-3):

- Fomentar la investigacion y la innovacion, mediante el impulso de la participacion
de las empresas en procedimientos de contratacion de compras publicas
innovadoras (compra precompetitiva o0 compra de soluciones en lugar de un
producto especifico).

- Fomentar un mercado de productos/servicios responsables con el medio ambiente,
a través de la incorporacién de criterios de evaluacion de ofertas.

- Obtener ahorros en épocas de crisis econémica, mediante el uso de estrategias de
contratacion.

- Apoyar a grupos vulnerables, mediante el establecimiento de criterios de evaluacion
que fomente que los proveedores y contratistas empleen de manera equitativa a
hombres y mujeres y a personas con discapacidad, asi como de la compra de bienes
0 servicios a grupos indigenas.

- Fomentar el desarrollo de mercado nacional, promoviendo la mayor participacion de

las micro, pequefias y medianas empresas.

Respecto de los objetivos de la contratacion publica, la OCDE (2015-2, pag. 6) recomienda
que “todo uso del sistema de contrataciones publicas que pretenda conseguir objetivos
secundarios de politica debera sopesar estas finalidades frente al logro del objetivo principal
de la contratacion”, por lo que en las estrategias de contratacién se deberan poner en la

balanza los objetivos que se pretenden alcanzar.
De los principios

De acuerdo con Arrowsmith (Arrowsmith, Treumer, Fejg, & Jiang, 2010, pag. 20), los
principios de las contrataciones publicas se convierten en medios para lograr los objetivos
y s6lo en algunos casos el principio puede convertirse también en un objetivo, incluso, en

algunos casos puede haber un conflicto entre mantener estos principios como un medio
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para lograr los objetivos del sistema de contrataciones publicas o para implementar un

objetivo en una contratacion en particular.

En la mayoria de los sistemas de contrataciones publicas bajo un régimen legal, los
principios que se aplican son la transparencia, la competencia, el trato equitativo
(Arrowsmith, Treumer, Fejg, & Jiang, 2010, pag. 20), la economia y la eficiencia, aunque
estos principios ahora también incluyen la relacién calidad-precio (también conocido como
valor por el dinero, el cual puede ser un principio o un objetivo, aplicando la vision de
Arrowsmith), la adecuacion al propésito y la integridad (Khan, 2018, pag. xiii).

Los rasgos principales de cada principio, los describe Arrowsmith (2010, pag. 22) de la

siguiente forma:

“Hablando de competencia, ésta es esencial porque induce a cada empresa
participante en el procedimiento de contratacion a presentar su mejor oferta para ganar
el contrato, que deriva en la obtencién de mejores condiciones de contratacion e incluso
brinda mayor transparencia al procedimiento. No obstante, al igual que la
transparencia, a veces representan costos elevados, ‘por ejemplo, los costos de

evaluar un gran numero de ofertas en una competencia abierta, o el tiempo invertido”.

De acuerdo con Khan (2018: 5-6) el principio de Valor por el dinero, se refiere al uso
eficiente, eficaz y econédmico de recursos, que requiere una evaluacion de costos y
beneficios, junto con una evaluacion de riesgos, y de atributos no relacionados al precio

ylo costos del ciclo de vida, segun corresponda.

La Economia toma en consideracion factores tales como la sustentabilidad, calidad,
atributos no referidos al precio y/o costos del ciclo de vida, segin corresponda. Este
principio permite la integracién al procedimiento de contratacién de consideraciones de

tipo econémico, ambiental y social.

La Integridad se refiere al uso de fondos, recursos, activos, y autoridad de acuerdo con
los fines previstos y en una manera bien informada, alineada con el interés publico y
con los mas amplios principios de gobernanza ... todas las partes involucradas en el
proceso de contratacion ... deben observar el mas alto nivel de ética ... y abstenerse

de fraude y corrupcion.
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La adecuacién al propésito, se aplica tanto a los resultados previstos, como a los planes
de adquisicion para determinar el enfoque mas apropiado para cumplir con el desarrollo
del proyecto, los objetivos y resultados, teniendo en cuenta el contexto y el riesgo, el

valor y la complejidad de la contratacion.

La Eficiencia requiere que los procesos de adquisicion sean proporcionales al valory a
los riesgos del proyecto subyacente. Los acuerdos de adquisicion son generalmente

sensibles al tiempo y se esfuerzan por evitar retrasos.

La Transparencia requiere que (i) la informacion relevante sobre la contratacion se
ponga a disposicién del publico a todas las partes interesadas, de manera consistente
y oportuna, a través de fuentes accesibles y ampliamente disponibles a precios
razonables o sin costo; (ii) informes apropiados de actividades de contratacion; vy (iii) el

uso de disposiciones de confidencialidad en contratos s6lo donde esté justificado.

Equidad ... se refiere a (i) igualdad de oportunidades y trato para los licitantes y
consultores; (ii) distribucién equitativa de derechos y obligaciones ...; y (iii) mecanismos

creibles para atender quejas relacionadas con adquisiciones y proporcionar recursos

1.1.3 Relacion entre eficienciay transparencia (integridad/legitimidad) en

las contrataciones publicas
Si bien los principios siempre deben ser observados, no debe perderse de vista que en
ocasiones es dificil cubrir todos los principios al mismo tiempo, las experiencias mas
frecuentes son en situaciones de emergencias o desastres naturales, en las que el gobierno
al tener que adquirir rapidamente los bienes (se requiere mas eficiencia) tendra que pagar

un mayor precio (no se cubre plenamente con el principio de economia).

Por otro lado, tradicionalmente las organizaciones gubernamentales estan interesadas en
mejorar su eficiencia, sin embargo, al mismo tiempo estan preocupadas por la transparencia
y la equidad, pero ¢ puede haber transparencia y eficiencia al mismo tiempo? (Jeong-Wook,
2010, pag. 6)

Para analizar la tensién que existe entre los principios afines a la transparencia y a la
eficiencia para el logro de los objetivos de las contrataciones publicas, es pertinente

destacar el analisis del Dr. Osei-Afoakwa (2014), en el que concluye que sin transparencia
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no puede haber un sistema de contrataciones libre de corrupcién, aunque a pesar de su

importancia y los intentos de legislarlo por muchos regimenes, ha habido dificultades en la

practica para lograr una transparencia total, lo que cual obedece a tres circunstancias

principales: el volumen de la informacién que puede abrumar a los destinatarios, los costos

de procesamiento de la informacién o bien, impedimentos éticos o legales. Asi, el autor

identifica los beneficios y los impactos negativos de la transparencia:

a)

b)

Beneficios

Reduce asimetrias de informacion en la relacién agente-principal, permitiendo un
monitoreo y control efectivo.

Los funcionarios de adquisiciones tienen acceso a la informacién sobre condiciones
del mercado para la toma de decisiones.

El sector empresarial posee informacién para participar en las oportunidades de
contratacion publica.

La sociedad civil contaria con informaciébn que les permita evaluar los
procedimientos de contratacion.

Se puede lograr una asignacion mas eficiente de recursos como resultado de una
mayor competencia.

Se mejora la eficiencia en el sistema de adquisiciones (a medida que los licitantes
tienen acceso a mas informacion sobre los requisitos y entorno de la contratacion,
estan habilitados y posicionados para proporcionar mejores soluciones con un
efecto positivo en la eficiencia y la relacién calidad-precio. Las compras de buena
calidad y la asignacién eficiente de recursos a su vez generaran ahorros
presupuestarios para los gobiernos).

Puede ayudar a atraer mas inversién al reducir el riesgo de hacer negocios.

Impactos negativos de la transparencia “no mitigada”

Puede generar practicas anticompetitivas.

Facilitar la colusién tacita entre los licitadores y, por lo tanto, fomentar la corrupcion.
Puede ayudar a los sobornadores a identificar a los funcionarios potencialmente

corruptos.
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Por lo tanto, la transparencia absoluta no mitigada puede no ser siempre deseable. El grado
de transparencia y apertura debe adaptarse de acuerdo con la naturaleza, el estado y el
valor del destinatario de la informacién, la etapa del ciclo de contratacion, la sensibilidad de
la informacion, el tamafio del contrato y la naturaleza del articulo que se debe adquirir.

Dentro del entorno de gestion, los objetivos de control, mitigacién de riesgos y transparencia
son frecuentemente el énfasis de los marcos de cumplimiento regulatorio con mandato
centralizado, mientras que el desempefio de la gestidon en términos de resultados de valor
frecuentemente se persigue a través de la toma de decisiones descentralizada y la

desregulacion.

Como lo advierten Schapper, Veiga Malta y Gilbert (2006, pag. 5 y 6), cuando la
preocupacién politica dominante se centra en los principios de transparencia, equidad y
trato justo (confianza publica), la gestién de la contratacién publica a través de un amplio
marco regulatorio a menudo constituye el statu quo. En este tipo de sistemas de
contrataciones se refleja un enfoque tradicional de la contratacién publica en el que la
regulacién es el medio principal de control del proceso administrativo y de la
implementacién de politicas, siendo el que mas se presenta en los paises en desarrollo. Sin

embargo, este tipo de sistemas enfrentan altos costos:

- Para cadenas de suministro sofisticadas, es muy complejo adaptar los cambios que
se requieran.

- La microrregulacion del proceso tiene como consecuencia involuntaria la erosion de
las habilidades de los funcionarios, socavando el profesionalismo de la actividad y
a su vez, el aumento de la necesidad de una mayor regulacion del proceso y que se
reduzca la relacion calidad-precio en las contrataciones.

- Finalmente, uno de los objetivos principales de este modelo regulatorio -la
transparencia-, se ve afectado por el abrumador volumen de regulaciones, al

dificultar la comprensién de los procesos para las partes interesadas.

Por lo que hace a la eficiencia y eficacia de las contrataciones, éstas dependen tanto los
procesos administrativos publicos como de las cuestiones estructurales y transaccionales
de la industria que determinan el precio; otro de los factores determinantes son los costos

transaccionales, es decir, los costos en que incurre el gobierno al llevar a cabo un
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procedimiento de contratacién, que pueden verse incrementados con el cumplimiento de

los requerimientos de transparencia.

Asi, en determinados sistemas de contrataciones se ha optado por abordar una politica
estrecha de transparencia o eficiencia de procesos, mientras que otros le han dado un valor
mas estratégico, reconociendo que puede armonizarse con otras politicas gubernamentales
como la capacitacion de la fuerza laboral, la proteccion ambiental, la regionalizacién y la
politica comercial (Schapper, Veiga Malta, & Gilbert, 2006, pag. 11).

Destaca el caso de Corea, para resolver esta tension entre eficiencia y transparencia
desarrollaron un nuevo sistema electronico de contrataciones (Korean Online e-
Procurement Systems) que canaliza las demandas de las organizaciones publicas y agiliza
el proceso de adquisiciones, lo que permite ahorros presupuestarios, reduce la escala de
los recursos humanos administrativos y, en Ultima instancia, contribuye a la creacién de un
gobierno reducido y de mayor eficacia. Al mismo tiempo, dicho sistema es pionero en las
formas de mejorar la transparencia en la contratacion publica, ya que han digitalizado todo
el proceso de contratacién desde la solicitud de compra hasta el pago y ha eliminado los
contactos interpersonales directos innecesarios entre proveedores y funcionarios de
contratacion, realizando mejoras en sus procedimientos y politicas para mejorar la
transparencia, como la politica del pacto de integridad y la divulgacion en tiempo real de
informacion relacionada con las adquisiciones (Jeong-Wook, 2010, pag. 6).

1.2 Lacontratacion publica analizada como politica publica

1.2.1 Evolucién de la politica de contratacién publica

Tradicionalmente se veia a la contratacién publica como una funcion rutinaria de la
administracién publica, centrada en el tratamiento de un proceso administrativo sobre el
que habria que tener excesivos controles para asegurar el estricto cumplimiento de la

norma, haciendo los procedimientos poco flexibles.

La politica de contrataciones publicas a nivel mundial ha ido evolucionando a partir de la
incidencia de diversos factores, siendo el principal de ellos, de tipo comercial. Asi, es posible

advertir que en los acuerdos comerciales que celebran los Estados, aun cuando su
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proposito no es propiamente la contratacion publica, la toman como herramienta de cambio
en las negociaciones comerciales, sujetando al sistema de contrataciones publicas a las
reglas acordadas en el marco del acuerdo comercial;, asimismo, es posible advertir como
los organismos financieros multilaterales, en las determinaciones para otorgar créditos para
el desarrollo, se considera que los Estados sigan ciertas reglas de contratacion, asi como
la identificacion de buenas préacticas por parte de organismos internacionales o
multilaterales que pretenden armonizar el funcionamiento de los sistemas de contrataciones

publicas en el mercado mundial.

De acuerdo con Thai (2017, pag. 1), esta evolucion de la contratacién publica ha sido tanto
conceptual como organizativa y presenté una fuerte aceleracion en la década de 1990
cuando los gobiernos de todos los niveles se vieron sometidos a presiones crecientes para
“‘hacer mas con menos”, al enfrentarse a restricciones presupuestarias implacables;
reduccién de personal del gobierno; demanda publica de mayor transparencia en la
contratacion publica, y mayores preocupaciones sobre eficiencia y equidad; reconociendo
que los formuladores de politicas han utilizado cada vez mas la contratacion publica como

una herramienta para lograr objetivos socioeconémicos.

Adicionalmente, destaca que en los Ultimos afios se ha dado mayor importancia a las
contrataciones publicas en razén de que el gasto publico en esta materia se ha
incrementado en diez veces desde 2006, con expectativas de que esta tendencia continte
de acuerdo con informes del Banco Mundial, dando lugar a que las contrataciones publicas
comprendan normalmente entre el 10% y el 15% del total de la actividad econémica
mundial, segun cifras de la OCDE (UNIDO, 2017, pag. 1).

Bajo ese contexto, es posible advertir como diversas organizaciones internacionales han
buscado establecer las directrices que habran de incidir en la formulacion de la politica de
contrataciones publicas en el &mbito internacional, con el fin de que se garantice que el
gasto publico se destine al bien publico, si se quiere inspirar confianza ciudadana,
identificando una serie de mejores practicas internacionales y desarrollando directrices para
promover la transparencia, integridad y eficiencia para los sistemas de contratacion publica
nacional, tales como (OMC, 2020; UNIDO, 2017, pag. 2; OCDE, 2009):
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La OCDE, que representa a las economias mas importantes del mundo y fue la
primera en promover que la contratacion publica fuera sometida a normas
comerciales acordadas internacionalmente, de modo que, en 1976 esta materia fue
incorporada en la Ronda de Tokio de Negociaciones Comerciales en el marco del
GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio) y en 1979 se firmo
el “Cédigo de la Ronda de Tokio sobre Compras del Sector Publico”, que entrd en
vigor en 1981, con modificaciones en 1987 que entraron en vigor en 1991.

En 2006, se llevd a cabo el Simposio y Foro Global de la OCDE sobre Integridad en
la Contratacion Publica, en el que los participantes pidieron la creacion de un
instrumento internacional para ayudar a los responsables de la formulacién de
politicas a reformar los sistemas de contratacion publica y reforzar la integridad y la
confianza publica en como se administran los fondos publicos, lo que dio lugar a la
formulacién de los Principios para mejorar la integridad en las contrataciones
publicas, que se plasmaron en la Recomendacion de la OCDE de 2008,
constituyendo un instrumento de politica para ayudar a los gobiernos a prevenir el
despilfarro, el fraude y la corrupcion en la contratacién publica. Se trata de 10
principios que se basan en cuatro pilares fundamentales: transparencia, buena
gestioén, prevencién de conductas indebidas, asi como rendicion de cuentas y control
de gestion. Con esta base, en 2015 se emitié la Recomendacion del Consejo de
Contratacion Publica.

La Organizacién Mundial del Comercio (OMC), que a la par de su creacion, el 15 de
abril de 1994 se firmé en Marrakech un nuevo Acuerdo sobre Contratacién Publica®
(ACP), que entr6 en vigor en 1996. Este acuerdo se basa en la apertura, la
transparencia y los principios de no discriminacion, al cual hasta el momento se han
adherido 40 paises, destacando que México no es parte.

No obstante lo anterior, la mayoria de los sistemas de contrataciones publicas estan

inmersos en un contexto de obligaciones comerciales internacionales, de modo que

1 En el dmbito de la OMC, los acuerdos generales sobre comercio de mercancias y servicios establecen la
obligacién de trato nacional (cada pais debe conceder a los nacionales de otros paises miembros el mismo
trato que otorga a sus nacionales), mientras que la contratacion publica esta explicitamente excluida de este
compromiso. EI ACP es un acuerdo plurilateral, es decir que solo lo integran algunos paises miembros de la
OMOC, en contraste con otros acuerdos como el GATT o el GATS (Acuerdo General sobre Comercio de Servicios)
que involucran a todos los miembros.

28



los paises que no forman parte del ACP, se rigen por las directivas de contratacion
establecidas en los acuerdos comerciales bilaterales o regionales. Ello se explica
porque “de la misma forma que un pais busca tener las mejores condiciones de
acceso al mercado del otro socio comercial, buscara también no ser discriminado
por las compras publicas que se realicen en este pais. A cambio de ello debera estar
dispuesto a no discriminar al proveedor del pais con el cual establece un acuerdo
de compras” (Berlinski, Ferreira, & Labraga, 2011, pag. 23).

La Comision de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional
(CNUDMI, UNCITRAL, por sus siglas en inglés United Nations Commission of
International Trade Law) desarroll6 en 1994 la Ley Modelo sobre Contrataciéon
Publica de Bienes, Obras y Servicios. Esta ley en esencia incorpora la regulacién
modelo sobre la contratacién de servicios, dejando intacta la preexistente sobre
bienes y obras, con el propdésito de contar con disposiciones legales modelo que
sean aceptables para los Estados con diferentes sistemas juridicos, econémicos y
sociales que contribuyan al desarrollo de relaciones econdémicas internacionales
armoniosas. Aunque se reconocia que la citada ley era un referente importante para
las reformas nacionales, en 2004 se convino que era conveniente actualizarla para
incorporar nuevas practicas, especificamente las derivadas del uso de medios
electronicos. Asi, se emitié en 2011 la nueva Ley Modelo Contratacion Publica de la
CNUDMI, conservando su finalidad de “lograr el uso 6ptimo de los recursos y evitar

los abusos en el proceso de adjudicacién” (CNUDMI, 1995).

A las directrices desarrolladas por las organizaciones antes mencionadas, se suman las

que determinan los organismos financieros multilaterales que, para proporcionar ayuda

para el desarrollo, establecen una serie de requisitos que conllevan a replantear las politicas

de contrataciones publicas, en particular, se ha hecho de tal manera porque era evidente

que habia deficiencias en los mismos, lo cual se explica porque “la mayoria de los donantes

consideran que un sistema de adquisicién que funcione bien es un requisito esencial para

que sus fondos se utilicen de manera efectiva para promover el desarrollo. Cuando el pais

anfitrion no proporciona dicho sistema, los donantes pueden insistir en utilizar sus propios

procedimientos” (Agaba & Shipman, N., 2017, pag. 374).
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Asimismo, la politica de contrataciones ha tenido que seguir las tendencias que se
presentan para el buen funcionamiento de la gestion publica, como lo sefiala Thai, en los
daltimos 30 afios, las teorias y practicas en contrataciones publicas han tenido que atender
a las exigencias por las que pasa el gobierno en general, tales como el movimiento hacia
la desregulacion, la reduccion del papeleo, la reingenieria del gobierno, el desempefio y la
privatizacion (Thai K. , 2001, pag. 13); entre estas tendencias también esta el desarrollo de
las “politicas verdes”, por lo que como advierte Arrowsmith “es facil entender que este
enfoque ‘verde’ también ha llegado a la contratacion publica” (2010, pag. 176), siendo las
instituciones europeas participantes vitales en su desarrollo, en su lucha por lograr mejores

condiciones de trabajo y de vida.

Asi, de las multiples directrices emitidas en el &mbito internacional, destacan por su impulso

por parte de las diversas instancias, las siguientes:

- La creciente importancia de las contrataciones electrénicas (e-procurement) que
sobresale en los planes y acciones estratégicas de muchos gobiernos en todo el
mundo, ya que puede contribuir a simplificar significativamente la forma en que se
realiza la contratacién, reducir el desperdicio y ofrecer mejores resultados (menor
precio, mejor calidad) al estimular una mayor competencia en el mercado publico
(Distinto, 2013, pag. 7).

- La busqueda del uso eficiente de los recursos publicos mediante la obtencion de
ahorros en las contrataciones publicas, como un tema fundamental para el
desarrollo econémico.

- El hecho de que los procedimientos de contratacion tendrian que ser justos y
transparentes, ya que ello afectaba la percepcién de la sociedad civil y de los
inversionistas extranjeros, por lo que hay muchas reglas tendientes a combatir la

corrupcién y alcanzar la integridad en los procedimientos de contratacion.

Bajo este escenario, en el contexto académico la vision tradicional de la contratacion publica
como una funcién rutinaria consistente solamente en procesos administrativos, ha sido
fuertemente cuestionada, e incluso se argumenta que, en circunstancias contemporaneas,
la contratacién publica esta adquiriendo un cardcter mas estratégico, como lo exponen

Snider y Rendon (2008, pag. 286), quienes a partir de esta vision particular de la nueva

30



realidad, aportan los fundamentos que tiene esta materia como politica publica, al revisar
el tratamiento que se hace de la politica publica en la literatura de contrataciones publicas
y los marcos analiticos relacionados con la contratacién publica que pueden ser Gtiles para

comprender la politica de contratacién publica.

De la revision de una serie de investigaciones recientes seleccionadas por Snider y Rendon
(2008, pag. 292), que van desde 1988 a 2007, observaron una tendencia a tratar la
contratacion publica como un campo alejado de la politica publica, que la describen como
una herramienta, mecanismo, instrumento o palanca para promover lo que denominan
"politicas", como el desarrollo industrial y econdmico y la asistencia a grupos histéricamente
desfavorecidos; o bien, que utilizan el término "politicas" para referirse a principios como la
transparencia, la probidad, la competencia y la relacion calidad-precio que se deben
alcanzar con la contratacion publica, de modo que en ambas visiones se utiliza a la
contratacion publica para obtener determinados resultados, concluyendo en consecuencia,

gue se ha prestado muy poca atencion al estudio de la contratacién publica como politica.

Asimismo, estos autores reconocen que existe una diversidad de marcos analiticos de las
contrataciones publicas, validos para los respectivos propésitos de sus desarrolladores,

pero que no permiten un estudio integral de la politica de contratacién publica.

Refiriéndose a la clasificacion de las politicas publicas que realizan Salisbury y Heinz
(1970), agrupando las politicas distributivas y redistributivas bajo el titulo de politicas de
asignaciones y las politicas regulatorias y autorreguladoras bajo el de politicas
estructurales, Snider y Rendon (2008, pags. 291-293) destacan que los estudios en materia
de contrataciones publicas se enfocan en politicas estructurales, por ejemplo, los estudios
sobre compras verdes, abastecimiento doméstico, abastecimiento simultaneo, compras
electronicas y otros, concluyendo que la falta de atencién a la contratacion publica como
politica de asignacion puede atribuirse al pensamiento de que las decisiones de
contratacion son algo diferente de la politica, aun cuando estas decisiones confieren
beneficios a un grupo y no a otro, de tal modo que incluso las contrataciones menores
puedan considerarse “politicas a nivel de calle”, pero que quiza algunos académicos y
profesionales de la contratacion publica prefieren adoptar una vision instrumentalista del

campo para aislarlo de cualquier asociacién con connotaciones potencialmente indeseables
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de "politica", y concluyen que cualquier estudio que pretenda examinar la totalidad de la
politica de contratacion publica debe necesariamente tratarla explicitamente como politica,
y debe tener en cuenta ambos tipos de politicas.

Analizando casos de los Estados Unidos de América, Snider y Rendon observan una
tendencia hacia una politica de contrataciones publicas estructurales, identificada en la
creacion de organizaciones de contratacion centralizadas y en el uso de contratos tipo, asi
como en estrategias de abastecimiento que se basan en maximizar las ventajas de
reduccion de costos para aprovechar el poder de compra combinado para obtener
descuentos por volumen (2008, pag. 302). Este caso resulta ejemplificativo de las
directrices dictadas en el ambito internacional y aplicadas en la actualidad por un gran

namero de paises.

1.2.2 El problema publico: ineficiencia de la contratacién de bienes y
servicios publicos

La politica de contrataciones publicas en la actualidad refleja un cimulo de tensiones entre
las expectativas publicas de altos estandares de gobernanza, del cumplimiento legal de los
requisitos, del buen desempefio, de influencias politicas, de presiones de grandes
empresas y principalmente, por la corrupcién y la apertura del mercado, de tal modo que es
frecuente unatension inestable entre las expectativas publicas de transparencia y rendicién
de cuentas, y de eficiencia y efectividad en la gestion de recursos, para lo que
desafortunadamente no existen modelos de mejores practicas internacionales claramente
acordados, ante lo que las respuestas gubernamentales han variado. (Schapper, Veiga
Malta, & Gilbert, 2006, pag. 6) y (Saad, 2016).

Bajo esa misma vision, puede aseverarse que la politica de contrataciones publicas no ha
logrado articular los instrumentos con los que cuenta para equilibrar la mencionada tension
entre los multiples objetivos a lograr. Como se sefial6 en el apartado anterior, aun cuando
hay directrices internacionales tendientes a orientar a los paises en el rumbo que pueden
tomar sus sistemas de contrataciones publicas, es frecuente que en la implementacion de
la politica nacional se presente una relacion divergente entre los objetivos perseguidos y
los instrumentos implementados. Por esta razén es muy importante comprender bajo una

visién instrumental a la politica de contrataciones publicas.
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La definicion de un problema en politicas publicas es crucial para determinar la formulacion
y puesta en marcha de la politica. Bajo el enfoque tradicional del ciclo de politicas publicas,
se hace obligatorio identificar y describir el problema publico, tomando como base las
necesidades o requerimientos ciudadanos (demanda) o bien desde las selecciones
realizadas por los agentes del Estado (oferta) para considerar su inclusién en la agenda
publica.

En la politica de contrataciones publicas la definicion del problema no es menos compleja
que la de otras politicas publicas, considerando que hay quienes creen que el objetivo de
la politica en la materia es combatir la corrupcion en los procedimientos de contratacion,
por lo tanto las politicas implementadas son, por ejemplo, la transparencia del proceso de
contratacion, supervisién ciudadana, canales de denuncia de actos de corrupcién, y
programas de control y auditoria en los procedimientos de contratacidn, pero seguramente
guedarian excluidos o limitados los nuevos modelos de contratacion que impliquen
negociacién con proveedores 0 mecanismos de acercamiento temprano con el mercado
gue tienen por objeto tener una mayor colaboracion gobierno-mercado en la adecuada
determinacion de las necesidades de los entes contratantes, pero que el contacto estrecho

entre gobierno y proveedores representa riesgos de corrupcion.

Bajo este enfoque hay diversas pautas internacionales y propuestas académicas que,
teniendo como centro al problema de la corrupcion, enfatizan en dar un tratamiento integral
a los instrumentos para su prevencion y combate, de modo que se presentan herramientas
de prevencion de conflicto de interés, mecanismos de supervisién control y evaluacion, el
uso de tecnologias de la informacion, la profesionalizacion de los compradores publicos, e

incluso la participacion de la sociedad civil como vigilante del gasto publico.

El inconveniente con este enfoque, como lo argumenta Chanes Nieto, es que los malos
sistemas administrativos han sido propiciadores de la ineficiencia, una de las peores
manifestaciones de la corrupcion, y las contralorias internas no han mejorado la situacion,
por el contrario, ante la proliferacion de controles, los servidores publicos se dan por
vencidos o encarecen la corrupcion; hacen todo guiandose en reglas o manuales tengan o
no sentido, llenan formas que nunca debieron crearse y preparan informes que carecen de

utilidad, “se ha pretendido determinar cdmo deben hacer todo los servidores publicos.
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Después se les vigila para asegurar que hayan obedecido las normas, desde las juridicas
hasta las técnicas, pasando por las prolificas de la administracion interna...la menor
desviacion origina nuevas disposiciones y mas controles” (Sdnchez Gonzalez, Morales, &
Arciniega Rendon, 2019, pag. 11); bajo este contexto, Chanes Nieto sefala que las
adquisiciones de menor cuantia necesitan dias y las demas meses, los contralores se
ocupan del precio de todo, pero no saben apreciar el valor de nada, para ellos es méas
importante el cumplimiento formal de las normas que los resultados. En conclusion, se
necesita de una Administracion Publica de buenos resultados mas que una de excelentes

controles.

Aun cuando no hay indicadores sobre el éxito de los instrumentos de control para combatir
la corrupcién en contrataciones publicas, “un indicador que permite observar cémo estas
estrategias basadas en esquemas de control, vigilancia y sancién no han tenido el éxito
esperado en México es el de la denuncia de actos de corrupcion por parte de la ciudadania.
De acuerdo con cifras del INEGI, para los afios 2011, 2015y 2017, sélo 5% de los presuntos
actos de corrupcion de los que fue victima la poblacion particularmente, el soborno, fueron

denunciados” (SNA, Politica Nacional Anticorrupcion, p. 44).

Bajo otra mirada, también habrd quienes consideran que el objetivo de la politica de
contrataciones publicas es llevar a cabo procedimientos eficientes que garanticen la
contratacion de los bienes y servicios que requieren los entes contratantes. De modo que,
dentro de las politicas de eficacia y eficiencia, se promoveran las contrataciones
electronicas y las estrategias de contratacion por volumen para obtener mejor precio, pero
se les restara valor a las medidas de transparencia o participacion ciudadana que tiendan
a alargar los plazos de los procedimientos de contratacion y/o los costos de transaccion

asociados al procedimiento.

Los anteriores, son sélo algunos de los enfoques mas recurrentes, sin embargo, no hay que
perder de vista que el objetivo central de la contratacién publica es proporcionar a la
Administracion Publica de los bienes y servicios necesarios para satisfacer las necesidades
de la sociedad, en el tiempo y calidad requeridos, y al mejor precio disponible,

contribuyendo cuando sea posible con los objetivos de otras politicas publicas, y bajo esa
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premisa, a continuacion se presentan los rasgos generales del problema de la ineficiencia?
de la contratacion de bienes y servicios publicos, sin perder de vista que los problemas
publicos son construcciones sociales y politicas de la realidad, por lo que no son
independientes de las valoraciones y perspectivas de los ciudadanos y las organizaciones
(Aguilar Villanueva, 1993, pag. 57), para asi dar lugar en el apartado siguiente a identificar
los instrumentos de politicas que ejercen influencia al respecto.

Causas:

e Falta de planeacion.

o Falta de capacitacion y profesionalizacion de los servidores publicos encargados de
las contrataciones publicas.

o Escasa transparencia en todo el ciclo de la contratacién que deja espacios a la
corrupcion.

e Reglas rigidas que obstaculizan contrataciones estratégicas o la obtencion del
mayor valor por el dinero.

e Excesivos controles hacia los servidores publicos que los llevan a darle mayor
importancia al estricto cumplimiento a la normativa sin enfocarse en los resultados.

e Falta de indicadores de desempefio del sistema de contrataciones publicos.

e Sistemas electrénicos de contratacion publica (e-GP, por sus siglas en inglés e-
Government Procurement) obsoletos.

e Irregularidades en todo el proceso de contratacion (planeacién, contratacién vy

ejecucion del contrato).
Efectos:

¢ Desabasto de bienes, impactando directamente en la prestacion de servicios a la
sociedad.
e Bienes de baja calidad, que no satisfacen las necesidades para las que fueron

contratados.

2 Bajo la idea de que eficiencia conlleva el cumplimiento de los objetivos al menor costo, de modo que serd
ineficiente cuando no se cumplen a cabalidad los objetivos y/o hay desperdicio de recursos publicos.

35



e Bienes y servicios con sobreprecios y subcontrataciones, propiciando despilfarros
en el ejercicio del gasto publico.

e Desconfianza ciudadana en los procedimientos de contratacion.

No es la pretension del presente trabajo resolver el problema en cuestién, si no aportar
elementos que deberian considerarse en el disefio e implementacion para fortalecer la
politica de contrataciones publicas, por lo que no se desarrollan a detalle otros aspectos
relevantes del problema publico, como son su duracion o grado de afectacién, que habrian

de considerarse para el caso especifico de México.

Una vez identificados los atributos del problema, es claro que los objetivos de la politica de
contrataciones publicas deben cubrir todos ellos, de modo que invariablemente se tendrian
gue incluir los objetivos de calidad, oportunidad, reducir costos/precios, minimizar riesgos,

maximizar la competencia y mantener la integridad.

Al advertir entonces cuales son los objetivos de la politica que son determinantes para la
solucion del problema, es posible identificar diversas politicas que recientemente se han
enfocado en gran medida en recobrar la confianza ciudadana en los procedimientos de
contratacion, de las cuales se desprende que en su mayoria son politicas amplias no

enfocadas en la contratacion publica y que por tanto tienden a fracasar:

Tabla 1. Objetivos de la contratacion publica y politicas que inciden en su cumplimiento

Objetivos Politicas
Calidad De estandarizacion de especificaciones de
contratacion
Oportunidad --no identificadas--
Costos De austeridad

De centralizacion de la contratacion
De gobierno electrénico
Minimizar riesgos De control y supervision
Maximizar competencia De comercio internacional
De gobierno electrénico
De apoyo a Micro, Pequefias y Medianas empresas
(Mipymes)
Mantener integridad De transparencia
De combate a la corrupcion
De profesionalizacion

Fuente: elaboracion propia.
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Partiendo de que el problema publico descrito es complejo y multidimensional, se hace
necesaria la coherencia en las politicas publicas en la materia y, especificamente en sus
instrumentos. Al respecto, Cejudo y Michel (2016) identifican tres niveles de coherencia: la
coherencia en las politicas (la coherencia interna), la coherencia entre politicas (coherencia
externa) y la coherencia entre espacios de politica®, para analizar el nivel de coherencia
desde tres perspectivas, la de los instrumentos, la de los objetivos y la de la poblacion
objetivo de las politicas publicas.

Asimismo, de acuerdo con Olivié y Sorroza (2006, pag. 22), existen tres dimensiones de

coherencias de politicas publicas y tienen las siguientes caracteristicas:

- Horizontal: asegura que las politicas individuales se apoyan las unas en las otras y
minimizan las incongruencias en caso de que haya objetivos en conflicto.

- Vertical: asegura que los resultados son coherentes con las intenciones originales,
es decir, hay eficiencia de la politica.

- Temporal: permite que las politicas aplicadas hoy sigan siendo eficaces en el futuro.

De acuerdo con lo anterior, se pueden identificar cuatro formas de coherencia: la interna o

vertical; la externa u horizontal, la temporal y entre espacios de politicas.

Si bien, Cejudo y Michel se enfocan en analizar la coherencia entre los instrumentos, los
objetivos o la poblacion objetivo de dos o mas politicas, también se estima viable utilizar los
mismos criterios valorativos al analizar los diversos instrumentos utilizados por una misma
politica publica. Asi, serian coherentes entre si los instrumentos de la politica de
contratacion publica, en primer lugar, por su capacidad para alcanzar, en combinacion, un
objetivo mas amplio; cuando no obstaculizan la consecucion de los objetivos de cada
instrumento, y cuando con cada instrumento se pretenda resolver una dimension del mismo
problema. “Cuando la coherencia entre instrumentos falla, la politica en su conjunto pierde
eficacia, y las acciones que desde cada instrumento se llevan a cabo, terminan por tener

un éxito parcial, en el mejor de los casos” (Cejudo & Michel, 2016, pag. 13).

3 Los espacios de politica publica (policy domains) son areas de politica mas o menos establecidas que dan
significado a problemas comunes y que tienen propiedades integradoras. Por ejemplo, el espacio de politicas
comerciales y el espacio de politicas fiscales.
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Como se expuso en el apartado de los principios de las contrataciones publicas, en los
sistemas basados en un enfoque tradicional, las regulaciones controlan los pasos de
microgestion a lo largo del proceso de contrataciones, de modo que su regulacién esta
disefiada para minimizar la discrecion en circunstancias consideradas de alto riesgo por
influencia indebida o cuando los funcionarios tienen habilidades minimas en materia de
adquisiciones y que se esfuerzan por garantizar la transparencia o prevenir o superar la

corrupcion (Schapper, Veiga Malta, & Gilbert, 2006, pag. 6).

1.2.3 Instrumentos seleccionados para solucionar el problema

Las politicas publicas, entendidas como lo que el Estado hace o deja de hacer
(considerando como decision deliberada el no actuar), tienen como objeto de estudio a las

decisiones publicas, que se materializan a través de instrumentos.

La toma de decisiones conlleva a seleccionar entre distintas alternativas, de modo que, al
haber seleccion hay criterios de seleccion, basados en valores, que se derivan de procesos
subjetivos, movidos por informacion o elementos objetivos, es decir, las decisiones tienen

un lado técnico y un lado politico.

En ese sentido, la toma de decisiones de los gobiernos para atender las causas de los
problemas publicos implica seleccionar los instrumentos de que puede valerse, tales como

programas, normativas, decretos, circulares, sistemas, etc.

Desde la década de los 70 han surgido diversas corrientes de estudio de los Instrumentos
de Politicas Publicas (IPP), de las que se desprenden tres conclusiones centrales

(Harguindéguy, 2015):

e La reflexién sobre los IPP siempre esta presente en la implementacion de las
politicas publicas.

e Los IPP no son neutros, por lo que su uso dice algo respecto de las politicas publicas
y del Estado.

e La eleccion de los IPP no se realiza sélo en funcién de criterios técnicos, sino

también politicos.
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Existe una amplia diversidad de IPP, por lo tanto, no es facil contar con una definicién que
englobe todos, de modo que, en un intento por aportar una definicion, se considera la de
Howllet y Ramesh (1995): “los medios o dispositivos de los que disponen los gobiernos para

implementar politicas”, retomada de Harguindéguy, 2015.

En el mismo sentido, hay una multitud de clasificaciones de los instrumentos, aunque mas
que las clasificaciones en si mismas, lo que trasciende es que las primeras clasificaciones
funcionaron para describir los IPP, después se busco su utilidad para la prescripcion, es
decir, para explicar las razones que justifican la eleccién (Howlett, 2005), en Harguindéguy,
2015. A manera de sintesis, conviene retomar las categorias identificadas por Guy Peters
(2015, pags. 102-105):

llustracion 1. Categorias de instrumentos

*64 alternativas de IP, todos para politica econémica

eClasificacion amplia de las herramientas: Detectores (instrumentos que usa el gobierno
para tomar informacion) y efectores (herramientas que puede utilizar para tratar de
impactar en el mundo).

eClasificacion OTAN: los cuatro recursos bdsicos con cuenta el gobierno: Nodalidad,
Autoridad, Tesoro y Organizacion.

*Al combinar los dos mecanismos de control y los cuatro tipos de recursos, se obtienen o
tipos basicos de herramientas.

eInstrumentos como Zanahorias (incentivos), Palos (coercion/regulacion) y Sermones
(informacion).

¢4 categorias: mandatos, incentivos, capacidad de construccion y de cambio del sistema

eHerramientas viejas (dependen del comando y el control) y nuevas (dependen de la
colaboracion y la negociacion)

Fuente: elaboracion propia con informacién de Peters, 2015.

De igual modo, ha habido importantes debates sobre los elementos que inciden en
seleccioén de los IPP, por su parte Harguindéguy argumenta que la seleccion de los IPP no
se realiza s6lo considerando elementos técnicos, sino que también inciden consideraciones

de tipo politico, institucional y cultural. No obstante, es de sefialar que estas
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consideraciones también pueden influenciar la forma en la que los IPP son utilizados y su

desempenio, no sélo en la seleccion.

Salamon (2002) explora los efectos de los instrumentos en relacion a su capacidad de lograr
los objetivos deseados en un contexto politico particular; de alli que, segun el contexto y el
problema de que se trate, un instrumento serd mas conveniente que otro a los ojos de un

tomador de decisiones.

De acuerdo con Lascoumes & Le Gales (2007, pags. 3,10) cada instrumento constituye una
forma condensada de conocimiento sobre el control social y las formas de ejercerlo, y éstos
no son dispositivos neutros, ya que producen efectos especificos (de inercia, una
representacion particular del tema en juego y una problematizacion especifica del tema)
independientemente del objetivo perseguido, de modo que no son inertes, simplemente

estan disponibles para las movilizaciones sociopoliticas.

En materia de contrataciones publicas, los diversos instrumentos tienen diferentes
objetivos, ya sea un propésito fiduciario, la promocién del comercio internacional, la
creacion de un mercado comun, la prevencion de la corrupcibn u otras politicas

socioecondmicas (World Bank, 2013).

Acorde con la identificacion del problema publico, objetivos y politicas publicas identificadas
en el apartado anterior, a continuacién, se presentan los instrumentos cominmente

asociados a las mencionadas politicas:

Tabla 2. Politicas e instrumentos de contratacion publica

Politicas Instrumentos*
De estandarizacion de requerimientos e Acuerdos marco
de contratacion
De austeridad ¢ Normativas de bienes y servicios a contratar

mediante estrategias de agregacion de la
demanda (contrataciones consolidadas o
conjuntas y subastas inversas)

e Normativas sobre la conveniencia de arrendar o
comprar bienes

De centralizacion de la contratacion e Normativas que establecen que las contrataciones
paratodos los entes contratantes se llevara a cabo
de manera central

4 Para mayor referencia sobre los instrumentos en comento, remitirse al glosario.

40



De gobierno electronico

Sistemas electrénicos de contratacion
(transaccionales, no sélo como repositorios de
informacion)

De control y supervisién

Caddigos de conducta especificos para servidores
publicos de adquisiciones

Mapas de identificacion de riesgos en
contrataciones publicas

Sistemas de monitoreo/alertas

Instancia de inconformidad

De comercio internacional

Acuerdos comerciales o tratados de libre comercio
con capitulo de compras publicas

De transparencia

Sistemas electrénicos de informacion sobre
contrataciones publicas

De prevencion y combate a la
corrupcion

Manifestacion de conflicto de interés con
servidores publicos que intervienen en
procedimientos de contratacion.

Pactos de integridad

Registro de proveedores sancionados

De profesionalizacion

Programas de capacitacién en ética e integridad
Programas de certificacion de capacidades
técnicas de servidores publicos que llevan a cabo
contrataciones publicas

De apoyo a Mipymes

Programas de capacitacion a las empresas
Programas de apoyo financiero a proveedores

Fuente: Elaboracion propia, considerando las practicas de diversos paises reportadas por la OECD
(2016), asi como la experiencia profesional de la sustentante.

1.3 Incorporacién de la modalidad de gobierno abierto a las contrataciones

publicas

1.3.1 Concepto gobierno abierto y sus elementos

Como lo sefala Sanchez Gonzalez, el concepto de Gobierno Abierto aln esta en

construccion, por lo que de las diversas definiciones que se han aportado, sobresale que

esta es “una nueva estrategia de gobierno que se caracteriza por emplear conjuntamente

la transparencia, la colaboracién, la participacion ciudadana y el uso intensivo de las TIC's,

con el fin de ofrecer mejores servicios publicos a los ciudadanos” (Sanchez Gonzélez J.

2017, pag. 257), que se formaliz6 en 2009 con la toma de posesion del Presidente Barak

Obama y la presentacion del Memorandum sobre Transparencia y Gobierno Abierto, lo que

se reforzé con el lanzamiento de la iniciativa de la Alianza para el Gobierno Abierto (Open

Government Partnership, OGP) en 2011, liderada por Brasil y Estados Unidos.

41



Los principios de la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) son cuatro: transparencia,
participacion ciudadana, rendicion de cuentas y tecnologia e innovacién, mismos que se
encuentran asociados a compromisos especificos que tendria que cumplir cada pais, en
relacion con la mejora de servicios publicos, el aumento de la integridad publica, la gestién
efectiva de recursos publicos, la construccién de comunidades seguras y el incremento de

la rendicion de cuentas corporativa (Martinez Puon, 2017, pag. 82).

Para efectos del presente estudio, se retoma la definicion de Gobierno Abierto aportada en
el Plan de Accion 2016-2018 de la AGA (Capitulo México Alianza para el Gobierno Abierto):

“Gobierno Abierto es entendido como un nuevo modelo de gestién en el que los ciudadanos y
las autoridades colaboran para producir politicas publicas y acciones encaminadas a construir
soluciones colaborativas a problemas publicos, donde la participacion y la transparencia son
considerados elementos minimos que sirven para dar atencién a las demandas sociales, pero
también promover ambientes sélidos de rendicién de cuentas, innovacion social y apertura

institucional que son capaces de generar valor publico.”

Los puntos de coincidencia al hablar de Gobierno Abierto, manifestados bajo principios o
dimensiones son (Ramirez-Alujas, 2012, pag. 15): 1) transparencia y acceso a la
informacién mediante la apertura de datos publicos y la reutilizacion de la informacion; 2)
participacién ciudadana en el disefio e implementacién de politicas publicas, y 3)
generacion de espacios de colaboracion entre los diversos actores para co-disefiar y/o co-

producir valor publico.

Respecto de estos tres principios o valores de gobierno abierto, conviene sefialar como se

manifiestan en accién (Dassen & Cruz Vieyra, 2012, pag. 45y 46):

e Transparencia: el gobierno proporciona informacién sobre la que hace, sus planes,
sus fuentes de datos y sobre lo que puede realizarse ante la sociedad. Se
materializa en portales de transparencia, mecanismos de rendicién de cuentas,
plataformas de acceso a datos publicos abiertos, normas de reutilizacion de la
informacion e interoperabilidad.

e Participacion ciudadana: el gobierno promueve el derecho de la ciudadania a

colaborar activamente en la formulacién y evaluacion de las politicas publicas, para
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gue las administraciones publicas se beneficien de las experiencias de los

ciudadanos. Se identifican en esta categoria las plataformas de consulta ciudadana,

mecanismos de escucha activa y canales de doble via (Gov. 2.0), promocion de

espacios para iniciativas ciudadanas y servicios digitales.

e Colaboracion: el gobierno compromete e implica los ciudadanos y demas agentes

sociales en el esfuerzo comun para resolver problemas publicos. Se ubican bajo

este principio las plataformas de trabajo colaborativo, iniciativas de co-disefio y co-

creacion de servicios, innovacién abierta e inteligencia colectiva y asociaciones

publico-privadas o publico sociales.

Los principios antes referidos son interdependientes, pero tratdndose de la transparencia,

el acceso a la informacién y la apertura de datos, resultan esenciales para desarrollar la

participacion ciudadana y sostener espacios de colaboracion y cocreacién de valor publico.

En el mismo sentido, se reconoce que no hay una teoria general de Gobierno Abierto, sin

embargo, pueden identificarse las corrientes tedéricas que han contribuido a su estudio
(Sanchez Gonzalez J. , 2017, pags. 260-262):

1)

2)
3)

4)

5)

la libertad de informacién, como el derecho de los ciudadanos a tener acceso
a la informacién gubernamental;

la informacion como herramienta para la toma de decisiones;

datos abiertos (open data), como una manera de explicar el Gobierno
Abierto;

la gobernanza, ya que se trata de un paradigma que demanda de procesos
de relaciones gobierno-sociedad para resolver problemas publicos de forma
eficaz, eficiente, sostenible y con plena legitimidad democratica, y

como etapa superior del Gobierno Electrénico, ya que alude principalmente
a la aplicacion de la tecnologia para obtener mayor eficiencia de los tradmites
y servicios que las instituciones publicas ponen a disposicion de los

ciudadanos.

Para identificar de mejor manera la forma de implementar los valores de Gobierno Abierto

en las contrataciones publicas, conviene retomar el “Modelo de Gobierno Abierto” (MGA)

propuesto por el Dr. Rafael Martinez Pudn (2017, pag. 18), que parte de sefalar los
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procesos que lo constituyen, ya sea desde la oferta, por parte de las administraciones
publicas (top down), o desde la demanda de la sociedad (bottom up), con tal que se integren
de manera simultanea la transparencia proactiva, los datos abiertos, la participacion y la
colaboracioén ciudadana.

La implementacion del MGA requiere contar con capacidad institucional: normatividad, uso
intensivo de tecnologias de la informacion y comunicaciones —datos abiertos—; la gestion
de la informacién —big data y mineria de datos—, y la profesionalizacion de los recursos
humanos (Martinez Puén, 2017, pag. 18).

llustracion 2. Modelo de Gobierno Abierto

TRANSPARENCIA

PARTICIPACION CIUDADANA

CAPACIDAD INSTITUCIONAL
Normas
—> Inducida
Transparen
Gestion de la cia .,
informacién Proactiva y Creacion de valor
Open Data
Tecnologia (datos
abiertos)
< Interesada
Profesionali-
zacion /
Gobierno y Administraciones Publicas Sociedad civil y ciudadania Gobierno y Administraciones Piblicas
Oferta (Demanda) +
\ ( ) Sociedad civil y ciudadania }

Y

Rendicion de cuentas

e [ Simultaneidad |

Fuente: (Martinez Puén, 2017, pag. 126)
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Sin tratar de ser exhaustivos en la explicacion del diagrama anterior, es necesario
puntualizar que los tres principales componentes del modelo estan interconectados y no
pueden funcionar de manera aislada, y sobre todo sus componentes tendrian que estar

funcionando al mismo tiempo para crear resultados tangibles y positivos (creacion de valor).

1.3.2 Restricciones para llevar a cabo gobierno abierto

Se reconoce que ha habido muchas iniciativas y proyectos desarrollados en torno a
Gobierno Abierto en los ultimos afios, que dejan ver que el camino por recorrer todavia es
largo, de modo que lo importante es tener conciencia de los obstaculos y desafios para
continuar avanzando (Oszlak, Gobierno Abierto: hacia un nuevo paradigma de la gestion
publica, 2013), ya que de no tener en cuenta tales cuestionamientos, se veria limitado su

éxito (Sanchez Gonzalez J. , 2017).

Estas dificultades pueden darse en primer orden, a partir de las caracteristicas del Estado,
para el caso de los paises en desarrollo, que se identifican generalmente por tener
gobiernos con altos niveles de captura y de corrupcién y por bajos niveles de competencia
administrativa y participacion ciudadana (Martinez Puén, 2017, pag. 25). De modo que los
obstaculos pueden identificarse a partir de dos aristas, desde el gobierno y desde la
ciudadania. Del primer caso, se refiere a obstaculos que deberian removerse o superarse
para que los gobiernos puedan modificar su manera de gobernar y, en el segundo caso, a
factores que explican la l6gica de la accién individual o colectiva de los ciudadanos y las

condiciones que permitirian incrementar su movilizacion y participacion (Oszlak, 2013).

Particularmente, no pueden perderse de vista las “restricciones institucionales”, entendidas
como los limites que los “policy entrepreneurs” y los gobiernos pueden enfrentar en
términos de los procesos de formulacion de politicas. Estas limitaciones del sistema
institucional de un pais —considerando especificamente las caracteristicas de los paises
latinoamericanos- pueden ser, por ejemplo, la estricta separacion de poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, que puede conducir a conflictos entre las prioridades entre uno y otro
poder, la estructura federal o unitaria, el sistema de partidos, el papel del Poder Judicial y

de la Administracion Puablica. Pero también hay limitaciones institucionales de tipo informal,
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como es el caso de la falta de cumplimiento de las regulaciones (Fumega & Scrolloni, 2012,
pags. 238,239).

Del lado del gobierno, se tienen problemas técnico-administrativos, mientras que, del lado
de la ciudadania, debe tenerse en cuenta las profundas desigualdades econdémicas,
sociales, educativas y culturales de la poblacion, la brecha digital, la actitud, la receptividad,
el empoderamiento de los propios ciudadanos y su capacidad de agencia, ya que “no es
concebible la participacion de la sociedad civil en el disefio, puesta en marcha y evaluacion

de las politicas estatales, a menos que ésta haya sido empoderada” (Oszlak, 2013, pag. 7).

De igual modo, los riesgos que podria traer aparejados el Gobierno Abierto, de acuerdo con
lo expuesto por Oslak (2013), son que el incremento de la participacion ciudadana puede
conducir al crecimiento de las desigualdades sociales en el acceso y la utilizacién de TIC;
ciertos mecanismos de movilizacion ciudadana del Estado pueden tener objetivos
clientelistas, promover y poner en marcha mecanismos de participacidén ciudadana resulta

costoso, no sélo para el Estado, sino también para la sociedad civil.

La intencion de apostar por la implementacién de los valores de Gobierno Abierto en las
contrataciones publicas, es porque se ha considerado que puede atender la problematica
de confiabilidad que tienen las instituciones publicas, ante una ciudadania mas conocedora
de sus derechos y mas informada respecto de su entorno y sus intereses (Martinez Puon,
2017, pag. 14), en este caso, la falta de confianza en los procedimientos de contratacion

gue lleva a cabo la APF.

Con independencia de los diferentes modelos de Gobierno Abierto propuestos y las etapas
que conlleva cada uno, en el transito natural hacia un nuevo desarrollo, las organizaciones
publicas necesariamente se enfrentaran a retos u obstaculos de tipo interno, en relacion
con el tamafio y la complejidad de las organizaciones, la posible existencia de practicas y
procedimientos arraigados, la resistencia del personal, aversion al riesgo, ausencia de
capacidad para el aprendizaje y ausencia de soluciones tecnolégicas (Martinez Puén, 2017,
pag. 116).
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1.3.3 El gobierno abierto en las contrataciones publicas

De los principios de gobierno abierto aplicados a las contrataciones publicas

El modelo de Gobierno Abierto comenzé a implementarse en los diferentes sectores del
Gobiernoy en el caso de las contrataciones publicas también se han desarrollado iniciativas
internacionales al respecto, como la Alianza para la Contrataciéon Abierta (OCP, por sus
siglas en inglés Open Contracting Partnership), creada por el Banco Mundial y establecida
en 2015 como un programa independiente sin fines de lucro que funciona en mas de 30
paises, para fomentar la colaboracion, la innovacion y la accion colectiva, mediante un plan
de trabajo y un conjunto de principios globales que fueron el marco del entendimiento
comun sobre la Contratacion Abierta. La gobernanza de la organizacion esta a cargo de un
consejo asesor independiente, que esta formado por personas del sector privado, la

sociedad civil, el sector tecnoldgico y organismos multilaterales (OCP, 2020).

Los Principios Globales para las Contrataciones Abiertas establecidos en el marco de la
OCP, tienen por objeto guiar a los gobiernos y a otros grupos de interés, y se agrupan en
dos categorias (OCP, 2020):

a) Los orientados a lograr una publicacion proactiva.

1. Los gobiernos reconoceran el derecho de los ciudadanos de acceder a
informacién relacionada con la formacién, adjudicacion, ejecucién, cumplimiento
y terminacién de los contratos publicos.

2. La contratacién publica se realizard en forma transparente y equitativa, de
conformidad con las normas que explican el funcionamiento del proceso,
incluyendo las politicas relativas a la publicidad del mismo.

3. Los gobiernos requeriran la publicacion oportuna, actual y sistematica de
informacion suficiente relacionada con la formacién, adjudicacién, ejecucion,
cumplimiento y terminacion de los contratos publicos a fin de permitir al publico,
a los medios de comunicacién y a la sociedad civil, entender y monitorear el
proceso, como medida de proteccion contra el uso ineficiente, ineficaz o corrupto

de los recursos publicos. Esto requerira la divulgacién proactiva de diversos
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documentos relacionados con la formacion, adjudicacion, ejecucion,
cumplimiento y terminacion de los contratos publicos.

Los gobiernos desarrollaran sistemas para recolectar, administrar, simplificar y
publicar datos referidos a la celebracion, adjudicacion, cumplimiento y
terminacién de contratos publicos en un formato abierto y estructurado.

La informacion publica de los contratos serd lo mas completa posible, con las
excepciones o limitaciones definidas por la ley, asegurando a los ciudadanos
derecho a interponer recurso en circunstancias en las cuales el acceso a la
informacién sea negado.

Las entidades contratantes, incluyendo las instituciones financieras
internacionales, apoyaran la divulgacion de la informacidn de las contrataciones
publicas evitando clausulas de confidencialidad, aplicando la confidencialidad de
manera restringida a fin de que abarque sélo las excepciones permitidas, o
incluyendo disposiciones en las clausulas y condiciones contractuales que

permitan la divulgacion del contrato y de la informacion relacionada.

b) Los que promueven la participacion, monitoreo y supervisibn de los contratos

publicos.

7.

10.

Los gobiernos reconoceran el derecho de la sociedad en general a participar en
la supervision de la formacién, adjudicacién, cumplimiento y terminacion de
contratos publicos.

Los gobiernos fomentaran un entorno favorable que reconozca, fomente,
promocione, proteja y genere oportunidades de consulta y monitoreo por parte
de la ciudadania en relacién a las contrataciones publicas, desde la etapa de
planificacion hasta la terminacion de las obligaciones contractuales, para lo cual
puede ser necesario adoptar nueva legislacion.

Los gobiernos deberan trabajar de forma conjunta con el sector privado,
donantes y sociedad civil con el fin de fortalecer las capacidades de todos estos
actores, para comprender, monitorear y mejorar el desempefio de las
contrataciones publicas, asi como para crear mecanismos de financiacion
sostenibles que apoyen la participacion en las contrataciones publicas.

Los gobiernos tienen la obligacion de asegurar a las agencias de control —

incluyendo los parlamentos y las auditorias generales — y a las entidades
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ejecutoras, formas de acceso y uso de la informacion divulgada. Asi mismo,

deberan asegurar que estas entidades reciben la retroalimentacion de los

ciudadanos, actuan con base en ella y fomentan el didlogo y consulta entre las

partes contratantes y las organizaciones de sociedad civil a fin de mejorar la

calidad de los resultados de las contrataciones.

11. En relacién con los contratos de impacto significativo, las partes contratantes

deben articular estrategias de consulta ciudadana y de participacion durante la

ejecucion del contrato.

Asimismo, como parte de los trabajos de la OCP, se cre6 el Estandar de Datos de

Contrataciones Abiertas (EDCA), un estandar global, sin derechos de propiedad que

promueve la divulgacion de datos y documentos de todas las etapas del proceso de

contratacion (planeacion, licitacién, adjudicacién, contratacion y ejecucion) mediante la

definicion de un modelo de datos comun.

llustracion 3. Informacion del proceso de contratacion para aplicar el EDCA

Planeacion Iniciacién Oferta

® Presupuestos ® Avisos de ¢ Detalles del
Planes de licitacion adjudicacion
proyecto Especificacio Informacion
Planes de nes del licitante
adquisicion Partidas Evaluacién
Estudios de Valores de la oferta
mercado Consultas Valores
Informacién
de audiencia
publica

Fuente: (OCP, 2020)

Contrato

e Detalles
finales
Contrato
firmado
Enmiendas
Valores

Implementaci

on

*Pagos
Actualizacion
es de
progreso
Ubicacion
Extensiones
Enmiendas
Informacion
de
finalizacién o
terminacion

El EDCA fue disefiado con un enfoque en la contrataciobn publica de bienes, obras y

servicios, pero puede ampliarse para su uso en otros contextos. De acuerdo con la OCP,

los casos de uso del EDCA son:

- Valor por dinero en la adquisicién. Los datos de contrataciones abiertas pueden

ayudar a los funcionarios a obtener una buena relacién calidad-precio en los bienes
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y servicios en el proceso de contratacion, asi como a identificar si se ha logrado una
buena relacién calidad-precio en los contratos ya celebrados.

- Deteccion de fraude y corrupcion. Los datos de contratacién abierta se pueden
utilizar para examinar los documentos de adquisicion y datos para encontrar
“banderas rojas” que podrian indicar que se esta utilizando mal el dinero publico.

- Competencia por contratos publicos. Las empresas privadas pueden utilizar los
datos de contratacion abierta para comprender el potencial de oportunidades de
adquisicion, gracias a la informacién disponible sobre precios, fechas de contrato y
entregas clave.

- Supervision de la Prestacion de Servicios. Permite verificar que los resultados de la

contratacion se entreguen efectivamente.

De lo anterior puede desprenderse que los principios 1 a 6 estan enfocados en el valor de
la transparencia, al referirse al derecho de acceso a la informacién y a la posibilidad de
recurrir las negativas de acceso, la difusion de la informacion en formato de datos abiertos,
de forma completa y oportuna, y al desarrollo de un sistema para recolectar, administrar y
publicar la informacion. Mientras que los principios 7 a 11 estdn enfocados en la
participacion ciudadana y en la colaboracion, al referirse al derecho de la sociedad a
participar en el monitoreo y mejora del desempefio de las contrataciones publicas, y a la
obligacion de los gobiernos de fomentar un entorno favorable para ello y para trabajar en

forma conjunta con el gobierno y la sociedad civil.

No obstante, como bien lo observa Cerrillo i Martinez (2016, pag. 6), la debilidad de dichos
principios es que carecen de caracter coercitivo por lo que su eficacia puede verse muy

limitada mientras los estados no lo incorporen en su ordenamiento juridico.

En la misma direccion Cerrillo i Martinez (2016, pag. 5 y 15) se refiere a los principios de
gobierno abierto aplicados a las contrataciones publicas, en los siguientes términos: 1)
transparencia, implica la difusién de la informacion en formato de datos abiertos de los
procedimientos de contratacion, para un mejor conocimiento, seguimiento y control de la
contratacion publica por parte de la ciudadania; 2) participacion ciudadana pensada
originalmente en el uso de datos por parte de la sociedad para el monitoreo de la actividad

contractual, pero también, por ejemplo, por parte de empresas licitadoras, para poder
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presentar mejores propuestas, conocer mejor a los competidores o a la propia
administracién publica, asi como para identificar situaciones que escondan irregularidades,
conflictos de intereses o0 casos de corrupcion, y 3) la colaboracién, que se concreta en las
acciones que emprende la ciudadania con base en la informacion obtenida, como
denuncias de actos de corrupcion o impugnacion de determinadas decisiones que

contravengan la regulacion en contratacion publica, para su investigacion y sancion.

Tratdndose de participacion ciudadana, no debe perderse de vista que la participacion de
la sociedad no sélo se acotaria a la supervisién o monitoreo de las contrataciones, sino que
tendria que aplicarse incluso al disefio de politicas publicas, para lo cual es oportuno
retomar los principios de la OCDE sobre contrataciones publicas, refiriéndose a que la
participacién conlleva a abrir espacios de dialogo permanente durante el proceso de
contratacion y abrir la participacién a agentes externos, para favorecer el control social a
los procesos contrataciones, identificando tres momentos en los que se pueden aplicar este
tipo de estrategias participativas (OCDE, 2015-2): al momento de disefiar o reconfigurar el
sistema de compras y contrataciones; al momento de interactuar con actores interesados
durante el proceso de contratacion, y al momento de monitorear y hacer control social del

proceso de contratacion.
De los instrumentos bajo principios de gobierno abierto

En relacion con los instrumentos de las contrataciones publicas que aplican el valor o
principio de la transparencia, es de sefialar que los medios de difusion tradicionalmente
utilizados han sido los diarios o gacetas oficiales, asi como los diarios o periddicos de mayor
circulacion nacional y estatal. Con las ventajas que aportan las Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion que han dado lugar al gobierno electronico, en las
contrataciones publicas se utilizan instrumentos electrénicos de difusion como las paginas
electronicas de los entes publicos, los portales especializados de transparencia y los
sistemas electrénicos de contratacion publica (UNODC, 2013, pags. 69-74). La mayoria de
los gobiernos cuenta con plataformas electronicas de compras publicas, que ademas de
funcionar como un espacio transaccional entre gobierno y proveedores, generan

informacion detallada de cada proceso de compra que permite, entre otros aspectos,
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evaluar el desempefio de los sistemas de contrataciones (Tahis Martinez & Torres, 2019,
pag. 4).

Bajo la vision de Volosin (2015), el instrumento mas utilizado en los ultimos 20 afios para
mejorar los sistemas de contrataciones publicas han sido los sistemas electronicos de
contratacion bajo la premisa de que permitirian conciliar los tres objetivos esenciales de la
contratacion (desarrollo, eficiencia y transparencia), sin embargo, en términos reales, los
mencionados sistemas no sélo no han logrado generar informacion inteligente, sino que
aun no se publica la informacion basica de todo el ciclo de la contratacion. De ahi el
potencial que tienen los datos abiertos, como informacién agregada e inteligente en materia
de compras publicas, como insumo para impulsar el accountability horizontal, para que los
proveedores accedan a mejores oportunidades y para el propio Estado en su caracter de

comprador.

Asimismo, se ha reconocido que los datos abiertos en las contrataciones publicas resultan
ser “la pieza faltante para proponer y disefiar intervenciones de politica publica necesarias
para asegurar las mejores condiciones de compra para el Estado, procedimientos apegados
a la ley y un ejercicio del gasto publico mas transparente, competido y con menos

oportunidades para actos de corrupcion” (Tahis Martinez & Torres, 2019, pag. 5).

Volosin (2015, pag. 13) expone el rol que tiene la informacion inteligente o datos abiertos
segun los actores y los objetivos de la contrataciéon publica con los que contribuye,
destacando que este instrumento de politica alcanza a cubrir los dos objetivos materia del
presente estudio, la eficiencia y la transparencia, aun cuando estan propuestos para
combatir el problema de corrupcién, ya que la informacion puede reutilizarse tanto para la

rendicion de cuentas como para mejorar los servicios publicos:

Tabla 3. Rol de la informacion inteligente segun actores y objetivos del sistema de contrataciones publicas

Estado Proveedores Sociedad civil
Desarrollo y Retroalimentar Visualizar y acceder a Retroalimentar
eficiencia decisiones de compra, oportunidades de participacion ciudadana

planificacion y negocios (decisiones

gestion de contratos. (menores costos de colaborativas,
transaccion, mayor mayor legitimidad,
participacion y mejores
competencia,
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Transparencia y
Accountability

Controlar mediante
auditorias, visitas in
situ y analisis de red
flags.

mayor innovacion).

Controlar mediante
analisis de

red flags (input de
impugnaciones y de

politicas de compras).

Controlar mediante
analisis
de red flags.

otras vias
de participacion).

Fuente: (Volosin, 2015)

De acuerdo con un estudio realizado por la RICG (2017, pag. 5), los 10 paises analizados
(Argentina, Chile, Colombia, El Salvador, Haiti, México, Nicaragua, Paraguay, Republica
Dominicana y Uruguay) cuentan con un sistema de contrataciones electrénicas; salvo Haiti,
en todos los paises las instituciones publicas tienen una obligatoriedad legal para la
publicacion de la informacién relacionada a los procesos de compras publicas, que son
precondiciones esenciales y facilitan la implementacion del Estandar de Datos para las
Contrataciones Abiertas y cualquier otra iniciativa relacionada con datos abiertos.
Asimismo, si bien muchos paises ya publican informaciéon de las compras publicas, a la
fecha del estudio (2017), sélo Colombia, Paraguay y México publican la informacion

siguiendo el Estandar de Datos para la Contrataciones Abiertas.

Con base en lo anterior, es de sefialar que los sistemas de contrataciones electrénicas y la
informacién que se genera y administra a través del mismo, especificamente en formato de
datos abiertos, son instrumentos o herramientas esenciales de la politica de contrataciones
publicas en los que se aplican valores de gobierno abierto, especificamente, el de la

transparencia.

Por lo que hace a los instrumentos de la contratacién publica que aplican los valores de
participacién ciudadana y colaboracién, en el analisis que realiza Cruz Rubio (2020, pags.
22, 39-48) de casos y factores de éxito en los que se ha incorporado la participacion
ciudadana en los procedimientos de contrataciones publicas en Latinoamérica, destaca
como herramientas participativas genéricas asociadas a las contrataciones publicas, las

siguientes:

1. Pactos de integridad: un acuerdo facilitado y monitorizado por la sociedad civil entre

la administracion puablica (en particular, un érgano de contratacion) y las empresas
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licitadoras o las asociaciones o entidades que representan sus intereses por el que
se comprometen a seguir un procedimiento de contratacion transparente y evitar
cualquier practica que pueda ser considerada como corrupcion. Implementado
desde hace 20 afios en diversos paises, incluso integrandose a la ley, como el caso
de México, con el testigo social.

Adquisiciones dirigidas por la comunidad (Comunity Lead Procurement o CLP):
herramientas que desarrollan sistemas o instancias para administrar fondos de
programas o proyectos del gobierno local y/o donantes y usarlos en formas
determinadas por la comunidad para adquirir productos, contratistas y servicios,
generalmente a través de organizaciones comunitarias elegidas localmente. Busca
empoderar a comunidades en los procesos de compra, opera en las fases de
licitacion, adjudicacién e implementacion, y su uso permite favorecer apoyar a
productores y a economias locales. Ejemplos del uso de esta herramienta son las
Comisiones de Compra Programa de Alimentacién Escolar, Qali Warma (Perq).
Comités de supervisién ciudadana (public oversight): herramienta de vigilancia
publica, que involucran a los ciudadanos y/o agencias independientes en el
desempenfio de una funcién de supervision o vigilancia frente al gobierno. Ejemplo
de caso son las Comisiones de Veeduria Ciudadana (Republica Dominicana).
Plataformas de seguimiento del gasto publico: herramienta para el gobierno y para
las organizaciones de la sociedad civil que implica rastrear el flujo de recursos
publicos para la provisién de bienes o servicios desde el origen hasta el destino.
Puede ayudar a detectar cuellos de botella, ineficiencias y / o corrupcion en la
transferencia de bienes y recursos publicos. Ejemplo de casos: Cuidando do Meu
Bairro (Sao Paulo, Brasil), BA Obras (Buenos Aires, Argentina) y Gasto Publico
Bahiense (Argentina).

Dialogo con multiples partes interesadas (multi stakeholders dialogue): tiene como
objetivo poner en contacto a las partes interesadas relevantes o aquellos que tienen
una "participacion” en un tema o decisién determinada, con el objetivo de mejorar
los niveles de confianza entre los diferentes actores, compartir informacion y
conocimiento institucional, y generar soluciones y buenas practicas relevantes.

Ejemplo de caso: Tianguis Digital Ecobici (Ciudad de México).
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6. Audiencias publicas: a la instancia de participacion habilitada por la autoridad
responsable, ya sea por iniciativa propia o a pedido de la ciudadania, para atender
pronunciamientos o peticiones ciudadanas y para fundamentar decisiones o
acciones de gobierno. No son mecanismos que s6lo puedan usarse para procesos
de compra publica, sino que, de usarse en tal area, se podrian dirigir al desarrollo,
seguimiento y control de proyectos comunitarios locales en donde se ven implicados
procesos de compras publicas. Ejemplo de caso: Audiencias Publicas (Paraguay).

7. Foros publicos (participacion temprana de proveedores): esta orientado a mejorar
las condiciones de informacion de los participantes en los procesos de compras
publica. Ademas de las investigaciones periédicas de mercados, asi como la
identificacion y recopilacion de informacion de todos los posibles proveedores,
productos y precios, esta la necesidad tales como sistemas recepcion y respuesta
a solicitudes de informacién (RFI), las consultas individuales con proveedores, la
celebracion de ferias o dias de industria / proveedor, los didlogos competitivos, etc.
Ejemplo de caso: Ferias Metropolitanas Inclusivas (Quito, Ecuador).

8. Presupuestos participativos (iniciativa ciudadana y consulta publica): Es un proceso
de consulta y diadlogo entre la comunidad y las autoridades sobre cudles son las

prioridades de inversién local. Ejemplo de caso: BA Elige (Buenos Aires, Argentina).

Cabe aclarar que dentro de las herramientas participativas que se enunciaron se aplica
tanto el valor de participacion ciudadana, como el de colaboracion, ya que no toda estrategia
participativa tiene el mismo alcance, propdésito ni el mismo nivel de interaccion o de
profundidad, de modo que habra herramientas que tengan por objetivo informar, consultar,
involucrar, colaborar o dar poder de decision. “En general, todo el espectro de participacion
ciudadana se puede asociar 0 incorporar en materia de compras publicas, ya que las
iniciativas y casos identificados, pueden perfectamente considerarse desde un nivel basico
de lograr una mayor transparencia e informar (logrando asi el nivel mas elemental del
espectro), hasta procesos de consulta, trabajo colaborativo e incluso empoderamiento

ciudadano (el nivel méas profundo de impacto)” (Cruz-Rubio, 2020, pag. 25).

Tratandose especificamente de procesos de co-creacion en el campo de las contrataciones
publicas, sobresale el caso de Uruguay, que mediante el intefrcambio realizado en mesas

de didlogo y otros espacios de participacion en el marco de la elaboracion de los Planes de
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Accién Nacional de Gobierno Abierto, se acordaron los siguientes compromisos en materia

de transparencia y lucha contra la corrupcién, expresamente referidos a los procedimientos
de compras publicas (ACCE, BID, 2019, pag. 175):

Puesta en marcha de la Agencia de Compras y Contrataciones del Estado, para
lograr una gestion eficiente de los recursos publicos.

Creacién de un Observatorio de Compras Publicas (control ciudadano), encargado
de analizar y difundir las caracteristicas y desempefio de las compras publicas de
Uruguay, y la implementacion del Registro Unico de Proveedores del Estado.
Adopcidn del estandar Open Contracting, para la informacion relativa a llamados y
adjudicaciones.

Fortalecimiento del Portal de Transparencia Presupuestaria mediante la

incorporacién de informacion relativa a compras publicas.

Los ejemplos antes expuestos son muestra de que la contratacion abierta sigue cobrando

impulso y esta en camino de convertirse en una norma mundial. “En el afio 2015, el G20

reconocio que la apertura en la contratacion es un elemento clave en sus Principios de

Datos Abiertos de Anticorrupcion y Principios para Promover la Integridad en los Procesos
de Contrataciones” (OCP, 2019, pag. 6).

De acuerdo con un reporte de la OCP (2019), “19 paises (en diferentes niveles de Gobierno)

estan divulgando datos de contrataciones en formato EDCA y mas de 50 paises estan

adoptando procesos de contratacién abierta en general, sin embargo, ain hay importantes

desafios en la materia:

Involucrar a los ciudadanos para que utilicen los datos de contratacién para generar
impacto.

Contar con datos de contratacion de mayor calidad, especificamente, obtener datos
de archivos PDF y colocarlos en un formato legible por maquina.

Recopilar y divulgar datos desglosados por género para empoderar a las mujeres,

gue generalmente estan excluidas de la contratacion publica.

A manera de conclusion del presente capitulo, ahora que se ha delimitado el marco

referencial que permite entender a la contratacioén publica como una funcion estratégica del
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Estado a partir de los mdltiples objetivos con los que puede contribuir, es posible analizarla
como una politica publica cuyo problema publico puede reflejarse en la ineficiencia del
sistema de contrataciones publicas que a su vez puede derivar en otros problemas como
los actos de corrupcion, lo que ha favorecido la identificacion de instrumentos de politicas
publicas que generalmente son utilizados para atender las causas que generan el problema
publico, pero que no lo han atendido de manera articulada y coherente, lo que hace
necesario buscar nuevas alternativas y para ello, se recurre al gobierno abierto, que como
un nuevo modelo de gestidn en el que los ciudadanos y las autoridades colaboran para
generar acciones encaminadas a construir soluciones colaborativas a problemas publicos

como el que nos ocupa.

Las generalidades sefialadas en el marco tedrico-conceptual antes referido, son propicias
para que en el siguiente capitulo se exponga la evolucién que ha tenido el tratamiento de
las contrataciones publicas en México, a partir de que se toma conciencia del poder de
compra y, por lo tanto, de su importancia estratégica, identificando los elementos que han
incidido en el disefio de la politica de contrataciones publicas de la APF y en su

transformacion.
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Capitulo 1

2. LA POLITICA DE CONTRATACIONES PUBLICAS EN MEXICO: INTEGRACION
Y TRANSFORMACION DE LAS CONTRATACIONES PUBLICAS
Para adentrarse a la politica de contrataciones publicas, en principio, en los apartados 2.1
y 2.2 ha sido necesario plasmar la evolucion histérica del marco juridico de las
contrataciones publicas, que constituye un reflejo de como se fue configurando la toma

decisiones publicas en la materia.

Posteriormente, a partir de la toma de conciencia sobre el poder de compra que se expone
en el apartado 2.3, se presentan las decisiones que han tenido lugar en la politica de
contrataciones publicas considerando las diversas circunstancias o problematicas que
acontecieron, pasando por la centralizacion y descentralizacion de la contratacion publica,
la adopcién de las compras publicas sustentables, el combate a la corrupcién mediante el
impulso de la transparencia y la participacion ciudadana, y la necesidad de crear un ente
rector sobre contrataciones publicas.

Es de seialar que, si bien la toma de decisiones sobre las contrataciones de la APF tuvo
lugar practicamente desde principios del siglo XX, como se expone en el presente capitulo,
el reconocimiento explicito de la politica general en materia de contrataciones publicas en

el régimen juridico tuvo lugar hasta 2009.

En la exposicion de motivos de la iniciativa para reformar diversas disposiciones juridicas
en materia de contrataciones publicas, presentada por el Ejecutivo Federal a la Camara de
Diputados en marzo de 2009, se sefalaba que un primer eje de cambios estaria orientado
a robustecer la coordinacion y articulacion del sistema de contrataciones a partir de la
formulacién de una politica explicita de contrataciones reguladas por la LAASSP vy la
LOPSRM que consideraria la conduccién de acciones estratégicas por parte de la SFP para
realizar mejoras en esta materia, asi como para gestionar un sistema integral de informacion

a través de CompraNet.

Asi, en dicha iniciativa se pretendia conferir a la SFP la facultad de formular y conducir la
politica general en la materia, con el proposito de contribuir a eliminar esfuerzos

desarticulados y a construir una estrategia homogénea y consistente de las contrataciones
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publicas. Sin embargo, el legislativo argumento que al estar las contrataciones publicas bajo
la responsabilidad de cada una de las dependencias y entidades de la APF y, teniendo en
cuenta que la LAASSP y la LOPSRM les confieren la facultad de emitir sus propias politicas,
bases y lineamientos conforme a los lineamientos generales que emita la SFP, el legislativo
determin6 que no era necesario conferir tal facultad a la SFP, por lo que se suprimieron las
propuestas de reformas a los parrafos primero de los articulos 7 y 8 de las leyes referidas
(Camara de Diputados, 2009).

No obstante, el dictamen del legislativo determind conservar en sus términos las propuestas
de reformas al articulo 56, fraccién I, de la LAASSP y 74, fraccion |, de la LOPSRM,
estableciendo que corresponde a la SFP integrar y administrar un sistema integral de
informacién (CompraNet), que entre sus fines tendria el de contribuir a la generaciéon de
una politica general en la APF en materia de contrataciones, dando lugar al reconocimiento

explicito de la politica general de contrataciones publicas a nivel legal.

En congruencia con lo anterior, mediante la expedicion de un nuevo Reglamento Interior de
la SFP en abril de 2009, se creé la Unidad de Politica de Contrataciones Publicas, a la que
correspondia, entre otros aspectos, proponer la politica de contrataciones publicas, de
modo que, bajo el ejercicio de la facultad reglamentaria del Ejecutivo Federal, se determiné
gue la SFP seria la instancia facultada para determinar la politica de contrataciones
publicas, aspecto que se regul6 a nivel legal hasta 2016, cuando se incorpor6 en el articulo
37, fraccién XXI, de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal la facultad de la
SFP, para establecer y conducir la politica general de las contrataciones publicas reguladas
por la LAASSP y la LOPSRM.

Asi, en este capitulo se presentan las caracteristicas de la politica de contrataciones
publicas en México a través del tiempo, de la que puede observarse como de tener nula
relevancia en el sector publico, ha ido transformandose para reconocer su incidencia en las
diversas esferas de gobierno, hasta llegar a aspirar a contar un ente rector que dirija la

politica en la materia.
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2.1 Incorporacién tardia de la contratacion puablica al régimen constitucional

Como lo refiere Manuel Cifuentes Vargas, para explicar la evolucién juridica de la materia
de contrataciones publicas en México, es necesario recurrir en primer orden a las fuentes
normativas fundamentales, es decir, a las constituciones politicas mexicanas, de las que
afirma que, “una vez analizadas todas las leyes supremas, incluyendo proyectos de las
mismas, desde 1811 en que Ignacio Lopez Rayon elaboré sus Elementos Constitucionales
hasta el Proyecto de Constitucion Reformada que Venustiano Carranza present6 al
Congreso Constituyente de 1917, no existe disposicion alguna en la copiosa produccion
constitucional que se sucedié en poco mas de un siglo de vida independiente, que regulara
la forma en que el Sector Publico deberia adquirir o contratar estos rubros” (1991, pag.
351).

En general, las constituciones politicas mexicanas hacian referencia a las facultades del
Ejecutivo para presentar el presupuesto ante el Congreso e informar sobre el gasto publico,
en los que evidentemente estaban contempladas partidas destinadas a las adquisiciones,

arrendamientos, servicios y obras publicas.

Asi pues, es con la formacion del articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917 que se incorpora por primera vez una alusién a las
contrataciones publicas, cuando en las sesiones del Congreso Constituyente el Diputado
Fernando Lizardi present6 el proyecto de articulo 131, que pasaria a ser en numeral 134,
en el que “s6lo hacia una mencién somera del ejercicio del Gobierno en las obras publicas
y de las adquisiciones, pero en realidad no consignaba un modelo de contratacion y la

redaccion se limitaba a lo siguiente (Matute Gonzéalez, 2018, pag. 22):

“Articulo 134.- Todos los contratos que el Gobierno tenga que celebrar para la ejecucion de
obras publicas, seran adjudicadas en subasta, mediante convocatoria, y para que se

presenten proposiciones en sobre cerrado, que sera abierto en junta publica.”

No obstante la importancia de la materia que regula el articulo 134 Constitucional, éste fue
uno de los articulos que se conservo inalterables hasta 1982. Con la reforma del 28 de
diciembre de 1982 se elevo a rango constitucional el término “licitacién publica” y se hicieron

innovaciones para sujetar a las adquisiciones, arrendamientos y servicios del gobierno
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federal a la subasta o licitacién (teniendo en cuenta que la obra publica ya estaba incluida),
plasmando cuatro elementos esenciales para el modelo de contratacion (Matute Gonzalez,
2018, péag. 23):

a) Los organos sujetos a los principios rectores de las contrataciones publicas, en este
caso, los gobiernos Federal y del Distrito Federal, asi como las administraciones
publicas paraestatales, es decir, el Poder Ejecutivo (parrafo primero del articulo 134
Constitucional),

b) Los principios y fines rectores de las contrataciones publicas (parrafos primero y
segundo del articulo 134 Constitucional),

c) La remision al régimen de responsabilidades de los servidores publicos (parrafo
altimo del articulo 134 Constitucional),

d) La integridad de la contratacion como una parte esencial del manejo de eficiencia,
eficaz y honesto de los recursos del Estado (parrafos tercero y cuarto del articulo
134 Constitucional).

Posteriormente, con la reforma de noviembre de 2007 al articulo 134 constitucional, bajo
una perspectiva de control interno, se ampli6 el enfoque para la evaluacion de la integralidad
de las contrataciones publicas (Matute Gonzalez, 2018, pag. 25); con la reforma de enero
de 2016, los Poderes de la Unién, en su conjunto, los érganos constitucionales autbnomos
y cualquier otra entidad publica perteneciente a la Federacién, como a los estados y
municipios estan sometidos a los principios de eficiencia, eficacia y honradez en el proceso

de asignar co-contratante del Estado (Matute Gonzalez, 2018, pag. 26).

2.2 Un panorama histérico juridico de laregulacion secundaria de las
contrataciones publicas
La Administracion Publica no puede realizar por si sola todas sus encomiendas, razén por
la que recurre a la colaboracion de los particulares, la que obtiene en el ambito de la
bilateralidad contractual, cuando se compran bienes, se contratan servicios y obras

publicas, entre otros aspectos.

Para efectos de comprender la naturaleza juridica de las disposiciones que regulan las

contrataciones publicas en nuestro pais, es conveniente hacer alusion a la discusion tedrica
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sobre la existencia del contrato administrativo, que tiene dos corrientes: la negativa, que
rechaza su existencia y supone que son constitutivos de una categoria diferente a la de los
de derecho privado; y otra positiva, que sostiene su existencia. Para esta Ultima corriente
“los contratos administrativos se caracterizan por ser celebrados por la administracion
publica, por lo general, con un particular, con un fin publico o relativo a la satisfaccion de
una necesidad publica, sometidos al derecho publico, con clausulas exorbitantes del
derecho privado, en los que el particular queda en una situacion de subordinacién juridica
respecto de la administracion publica” (Fernandez Ruiz, 2016, pag. 165). Aunque hoy en

dia practicamente ha desaparecido la corriente negativa.

Los antecedentes mas remotos de los contratos administrativos en nuestro pais y, en
especial de la licitacién publica, los encontramos en la época prehispanica, sobre todo en
cuanto a la ejecucion de las obras publicas, misma que, dados los regimenes teocraticos
gue privaban en esa época, se encontraba dirigida por ideas imperiales y religiosas,
teniendo lugar la primera licitaciébn en 1767 (entonces llamada remate o subasta), con la
ejecucion de la obra publica del desagle de la Ciudad de México. No obstante, la figura
juridica mas utilizada fue la concesion, en especial para la construccion de caminos (Lépez-
Elias, 1999, pag. 30).

En el periodo comprendido entre 1826-1881, se emitieron diversas disposiciones que
utilizaban a la concesién como figura para adjudicar obras publicas, mismas que se
enfocaron en la construccion de vias generales de comunicacién o caminos nacionales. La
licitacién, subasta o remate como figura juridica fue desarrollada en 1875 por el primer
tratadista de derecho administrativo mexicano José Maria del Castillo Velasco; aunque el
primer antecedente moderno de los contratos administrativos tuvo lugar hasta 1917, con la
inclusion del articulo 134 en la Constitucion (Lépez-Elias, 1999, pags. 32-34) y, desde esa
fecha hasta la mitad del pasado siglo XX, las disposiciones relacionadas con las
contrataciones publicas se ubican en ordenamientos dispersos, de indole legislativa o

administrativa.

Los primeros ordenamientos legales que se identifican en el siglo XX, se relacionan con la
obra publica, y estuvieron avocados a establecer el régimen de construccion de los caminos

y puentes nacionales, cuando éstos eran objeto de concesion para su explotacion por
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particulares (la Ley de Caminos y Puentes del 26 de abril de 1926), asi como a clasificar
los caminos en nacionales y locales, y regular la mecénica de combinar recursos
economicos, técnicos y materiales de ambos d&mbitos de gobierno (Ley sobre Construccion
de Caminos en Cooperacion con los Estados del 8 de mayo de 1934), advirtiendo que estas
disposiciones no regulaban propiamente el procedimiento de contratacion (Nava Negrete,
1992, pag. 367).

Por otro lado, las primeras reglas de tipo administrativo en materia de adquisiciones, se
emitieron en 1944 con el Decreto del Presidente Manuel Avila Camacho que reglamentaba
las compras de las dependencias del Ejecutivo Federal, en las que se establecia la figura
del concurso y su procedimiento, un esquema de centralizacion de compras, un directorio
de proveedores, entre otros aspectos. Posteriormente, en 1959 se emiten las primeras
reglas generales de contratacidon en materia de obras publicas federales, estructurandose
por primera vez el procedimiento de contratacién, ademas de prever el padrén de
contratistas y algunas disposiciones sobre la responsabilidad de los contratistas (Lépez-
Elias, 1999, pag. 36).

La emision de los primeros ordenamientos legales especificos en contrataciones publicas,
se da de manera casi simultanea tanto en adquisiciones como en obras publicas, con la
promulgacién de la Ley de Inspeccién de Adquisiciones de 1965, que es el primer
instrumento normativo que, de manera especifica, sistematica y con rango de ley, fue
dedicado a regular la materia de adquisiciones que afectaran el Presupuesto Federal de
Egresos (Huacuja Betancurt & Merino Conde, 2018, pag. 109), asi como de la Ley de
Inspeccién de Contratos y de Obras Publicas, primera ley relativa a la contratacion de obras

publicas que recoge el contenido de las anteriores reglas generales en la materia.

En materia de adquisiciones, en 1972 se emiti0 otro ordenamiento similar -Ley de
Inspeccién de Adquisiciones-, como un esfuerzo por programar y consolidar las
adquisiciones, codificar y normalizar los articulos de consumo recurrente, pero persistio la
falta de uniformidad y obstaculos burocréaticos para el pago a proveedores y cumulo de
requisitos; en 1979 se promulgé la Ley Sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes

de la Administracién Publica Federal, como un ordenamiento de tendencia centralizadora,
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que se convirtié en un obstaculo para el abasto del Gobierno Federal (Huacuja Betancurt &
Merino Conde, 2018, pags. 109-112).

Para regular con mayor detalle el proceso de licitacion en las adquisiciones —aun
denominado concurso-, como una disposicion administrativa, se emitieron las Normas de
Concursos para la Adquisicion de Mercancias, Materias Primas y Bienes Muebles, el 15 de
octubre de 1980 (Lopez-Elias, 1999, pag. 37).

En 1980, se expidio la Ley de Obras Publicas que abroga la ley anterior, misma que, aunque
tampoco se ostentd como reglamentaria del articulo 134 Constitucional, en la préactica lo
era, introduciendo cambios importantes al régimen de las obras publicas, siendo ademas la
primera ley que incorpora el término “licitacion publica” (Nava Negrete, 1992, pag. 378;
Lopez-Elias, 1999, pag. 37).

Con el nuevo marco constitucional que aportan las reformas de 1982 al articulo 134, “se
crea un régimen administrativo de regulacion de las contrataciones publicas relacionado
con el Ejecutivo Federal, vinculada con la estrategia de renovacion moral de la sociedad,
asi como con el desarrollo del derecho de las finanzas publicas y del régimen de
responsabilidades” (Matute Gonzéalez, 2018, pag. 39), incluyendo dicha estrategia la

creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

A partir de este momento, de acuerdo con Matute Gonzalez (2018), la evolucién legal en
materia de adquisiciones, arrendamientos y servicios se da en tres grandes etapas, de 1982
al 2000, de 2000 a 2012 y de 2012 a la actualidad.

e De 1982 — 2000

Con el prop6sito de unificar la normatividad dispersa y numerosa que regulaba las
adquisiciones, el 8 de febrero de 1985 se emiti6 la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Prestacion de Servicios Relacionados con Bienes Muebles que, “como novedad relevante,

sefialaba los casos de excepcion a las licitaciones publicas” (Lopez-Elias, 1999, pag. 38).

Asimismo, a efecto de transformar la politica de gasto publico en su vertiente de ejecucion

de obra publica y adquisiciones, en un contexto de competencia internacional y de
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inminente globalizacion de los mercados, en 1993 se expidié la Ley de Adquisiciones y
Obras Publicas, con un sentido de unificacion a fin de facilitar su aplicacion e interpretacion.

 De 2000 - 2012

En enero de 2000 se expidieron la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico y la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, que
tuvieron entre los principales objetivos abrogar la Ley de Adquisiciones y Obra Publica para
separar la regulacion de ambas materias, puesto que resultaba compleja la interpretaciéon

y observancia, tanto para los servidores publicos, como para los prestadores de servicios.

Con lo anterior, se considera que en este periodo se da una consolidacion del régimen de
contratacion publica dentro y fuera del Ejecutivo Federal, ya que ademas de la separacion
de los tipos de contrataciones por materia y el desarrollo de la reglamentacion y
normatividad técnica-administrativa, se amplian los sujetos sometidos a la legislacion
derivada del articulo 134
Constitucional, la sistematizacién de la regulacion de contrataciones publicas de otros entes
publicos, como los poderes de la union y los érganos auténomos constitucionales (Matute
Gonzélez, 2018, pag. 30).

e De 2012 en adelante

En este periodo ya no se emitieron nuevos ordenamientos legales, sélo hubo una serie de
reformas bajo una “vision integral del régimen de contratacién publica con la revisién
permanente de la reglamentacion y la normatividad técnico-administrativa en el sector
publico ampliado mediante la coordinacion de las entidades publicas; la vinculacion de los
tres ordenes de gobierno a través de la coordinacion en materias de disciplina financiera,
la evaluacion del desempefio, los sistemas de informacion, transparencia, rendicion,

fiscalizacién y combate a la corrupcion...” (Matute Gonzélez, 2018, pag. 40).

Durante estos afios, la LAASSP ha sido reformada en 15 ocasiones, aunque las de mayor
relevancia por la diversidad de aspectos que modifica, han sido las de 2009. Las reformas
en comento pueden resumirse en los términos siguientes (Huacuja Betancurt & Merino
Conde, 2018, pags. 137,138):
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3 de junio de 2003. Reforma al articulo 27 de la LAASSP para alinear las politicas
de contratacion gubernamental con los compromisos en materia ecolégica.

7 de julio de 2005. Se reformaron una serie de articulos tendientes a atender
determinadas recomendaciones del Banco Mundial en relacion con las mejores
practicas internacionales.

21 de agosto de 2006. Se regulan las adquisiciones, arrendamientos y servicios de
los Centros Publicos de Investigacion.

20 de febrero de 2007. Se precisaron las reglas para realizacién de licitaciones
nacionales, internacionales abiertas e internacionales bajo la cobertura de tratados.
5 de septiembre de 2007. En alineaciéon a los compromisos internacionales,
nuevamente se regulan de manera mas precisa aspectos en materia ecoldgica.

1 de octubre de 2007. Se establecieron diversas previsiones en aras de favorecer
la libre competencia, apegandose a la Ley Federal de Competencia Econdmica.

2 de julio de 2008. Se da un conjunto de reformas, entre otros aspectos, para
incorporar la “subasta inversa”.

28 de noviembre de 2008. En alineacion con la denominada reforma energética, se
excluyen de la aplicacion de la LAASSP a las adquisiciones, arrendamientos y
servicios relacionados con las actividades sustantivas de caracter productivo.

23 de marzo de 2009. Nuevamente en materia ecoldgica, se incorporan previsiones
relacionadas con la sustentabilidad ambiental.

28 de mayo de 2009. Hasta la fecha, esta es la reforma de mayor alcance, que
comprende aspectos como el fortalecimiento de la coordinacién interinstitucional,
redisefio de procedimientos de contratacion para mayor simplicidad, seguridad
juridica para las partes contratantes, restructura de los mecanismos de solucién de
controversias, penas mas graves para los servidores publicos por los delitos
vinculados a las contrataciones publicas, asi como para la aplicacion de multas e
inhabilitaciones a licitantes y proveedores, redisefio de CompraNet, se ampliaron
los supuestos de apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas.

15 de junio de 2011. Reforma de forma, no de fondo.

16 de enero de 2012. Diversas reformas para alinearse con la Ley de Asociaciones

Publico Privadas.
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11 de agosto de 2014. Se excluyen a las empresas productivas del Estado y sus
empresas subsidiarias.

10 de noviembre de 2014. Consideracion de las préacticas de equidad de género en
la evaluacion de las proposiciones de licitantes por el método de puntos o
porcentajes.

11 de agosto de 2020. Para exceptuar de la aplicacion de la ley en las adquisiciones
de bienes o prestacion de servicios para la salud que contraten las dependencias

y/o entidades con organismos intergubernamentales internacionales.
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llustracion 4. Historia juridica de la regulacion de las contrataciones publicas

HISTORIA JURIDICA
REGULACION
DE LAS
CONTRATACIONES 26-abril-1926
P U B LICAS Ley de Caminos y Puentes

@ 8-mayo-1934
Ley sobre Construcciéon de Caminos en
Cooperacion con los Estados

1826-1881

Diversas disposiciones que utilizaban la
concesion como figura para adjudicar
obras publicas.

Constituciéon de 1917: art. 134

2-febrero-1944 @

Decreto que reglamenta las compras
para las dependencias del ejecutivo

Federal @ 16-febrero-1959
Reglas generales para la celebracion
de contratos de obras publicas

@ 28marzo-1961

Reglas para la intervencion de las
Secretarias del Patrimonio Nacional y
de la Presidencia en las obras publicas
federales.

30-diciembre-1965

Ley de Inspeccion de Adquisiciones

4-enero-1966
Ley de Inspeccion de Contratos y de
Obras Publicas
6-mayo0-1972 [ )
Ley de Inspeccion de Adquisiciones,
abroga la de 1965

31-diciembre-1979 )

Ley Sobre Adquisiciones,
Arrendamientos y Almacenes de la
Administracion Publica Federal

30-diciembre de 1980
Ley de Obras Publicas

Nuevo marco constitucional 1982

8-febrero-1985

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Prestacion de Servicios
Relacionados con Bienes Muebles

30-diciembre-1993
Ley de Adquisiciones y Obras Publicas
4-enero-2000 *4-enero-:2000

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos Ley de Obras Pdblicas y Servicios
y Servicios del Sector Publico Relacionados con las Mismas

Fuente: elaboracion propia, con base en las diversas fuentes consultadas en el apartado 2.2.



2.3 Toma de conciencia sobre el “poder de compra”

Siguiendo el razonamiento de Gitterman (2013, pag. 1) y su analisis realizado sobre las
contrataciones publicas en los Estados Unidos de América, el “poder del comprador” o el
poder de compra a lo largo del tiempo ha sido utilizado por los presidentes para intentar
influir en las politicas publicas y en el comportamiento del sector privado. En el caso que
dicho autor analiza, las &reas controvertidas en que ha influido este poder comprador son:
la antidiscriminacion e igualdad de oportunidades de empleo; desempleo e inflacion; gestion
de relaciones laborales; proteccion del medio ambiente; control de armas; normas
internacionales de trabajo infantil; aplicacién de la inmigracion; oportunidades econémicas
para las minorias y las empresas de mujeres, veteranos y discapacitados, responsabilidad
y transparencia en la politica de contribuciones de contratistas.

A este respecto, Huacuja Betancurt y Merino Conde (2018, pag. 173) reconocen que las
moadificaciones que se han dado al régimen de contrataciones publicas mexicano tuvieron
lugar gracias a “la toma de conciencia sobre la repercusién que el ejercicio del ‘poder de
compra’ o de contratacién en general del Estado, a través del gasto publico, sobre la
economia nacional, como palanca de desarrollo y detonante o inhibidor del Producto Interno

Bruto”.

Particularmente, teniendo en cuenta que el régimen juridico de las contrataciones publicas
en México surgi6é en el campo de las obras publicas, como lo sefiala Nava Negrete (1992,
pags. 369-371), es evidente que ello fue motivado por la creciente importancia que tenia
esta materia, que al ser tan vital para el desarrollo econdmico y social del pais, hizo
inaplazable crear un cuerpo administrativo para atender y resolver los problemas que
presentaban las obras publicas, siendo que en la década de los 50 las obras publicas
representaban la parte mas importante del presupuesto de las secretarias necesitadas de
ellas, reconociendo que ademas de su significado como inversion publica, las obras
publicas son fuente gigantesca de empleo; generan, estimulan y fomentan empresas
industriales y comerciales, productoras de bienes y servicios para la construccion;
coadyuvan en forma vital a la circulacion y distribucion de toda la produccion agropecuaria
e industrial del territorio con caminos, carreteras y puentes; a la educacion con la
construccion de escuelas y vias de acceso a las mismas, a la salud con los hospitales,

establecimientos de salud y centros de investigacion.
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Efectivamente, el “poder de compra” de la contratacién publica generalmente se asocia a
Su impacto en términos econdmicos y de mercado, muestra de ello es la recurrente alusion
a indicadores de tipo econémico, como el porcentaje que las contrataciones publicas
representan del gasto publico y del Producto Interno Bruto. No obstante, como lo advierte
Gitterman, son diversas las areas de influencia del poder compra.

Para el caso de México, de acuerdo con registros del Fondo Monetario Internacional, el
gasto publico como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) ha mostrado una tendencia
al alza, registrando el porcentaje mas bajo en 3.8% a inicios del siglo XX y el méas alto en

27% en la primera década del siglo XXI.

Tabla 4. Histdrico del porcentaje del gasto publico del PIB.

PERIODO % DE GASTO PUBLICO DEL PIB
1900-1924 De3.8a5

1925-1965 De5.1lall
1966-1981 De11.1a20
1982-1993 De 25a12

1994-2011 12,5 a 27

Fuente: elaboracién propia con informacion del Indicador del Porcentaje de Gasto Publico del
Producto Interno Bruto (International Monetary Fund, IMF , 2020).

Aungque en México no se cuenta con registros oficiales a partir de una metodologia
constante que permita comparar a lo largo del tiempo los indicadores sobre el porcentaje
gue las contrataciones publicas representan del gasto publico y a su vez del PIB, es
frecuente encontrarse en informes gubernamentales o de organismos internacionales, con
algunas estimaciones al respecto de afios recientes. Sin embargo, tales estimaciones se
cifien a la APF y no incluyen el gasto de otros entes publicos del ambito federal ni de los
gobiernos locales, por la complejidad que implica recabar la informacién en cada esfera
gubernamental. Los datos que tradicionalmente se consideran para estimar el porcentaje
del gasto publico que se destina a procedimientos contratacion publica, es el Presupuesto
de Egresos de la Federacién aprobado para los capitulos de gasto 2000: materiales y
suministros, 3000: servicios generales, 5000: bienes muebles e inmuebles y 6000: inversion
publica (SHCP, 2020).
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Por lo antes expuesto, sélo para tener mayor referencia del impacto econémico de las

contrataciones publicas, es conveniente retomar algunas estimaciones al respecto:

e« En 2012, las contrataciones publicas representaban el 40% del total del presupuesto
de la dependencias y entidades de la APF, el cual correspondia al 24% del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), que en su conjunto representaba
alrededor del 8% de PIB, es decir, un monto anual de alrededor de un billén de
pesos (SFP, 2012).

o Para 2019, se advierte una disminucién considerable. El monto del gasto del
Gobierno Federal destinado a las contrataciones publicas fue de $731.6 miles de
millones, lo que representd el 12.5% del gasto publico federal y el 3.1% del PIB,
datos que se encuentran por debajo de los calculos tradicionales de la OCDE, que
ubican el gasto en contrataciones publicas entre el 12% y el 30% (Flores Ramos,
2019, pag. 76).

2.4 Tendencias centralizadoras y descentralizadoras de la contratacion
publica
Para el mejor entendimiento de este apartado, es preciso retomar las definiciones que
aportan Nicola, Piga y Spagnolo (2006, pag. 48) de lo que debe entenderse por contrataciéon
centralizada, a partir de tres categorias: 1) centralizacién total: cuando todas las decisiones
relevantes de contratacion (qué, como y cuando) estan en manos de una unidad publica
central dedicada a la contratacidn de bienes y servicios para satisfacer las necesidades de
los entes publicos; 2) descentralizacién total: las adquisiciones se descentralizan cuando a
las divisiones o administraciones locales se les delega el poder de decidir como, qué y
cuando contrata, y 3) modelos hibridos: entre la centralizacion total y la delegacion total,
existe una amplia gama de modelos de contratacion intermedios en los que las unidades

de contratacion centrales y locales comparten el poder en las decisiones de contratacion.

En el sistema de contrataciones publicas de la APF en México, los instrumentos que
caracterizan a la contratacion centralizada son las contrataciones consolidadas y los
contratos marco, que en el entorno internacional son identificados como compras

colaborativas o conjuntas y acuerdos o convenios marco, respectivamente, por lo que bajo

71



ese contexto, a continuacion se detallan las disposiciones juridicas que le daban esa

naturaleza de centralizacién o descentralizacion al sistema de contrataciones publicas.

La primera forma de descentralizacién de la contratacion publica, surge “en aras de
simplificar complejidades practicas derivadas de la tendencia centralizadora ante un
crecimiento del pais y del propio sector publico, el 22 de enero de 1925 se publicé un
decreto mediante el cual se suprimia el Departamento de Aprovisionamientos Generales,
con el objetivo de descentralizar el sistema de adquisiciones”, (Huacuja Betancurt & Merino
Conde, 2018, pag. 100), para lo cual se faculté6 a las Secretarias y Departamentos de
Estado para adquirir por compra o fabricaciéon todos los elementos necesarios para su
funcionamiento, generando tantas unidades compradoras como Secretarias vy

Departamentos.

Posteriormente, se emiti6 un instrumento de tendencia centralizadora. El Decreto que
reglamenta las compras para las dependencias del Ejecutivo Federal del 2 de febrero de
1944, por el que se creé la Comision Coordinadora de Compras, como instancia de
definicion de politicas y procedimientos de regulacion de las adquisiciones, que tenia entre
otras facultades, las de dirigir y controlar las operaciones de compra que debiesen hacer
las dependencias del ejecutivo Federal, establecer la coordinacién para las compras al por
mayor y concentrar los datos estadisticos para hacer las previsiones de necesidades de
compras (Huacuja Betancurt & Merino Conde, 2018, pag. 107). Lo anterior, con
independencia de las oficinas de compra de las Secretarias y Departamentos de Estado,
gue seguian contando con atribuciones para llevar actos propios de un procedimiento de

contratacion.

En el terreno legal, la Ley Sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la
Administracion Publica Federal, del 31 de diciembre de 1979, es también un ordenamiento
de tendencia centralizadora, como se desprende de las facultades que tenia conferidas la
entonces Secretaria de Comercio, que fungia como ente rector de las contrataciones

publicas:

Promover la consolidacion de demandas en las dependencias y entidades, como un
instrumento que permita un mejor aprovechamiento del poder de compra del sector

publico federal, con el fin de obtener mejores precios de adquisicion, coadyuvar al
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fomento de las exportaciones, apoyar la creacion de empleos y la descentralizacion
industrial.
Intervenir, cuando lo considere pertinente, en los concursos que celebren las

dependencias y entidades.

La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios Relacionados con
Bienes Muebles, del 8 de febrero de 1985, por primera vez sujeta a los estados y municipios
a su aplicacién, en caso de utilizar recursos federales, ademas de que se crea la figura

juridica de la contratacién consolidada, en los siguientes términos:

“Articulo 19. La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, oyendo la opinién de la

Secretaria (de Programacién y Presupuesto), mediante disposiciones de caracter

general podra determinar los bienes y servicios de uso generalizado, cuya adquisicion

0 contratacién, en forma consolidada, llevaran a cabo directamente las dependencias

y entidades, con objeto de ejercer el poder de compra del sector publico, apoyar a las

areas prioritarias de desarrollo y obtener las mejores condiciones en cuanto a precio y

oportunidad.”
Posteriormente, la emision de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién (DOF) el 30 de diciembre de 1993, que abrogd la de 1985,
en su articulo 26 conservd la esencia de la contratacion consolidada, suprimiendo
Unicamente la frase “con objeto de ejercer el poder de compra del sector publico”. El mismo
texto de la Ley de 1993 se retomd en el articulo 17 de la LAASSP publicada en el DOF el 4

de enero de 2000.

Con las reformas al precitado articulo 17 de la LAASSP, publicadas el 28 de mayo de 2009,
la facultad para determinar los bienes y servicios a consolidar se confirié a la SFP, oyendo
la opinién de la Secretaria de Economia (SE), ademas se estableci6 la obligacién para la
SHCP de implementar procedimientos de contratacion consolidada y celebrar los contratos
correspondientes, en materia de seguros para los servidores publicos de las dependencias,
dando la posibilidad a las entidades de incorporarse a las contrataciones que se realizaran
para las dependencias, siempre que no implicara dualidad de beneficios para los servidores

publicos.

Cabe sefialar que, si bien se regul6 la centralizacién de la contratacién a través de la

contratacion consolidada, no se estableci6 a ninguna instancia como agencia
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centralizadora, dando la posibilidad de que cualquier ente publico se constituyera como

ente consolidador, generando entonces un esquema de tipo voluntario.

Con las recientes reformas a la LOAPF, publicadas en el DOF el 30 de noviembre de 2018,
las atribuciones que tenia la SFP en su caracter de 6rgano central de contrataciones fueron
transferidas a la SHCP (el articulo 31, fracciones XXVI 'y XXVII, de la LOAPF), para fungir
como area consolidadora de los procedimientos de compra de bienes y contratacion de
servicios que la propia Secretaria determine; ejercer el control presupuestario de las
contrataciones publicas consolidadas a través de la Oficialia Mayor, y planear, establecer y

conducir la politica general en materia de contrataciones publicas reguladas por la LAASSP.

Bajo esta ultima reforma, puede advertirse que, tratAndose de contrataciones consolidadas,
se pasa de un esquema voluntario a un esquema obligatorio, en el que ya hay una instancia

Unica para fungir como central de compras para la APF.

Por lo que respecta al contrato marco, con las precitadas reformas a la LAASSP de 2009,
se incorporé esta figura a la legislacién federal. Con la publicacion del Reglamento de la
LAASSP el 28 de julio de 2010, se establecié en su articulo 17 que, previamente a la
celebracion de un contrato marco, la SFP debe, entre otras acciones, acordar con las
dependencias y entidades que considere cuenten con elementos para ello, las
caracteristicas técnicas y de calidad de los bienes a adquirir o arrendar o de los servicios a

contratar que requiera la APF, susceptibles de ser materia de un contrato marco.

Asimismo, en el precitado ordenamiento reglamentario, se previo que las dependencias y
entidades podrian adquirir o arrendar los bienes o contratar los servicios objeto de los
contratos marco celebrados, sin sujetarse a éstos, solo en los casos en que acreditaran con
una investigacion de mercado, que obtendrian mejores condiciones a las convenidas en el

contrato marco.

La incorporacion de la figura del contrato marco al sistema de contrataciones publicas
mexicano, tiende a fortalecer el esquema de centralizacién de compras y darle un matiz
obligatorio, desde el momento en que las dependencias y entidades que pretendan
contratar bienes y servicios que sean objeto de un contrato marco, lo deben hacer bajo los

procedimientos, términos y condiciones acordados en el mismo.
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Cabe sefialar que, con las reformas de 2018 a la LOAPF, la SHCP también es la
dependencia competente tratandose de la elaboracién y celebracién de contratos marco.

Como ha podido observarse, la tendencia de la politica en materia de adquisiciones,
arrendamientos y servicios en México ha ido aumentando paulatinamente su grado de

centralizacion.

Tratandose de la materia de obras publicas, si bien en la actualidad la SHCP es el ente
rector en términos de la LOAPF en relacion con la LOPSRM, teniendo en cuenta que desde
1917, “las obras publicas se dispersan en su realizacién entre todas las Secretarias de
Estado y los numerosos organismos descentralizados, empresas de participacion estatal y
fideicomisos publicos. No existe un Unico cuerpo administrativo responsable de su mayoria
siquiera” (Nava Negrete, 1992, pag. 379), por lo que es dificil considerar la posibilidad de

centralizar la contratacion de la obra publica como sucede en el caso de las adquisiciones.

2.5 Compras publicas sustentables. Desarrollo econémico, apoyo a grupos
vulnerables y atencién de prioridades ambientales

Como se expuso en el Capitulo 1, indudablemente las negociaciones comerciales son una

influencia en el disefio de la politica de contratacién publica. Para el caso mexicano, tales

directrices pueden observarse en las reformas a los ordenamientos juridicos en los que se

han ido incorporando aspectos relativos a las denominadas compras publicas sustentables

en cumplimiento a los compromisos adquiridos por México en diversos instrumentos de

caracter internacional.

Con la celebracion del Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN) en 1993,
que incluyé un capitulo de compras del sector publico, se sentaron las bases para celebrar
futuros tratados de libre comercio, con disposiciones sobre trato nacional y no
discriminacién, determinacién de reglas de origen, prohibicion del uso de compensaciones,

procedimientos de licitacién e impugnacion.

Cabe sefalar que Ley de Adquisiciones y Obras Publicas del 30 de diciembre de 1993 se
emitié con motivo de la entrada en vigor del TLCAN, de modo que el contenido de dicho

ordenamiento legal esta estrechamente relacionado con el Capitulo X del TLCAN.
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A partir de este esquema de apertura comercial, en México la contratacion publica se
reserva a sus empresas; es decir que se encuentra restringida a los proveedores
extranjeros siempre que exista oferta local. La Unica excepcién es, pues, la concesion
otorgada a los socios en los capitulos sobre este tema incluidos en los acuerdos
comerciales internacionales, donde los proveedores de la contraparte reciben un

tratamiento equivalente a los nacionales.

Otro parteaguas para la politica de contrataciones publicas en México, fue la Cumbre
Mundial para el Desarrollo Sustentable en 2002, que dio lugar al ‘Proceso de Marrakech’
realizado para promover la modificacion de los patrones de produccién y consumo, asi “con
el liderazgo y financiamiento del gobierno de Suiza, el apoyo del Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y la participacion de numerosos paises en
desarrollo se conformé el Grupo de Trabajo del Proceso de Marrakech sobre compras
publicas sustentables en septiembre de 2005 (GTM/SPP)” (Belaustegui, 2011, pag. 13).

Bajo el enfoque del Grupo de Trabajo de Marrakech, se desarrollé el concepto de compras
publicas sustentables como “el proceso mediante el cual las organizaciones satisfacen sus
necesidades de bienes, servicios, obras y servicios publicos obteniendo el ‘mejor valor por
el dinero gastado’ en términos de generacion de beneficios no soélo para la organizacion
sino también para la sociedad y la economia, al tiempo que se minimizan los dafios al
ambiente” (Belaustegui, 2011, pag. 10), de modo que este proceso se desarrolla dentro del

contexto de los tres pilares del desarrollo sustentable: social, econémico y ambiental.
a) Pilar social

También conocidas como compras inclusivas, “tienen como objetivo principal incorporar
como proveedores del Estado, a distintos grupos de interés, todos ellos vulnerables y de
especial importancia para los objetivos de las politicas de proteccion social e insercion en
el mercado laboral y en el sistema productivo” (ILO, 2017), considerando grupos de interés
a personas afectadas por la pobreza, la exclusion o la marginalidad, como el caso de
pueblos indigenas y personas con capacidades diferentes, o bien a aquellos en los que se

busca promover nuevas oportunidades, como es el caso de los jovenes y las mujeres.
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En México, “en vista de atender ciertas recomendaciones del Banco Mundial respecto de la
adecuacion de legislaciones nacionales a las mejores practicas internacionales en el 2005
se reformaron los siguientes aspectos de la LAASSP: (i) se incorpor6 el apoyo a grupos
vulnerables de personas con alguna forma de discapacidad, buscando ayudarles mediante
el ejercicio del poder de compra del Estado...” (Huacuja Betancurt & Merino Conde, 2018,
pag. 137). Mediante la reforma al articulo 14 de la LAASSP del 10 de noviembre de 2014,
se buscd promover précticas de igualdad de género.

En ese sentido, las previsiones actuales en este aspecto, consisten en que, tratandose de
licitacion publica para la adquisicion de bienes, arrendamientos o servicios que utilicen la

evaluacién de puntos y porcentajes, se otorgaran puntos a:

o Personas con discapacidad o a la empresa que cuente con trabajadores con
discapacidad en una proporcién del cinco por ciento cuando menos de la totalidad
de su planta de empleados, cuya antigiledad no sea inferior a seis meses, misma
gque se comprobara con el aviso de alta al régimen obligatorio del Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS).

e Las empresas que hayan aplicado politicas y practicas de igualdad de género,
conforme a la certificacion correspondiente emitida por las autoridades y organismos

facultados para tal efecto.

Por lo que hace a la inclusion del criterio de empleabilidad en las contrataciones publicas,
con el proposito de promover el empleo formal, en 2010 se previé en el Reglamento de la
LAASSP que en los contratos debe establecerse que el proveedor queda obligado a cumplir
con la inscripcion y pago de cuotas al IMSS y que para verificar el cumplimiento de ello
durante la vigencia del contrato debera entregar a la dependencia o entidad, en forma

bimestral, las constancias de cumplimiento.
b) Pilar econdémico

Una de las estrategias de asignacion de recursos publicos a favor de sectores econdémicos
nacionales es la ejecucién de los programas de compras nacionales, que en paises
desarrollados se aplican desde hace mucho tiempo, es el caso de los Estados Unidos a

través el programa “Buy American”, creado en 1933 y aun vigente (SELA, 2015, pég. 10).

77



Las Pymes representan el principal oferente en materia de bienes y servicios y constituyen
el mayor empleador. En México generan el 52% del PIB y el 72% de empleo. El fomento de
politicas de inclusion de Pymes en las contrataciones publicas implica que los requisitos de
participacion no deben ser considerados como barreras ni obstaculos al comercio. (SELA,
2015, pags. 13,14).

En la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas de 1993 ya se contemplaba la prevision que
facultaba a la entonces Secretaria de Comercio y Fomento Industrial para dictar las reglas
que debian observar las dependencias y entidades, en programas que tuvieran por objeto
promover la participacion de las Mipymes. La misma disposicion fue retomada en la
LAASSP y la LOPSRM del 2000.

Asimismo, desde 1994, en las Reglas en materia de compras del sector publico para la
participacion de las empresas micro, pequefias y medianas; para las reservas del tratado
de libre comercio de américa del norte, y para la determinacion del grado de integracién
nacional (emitidas mediante acuerdo publicado el DOF el 24 de noviembre de 1994), se
establecié que las dependencias y entidades de la APF debian procurar que en los
procedimientos de invitacion restringida que realicen, cuando menos el cincuenta por ciento
del valor de los contratos se celebraran con Mipymes nacionales, asi como otras

disposiciones que favorecian a las Mipymes.

En la iniciativa de Ley de Coordinacion para el Fomento de la Competitividad de las Micro,
Pequefias y Medianas Empresas presentada en 2002, se pretendia orientar
progresivamente las compras del sector publico a las Mipymes, hasta alcanzar un 50% de
las mismas, sin incluir la obra civil o de ingenieria, con diferenciales de precio a favor de las
empresas nacionales y establecer formas de pago oportunas que deberian ser cumplidas
por dependencias y entidades de los tres niveles de gobierno, buscando a su vez, promover
el acceso de las Mipymes mexicanas a los mercados de compra de gobierno de las
naciones con las que se tuvieran firmados tratados comerciales. En los debates para
aprobar esta ley, se plante6 que el mandato para que las dependencias y entidades de la
APF destinaran de manera progresiva la adquisicion de bienes y contratacion de servicios,
podria iniciar con un 10% el primer afio e incrementandose a lo largo de cuatro afios hasta

alcanzar un minimo de 35% de compras a las Mipymes.
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Considerando la ley anterior, en 2005 el legislativo estimo pertinente reformar la LAASSP
y, en consecuencia, en noviembre de 2006 se reformé su Reglamento, estableciéndose
que, para fomentar el desarrollo y la participaciéon de las Mipymes, las dependencias y
entidades deberian adjudicarles contratos relacionados con las operaciones comprendidas
en los supuestos de excepcion a la licitacion publica a que se refiere el articulo 42 de la
LAASSP, cuando menos el 50% por ciento del valor de las adquisiciones en cada ejercicio
fiscal (articulo 54-A).

En 2009 se cre6 con caracter permanente la Comision Intersecretarial de Compras y Obras
de la Administracion Publica Federal a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa, la cual tiene
por objeto emitir recomendaciones y proponer medidas a las dependencias y entidades de
la APF que permitan una mayor participacion de las micro, pequefias y medianas empresas
en los procesos de adquisicion y arrendamiento de bienes muebles, asi como en la
contratacion de servicios, de obras publicas y servicios relacionados con las mismas del

sector publico.
c) Pilar ambiental

Las compras publicas verdes se refieren a la adquisicion de bienes o contratacion de
servicios, tomando en cuenta no sélo los aspectos econdémicos o técnicos, sino ademas su
impacto ambiental; se trata de bienes 0 servicios que ayuden a conservar los recursos

naturales, ahorren energia y eviten el desperdicio.

Por lo que hace a la materia de obras publicas, desde 1993, en la Ley de Adquisiciones y
Obras Publicas, se establecia que las dependencias y entidades estaban obligadas a prever
los efectos sobre el medio ambiente que pudieran causar la ejecucion de la obra publica,
con sustento en los estudios de impacto ambiental previstos por la Ley General del

Equilibrio Ecolégico y la Proteccion del Ambiente.

Fue hasta 2003, con la modificacion al articulo 27 de la LAASSP, que se incorporaron en
las adquisiciones de bienes y contratacion de servicios, aspectos relativos a la
sustentabilidad ambiental, para alinear las politicas de contratacion gubernamental con los
compromisos en materia ecologica asumidos por el Estado mexicano ante la comunidad

internacional, oblighndose a la observancia, ademas de los principios contenidos en el
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articulo 134 Constitucional, de criterios de eficiencia energética y uso responsable del agua”
(Huacuja Betancurt & Merino Conde, 2018, pag. 136).

Asimismo, en 2007 se modificaron los articulos 22 y 27 de la LAASSP para: i) investir a los
Comités de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios de las dependencias y entidades de
la APF (CAAS) de facultades para que dentro de sus politicas, bases y lineamientos en la
materia, contemplaran aspectos de sustentabilidad ambiental, a fin de optimizar y utilizar
de forma racional los recursos para disminuir costos financieros y ambientales; y ii) obligar
a que el Gobierno Federal adquiera productos maderables provenientes de bosques

controlados y papel y sus derivados fabricados con fibras reciclables.

En 2009, nuevamente se faculta a los CAAS para que en las politicas, bases y lineamientos
incluyan aspectos vinculados con la sustentabilidad ambiental, incluyendo la evaluacién de

las tecnologias que permitan la reduccion de la emisién de gases de efecto invernadero.

2.6 Impulso al combate a la corrupcion, transparencia y participacion ciudadana

El combate a la corrupcion en las contrataciones también tuvo un marcado punto de

arranque:

“Como ultimo avatar de la ley y su aplicacién surge el impulso general del combate a la
corrupcion que examina con especial atencion los procedimientos de contrataciones publicas,
por considerar precisamente que el ejercicio del poder de compra del Estado y la cuantia de
los recursos publicos, es un area de riesgo a la que conviene aportar la transparencia como
principio y la agilidad de andlisis para la deteccion de riesgos, que acompafa a los medios
digitales de gestién gubernamental, incluyendo su ingrediente de participacion ciudadana en
la observacién de la regularidad de sus operaciones, sin mencionar la red normativa creada a
partir de la reforma constitucional del 27 de mayo de 2005 en materia de combate a la

corrupcion y su reciente legislacion de aplicacion de 18 de julio de 2016.” (Huacuja Betancurt
& Merino Conde, 2018, pags. 174-175)

El escenario antes planteado se empieza a configurar en la década de los 90, en el contexto
del combate a la corrupcion en el comercio internacional. México forma parte de la OCDE
desde 1994, y “en el seno del Comité de Ayuda para el Desarrollo de la OCDE se derivo la

Recomendacion Revisada del Consejo sobre combate al cohecho en las transacciones
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comerciales internacionales (adoptada en mayo de 1997), en cuya Recomendacion VI
Compras Gubernamentales, insta a los paises miembros para alcanzar un acuerdo de
transparencia en la materia y para exigir la existencia de disposiciones contra la corrupcion

en compras gubernamentales.” (Huacuja Betancurt & Merino Conde, 2018, pag. 135).

Existe un numero muy reducido de instrumentos internacionales que abordan el combate a
la corrupcion en las contrataciones publicas y, para el caso de los adoptados por México,
se identifican tres (Uruchurtu Chavarin, 2020, pag. 261):

1. La Convencién Interamericana contra la Corrupcion, adoptada el 29 de marzo de
1996, y en vigor en México a partir del 2 de junio de 1997.

2. La Convenciéon para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales, adoptada por la conferencia
negociadora el 21 de noviembre de 1997.

3. La Convencion de las Naciones Unidas para el Combate a la Corrupcion, adoptada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 31 de octubre de 2003, firmada
por México el 9 de diciembre de 2003, ratificada el 30 de julio de 2004, y entr6é en
vigor el 14 de diciembre de 2005-.

Por lo que hace a los tratados comerciales firmados por México, el primero en que se incluyé
un capitulo sobre transparencia y anticorrupcion, fue en el Tratado Integral y Progresista de
Asociacion Transpacifica (CPTPP por sus siglas en inglés) firmado por nuestro pais en

marzo de 2018 y en vigor a partir del 28 de noviembre de 2018.

Asimismo, con vigencia desde el 2000, la renegociacion del Tratado de Libre Comercio
entre México y la Unién Europea (TLCUEM) que concluy6 en abril de 2020, trajo como

resultados en materia de compras de gobierno un capitulo anticorrupcion.

El 15 de octubre de 2015 el Presidente de la Republica, en el marco de la Cumbre Global
del Gobierno Abierto realizada en la Ciudad de México, instruyé implementar el Estandar
de Datos para las Contrataciones Abiertas en las contrataciones publicas que realice el

Gobierno Federal. (Vargas Zempoaltecatl, 2018)
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Tras 26 afios de vigor del TLCAN, que originalmente no contemplaba ningun articulo
anticorrupcioén, después de un proceso de negociacion que dur6 poco mas de un afio y que
derivd en el nuevo Tratado entre los Estados Unidos Mexicanos, los Estados Unidos de
América y Canadé (T-MEC) en vigor a partir del 1 de julio de 2020, se incorpor6 un capitulo
anticorrupcién con medidas para combatir el peculado, proteger a denunciantes, incentivar
a que las empresas cuenten con programas de cumplimiento y el compromiso de no
incentivar pagos de facilitacion; se regulan aspectos criticos, como la integridad de
gobiernos y funcionarios, la responsabilidad de las empresas y los mecanismos de

colaboracién en materia anticorrupcion entre los Estados miembros.

Estas disposiciones anticorrupcién de los tratados de libre comercio tienen un contenido
que ha evolucionado con los afios, de tal manera que inicialmente se buscaban
disposiciones de transparencia y de acceso a la informacién de la contratacion publica,
mientras que mas recientemente tienden a criminalizar tanto el soborno activo -el soborno
a un servidor publico-, como el soborno pasivo — la solicitud de prebendas o favores por un
servidor publico-, sanciones no penales para las empresas y la proteccion a los

denunciantes de estas practicas (Uruchurtu Chavarin, 2020, pag. 259).

En ese contexto puede apreciarse como una primera ola de exigencia de transparencia y
combate a la corrupcion llega a las contrataciones publicas en la década de los 90 a través
de las convenciones internacionales; una segunda ola a partir de 2012, con el movimiento
global para promover la divulgacion de informacién sobre contrataciones publicas y la
participacion de diversos actores en las mismas, cuyo resultado fue la creacion de la Alianza
para las Contrataciones Abiertas, con un marcado énfasis en la participacion ciudadana y
la colaboracion y, finalmente, la tercer ola que llega con la renegociacion de los tratados
comerciales en los afios recientes, para involucrar al sector privado en temas de integridad

y cumplimiento.

Asi, los instrumentos internacionales que México ha determinado adoptar o firmar, han dado
lugar a la incorporacion de diversas disposiciones al régimen de contrataciones publicas,
destacando las siguientes (SFP, 2012; Vargas Zempoaltecatl, 2018: pag. 210 y USAID,
ETHOS, 2017: péags. 18, 86):
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Conforme a la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas de 1993 (articulo 32), la
informacion sobre los procedimientos de contratacion se difundia a través del Diario
Oficial de la Federacion, un diario de circulacion nacional y un diario de la entidad
federativa donde haya de ser utilizado el bien, prestado el servicio 0 ejecutada la
obra, aclarando que esta publicidad de la informacion estaba dirigida principalmente
a los licitantes como interesados en participar en los procedimientos de contratacion.
No obstante, en 1986 se inicié el desarrollo de CompraNet, con el objetivo de
simplificar, modernizar y transparentar los procesos de contratacion, pero es hasta
1996 cuando concluyen su primera etapa, al contar con un méodulo de informacion
para consultar las convocatorias y los fallos; mientras que la segunda etapa del
sistema se lleva a cabo en 1997, a partir de la emisién del Acuerdo que obliga a las
dependencias y entidades a remitir a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, la informacién relativa a las licitaciones para su incorporacion a
CompraNet (SHCP, 2020).

Asimismo, en la década de los 90 los aspectos relativos a la transparencia se
encontraban soélo a nivel programatico. Fue hasta junio de 2002, con la
promulgacioén de la Ley Federal de Transparenciay Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG), que se hace obligatoria la disponibilidad de informacién
publica, entre otros aspectos, de las adquisiciones, contratacion de servicios y obras
publicas.

En 2009, se incorpora la figura del testigo social a la LAASSP y la LOPSRM, como
parte del giro hacia la transparencia y rendiciéon de cuentas, con la intervencién
activa y permanente de la sociedad civil como observadores externos.

En 2009 se fortalece CompraNet. Tanto en la LAASSP como en la LOPSRM se
establece el uso obligatorio de medios de identificacion electronica, e identifican a
CompraNet como el sistema de informacién publica gubernamental en materia de
contrataciones publicas, para lo que en 2010 se emiten las disposiciones que se
deberan observar para la utilizacion del Sistema Electronico de Contrataciones
Publicas (CompraNet).

En 2011 se presento la iniciativa de la Ley Federal Anticorrupcién en Contrataciones
Publicas (LFACP), como un esfuerzo para complementar el esquema de sanciones

administrativas a particulares en el campo de las contrataciones gubernamentales,
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era la primera ocasion en que se establecian sanciones para los particulares
nacionales que en México o en el exterior que induzcan actos de corrupcion, fue
aprobada en 2012.

La promulgaciéon de la Reforma Constitucional de mayo de 2015 y la emision y
reformas de las leyes secundarias que crean el Sistema Nacional Anticorrupcion
(SNA), que para las contrataciones publicas constituye una coyuntura que aporta
nuevas herramientas: el fin para el que fue creado el SNA: la existencia de una
politica general de contrataciones publicas y de un mecanismo de articulacion para
todos los entes publicos; la existencia del Sistema de Informacién Publica de
Contrataciones, como parte de la Plataforma Digital Nacional.

Asi, con la creacion de las leyes del SNA y la entrada en vigor de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas (LGRA) se abroga, entre otras, la LFACP.

Es de destacar que la LGRA también incorpora un régimen para los servidores
publicos que participan en contrataciones publicas, que implica que aquellos
servidores publicos que intervengan en cualquier parte del proceso de una
contratacion publica seran incluidos en una lista digital actualizada periédicamente,
con el fin de detectar irregularidades en que puedan incurrir.

Finalmente, destaca la emision del Acuerdo por el que se establece la obligacion de
incorporar en CompraNet la informacion relativa a la planeacién de las
contrataciones y la ejecucién de los contratos que regula la LAASSP y la LOPSRM,
publicado en el DOF el 5 de enero de 2017, para hacer posible la implementacion
del Estandar de Datos de Contrataciones Abiertas.

2.7 Expectativas de reforma: creacion de un ente rector de contrataciones

publicas con autonomia constitucional

En un sistema de contrataciones publicas esté justificada la creacién de un ente rector que

se haga cargo de la implementacion de las politicas en la materia y el seguimiento de las

mismas. En América Latina y el Caribe, las agencias de contratacion publica o entidades

rectoras y de monitoreo de la contratacion publica, son érganos centrales encargados de la

regulacion y el monitoreo del sistema de contratacion publica y descentralizan las

operaciones de contratacion, mientras que en los paises de la OCDE, estas entidades
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comunmente son a menudo un érgano que realiza compras y contrataciones (OCDE, 2016-
1, pag. 152).

Como parte un estudio de la OCDE sobre el panorama de las Administraciones Publicas en
América Latina y el Caribe, se realizd6 una encuesta relativa a las entidades rectoras de
compras publicas, de la que destacan los siguientes datos (OCDE, 2016-1, pag. 153):

e EI95.5% de los paises han establecido una entidad rectora de contratacion publica
a nivel central que se encarga de la politica y el seguimiento de las compras.

o EI 34.6% de los paises encuestados informaron que sus agencias son de caracter
independiente, como en el caso de Chile, Ecuador y Paraguay.

o En 59.1% estos organismos son entidades publicas que operan dentro o bajo la
supervision de un organismo gubernamental de alto nivel, como un ministerio o la
presidencia, como es el caso de México.

e Las tareas mas comunes de estas agencias son el establecimiento de las politicas
para las autoridades contratantes (100%); la coordinacién de capacitacion para
aquellos funcionarios publicos encargados de las adquisiciones (95.2%); las
agencias actian como administradores de los sistemas de acuerdos marco u otros
instrumentos de demanda consolidada (76%). Mientras que solo en 33% de estos
organismos tienen el rol de realizar compras y contrataciones en nombre de otras

entidades de gobierno.

En México, la rectoria de las contrataciones publicas tradicionalmente ha estado a cargo la
Secretaria de Economia, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o de la Secretaria
de la Funcion Publica, bajo la denominacion que hayan tenido a lo largo de la historia de la
Administracién Publica mexicana (Huacuja Betancurt & Merino Conde, 2018, pag. 120;
Vargas Zempoaltecatl, 2016, pag. 208; SFP, 2018; SE, 2015):

o 1947: Para el sector central, mediante la Ley de Secretarias de 1947, se establece
la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, con el propdsito de
centralizar los asuntos relacionados con la celebracion de contratos de obras de
construccién que se realizaban por cuenta del Gobierno Federal; la vigilancia de la

ejecucion de los mismos; y la intervencién en las adquisiciones de toda clase.
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1958: La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado transforma a la Secretaria
de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa en la Secretaria del Patrimonio
Nacional, a la que encomienda las funciones de intervencién en la adquisicion de
bienes y en los actos o contratos relacionados con las obras de construccion,
conjuntamente con la recién creada Secretaria de la Presidencia.

1976: con la expedicion de la primera LOAPF, la entonces Secretaria de
Programacion y Presupuesto (SPP), intervenia en todas las adquisiciones, asi como
en los actos o contratos relacionados con obras de instalacidon, construccion o
reparacion y vigilaba la ejecucion de éstas.

1978: la facultad que tenia la SPP de intervenir en las adquisiciones que efectuaran
las dependencias y entidades de la APF, se confirié a la Secretaria de Comercio.
1982: la Secretaria de Comercio se convirti6 en la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (SECOFI), y se le transfirieron a la SPP las facultades para dictar
normas en materia de adquisiciones, escuchando la opinion de la SECOFI, y a la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF), de nueva
creacion, se le confiere la facultad de inspeccionar y vigilar el cumplimiento de las
normas en la materia.

1992: con la desaparicion de la SPP, las facultades en la materia son transferidas a
la nueva Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (establecer las normas vy
lineamientos en materia de obras publicas y compras de bienes muebles de la APF).
1994: con el nacimiento de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM) que sustituye a la SECOGEF, ademas de la facultad de
inspeccion y vigilancia, se le atribuye la facultad de regular la materia de
adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras publicas de la APF, que tenia la
SHCP, dejando para esta Ultima la atribucién de opinar sobre las mismas.

Aun con la entrada en vigor de las nuevas LAASSP y LOPSRM en el 2000, y de sus
reformas mas relevantes en el 2009, las facultades de regulacion y vigilancia las
conserva la SECODAM, que en 2003 cambi6 su denominacién por Secretaria de la
Funcién Publica. Incluso en 2013, con la posible desaparicion de la SFP que estuvo
en vilo durante dos afios, ésta conservo integras sus atribuciones en la materia.
2018: las atribuciones de regulacién y vigilancia nuevamente se dividen entre la

SHCP y la SFP, respectivamente. Destaca que ademas de las tradicionales
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atribuciones de regulacion y vigilancia, desde el 2016 se crea la facultad legal de
establecer y conducir la politica general de contrataciones publicas reguladas por la
LAASSP y la LOPSRM, misma que también es transferida a la SHCP en 2018.
Ademas, a partir de este afio, la SHCP se convierte en area consolidadora de los
procedimientos de contratacion de bienes y servicios y esta facultada para ejercer
el control presupuestario de las contrataciones consolidadas, lo que lleva a contar

nuevamente con una estrategia de centralizacion de las contrataciones publicas.

Bajo este contexto, en julio de 2020 organizaciones de la sociedad civil y entes publicos
federales presentaron al Congreso de la Unién en el marco de un ejercicio de Parlamento
Abierto, un proyecto de Ley General de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico (México Evalla, 2020) mismo que, en su exposicién de motivos, plantea que
a la fecha no existe una politica integral en las compras publicas, su planeacién es de corto
plazo y la informacion necesaria para su monitoreo es de dificil acceso o inexistente, para
lo cual propone la creacion del Instituto Nacional de Contrataciones Publicas como un
organismo descentralizado no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propio,
autonomia administrativa, financiera, presupuestaria, técnica y de gestion, encargado de la
planeacion, desarrollo, implementacion y evaluacion de la Politica Nacional de

Contrataciones Publicas.

Entre las principales atribuciones del Instituto estarian desde las tradicionales funciones
gue han tenido las instancias rectoras de la contratacidn publica en México, tales como la
regulacion, monitoreo, capacitacién, administracion de la plataforma electronica de
contrataciones, hasta las mas novedosas para nuestro régimen, como la realizacion de

consultas ciudadanas para la adquisicion de bienes y servicios.

Ademas, dicho Instituto contaria con la Unidad Nacional Centralizadora de Compras,
responsable de la adquisicién de bienes y contratacion de servicios mediante compras

consolidadas o contrato marco.

El proyecto en comento es indudablemente valioso y ha contribuido a posicionar la
importancia de la contratacion publica en el plano de lo publico, a concientizar sobre la
necesidad de fortalecer a las instancias rectoras de la contratacion, particularmente por lo

qgue hace a su autonomia de gestion, asi como a destacar la pertinencia de contar con un
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régimen de contrataciones publicas homologado para todos los entes publicos, que sea
reglamentario del articulo 134 Constitucional. No obstante, en ello también radican las
dificultades para que esta propuesta sea considerada como viable.

Lo anterior, considerando lo expuesto en el dictamen de la Comision de Transparencia y
Anticorrupcion de la Camara de Diputados, sobre trece iniciativas y las propuestas del
mecanismo de parlamento abierto en la materia, para reformar, adicionar y derogar diversos
articulos de la LAASSP, que se presento para la discusion del Pleno el 18 de noviembre de
2020, en el que se determind no adoptar diversos de los aspectos incluidos en la propuesta
de conformar un Instituto Nacional de Contrataciones Publicas, en virtud de que la misma
no es asequible al Plan Nacional de Desarrollo y a la LOAPF, de modo que finalmente lo
que se aprobo, fue la centralizacion de la operacidn de las contrataciones publicas en la

Oficialia Mayor de la SHCP como via de combate a la corrupcion.

A manera de conclusion de este capitulo, una vez trazados los rumbos que tomé la politica
de contrataciones publicas en México, particularmente a partir del impulso al combate a la
corrupcién en las contrataciones publicas, es que en el siguiente capitulo se identifican los
instrumentos de las contrataciones publicas en los que se han aplicado los valores de
transparencia, participacion ciudadana y colaboracién, y se explica su seleccion,
implementacion o abandono a partir de las particulares circunstancias que se tenian en
cada periodo de gobierno que es objeto de comparacion (2006-2012, 2012-2018 y 2018-
2021).
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Capitulo 11

3. ANALISIS COMPARATIVO DE INSTRUMENTOS DE LA POLITICA DE
CONTRATACIONES PUBLICAS IMPLEMENTANDO LOS VALORES DE
TRANSPARENCIA, PARTICIPACION CIUDADANA Y COLABORACION

Los estudiosos de la politica publica comparada estan interesados en analizar
sistematicamente las politicas publicas y sus origenes para comprender mejor las causas
y factores que motivan las decisiones de politica de diferente indole, al compararlas en
situaciones y contextos que llevan a los responsables de la formulacion de politicas a
acordar politicas similares o divergentes. De este enfoque centrado en las politicas
publicas, se propone otra clasificacién a partir de sus enfoques analiticos: los centrados en
la formulacibn de la politica publica, los que se enfocan en la terminacién o
desmantelamiento de la politica y los que se enfocan en determinar los factores o causas

gue determinan la toma de decisiones de los gobiernos (Schmitt, 20 Nov 2012, pag. 29).

Asi, “dentro de marco de las politicas publicas comparadas los objetivos siempre se
relacionaran con un aspecto del fenémeno estudiado que tendran que ver con similitudes y
diferencias de procesos similares en varios casos, o el mismo proceso en un caso mirando
diferentes momentos histéricos” (Bulcourf, 2008, pag. 17), en este ultimo tipo de
comparacion de la evolucion de una politica publica a través del tiempo se llama
comparacion diacrénica, que atiende preguntas sobre coyunturas histdricas que atraveso

el problema.

En ese sentido, son objeto de analisis en este capitulo los instrumentos de la politica de
contrataciones publicas de la APF en los que se han aplicado los valores de transparencia,
participacion ciudadana y colaboracion que se muestran en la siguiente tabla 5, de los que
se realiza un analisis comparativo diacrénico para las administraciones 2006-2012, 2012-
2018 y 2018-2021, con el objetivo de identificar las causas y factores que motivaron la
eleccion de determinados instrumentos para hacer mas eficiente el sistema de
contrataciones publicas, bajo determinado contexto, aun cuando ello podria implicar

debilitar la posicion de poder de los gobernantes y otorgar mayor control a la ciudadania.

Lo anterior, sin perder de vista que la visién de gobierno abierto se empez6 aplicar a nivel

global en 2009, en México en 2011 con su integracién a la AGA vy, en el ambito de las
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contrataciones publicas en 2013, con la incorporacion de diversos compromisos en esta
materia en el Plan de Accion 2013-2015 de la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA-
México, 2014), por lo que en el periodo de 2006 a 2012, s6lo se podran identificar en
términos aislados el uso de instrumentos enfocados en los valores de transparencia y de

participacion ciudadana.
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Tabla 5. Principales instrumentos de la politica de contrataciones publicas en los que se han aplicado los valores de transparencia, participacion ciudadana y colaboracion en los
ultimos tres periodos de gobierno en México.

Administracion

2006-2012:

Presidente Felipe
Calderdn Hinojosa

Transparencia

POT, solicitudes de acceso a la
informacion y recursos de revision:
con la emisién de la LFTAIPG en
2002, aplicable hasta 2015, se
establecié la obligacién de publicar
aspectos  relevantes de los
contratos en el POT y garantizar el
acceso a la informacién; con la
reforma de 2007 a la CPEUM, en el
articulo 62 se establecieron
principios rectores del acceso a la
informaciéon y autonomia del
drgano garante.

CompraNet: con las reformas de
2009 a la LAASSP y la LOPSRM se
crea el sistema electronico de
contratacién publica, y en 2010
inicid operaciones la version 5.0 del
sistema, haciéndolo transaccional.

Acuerdo de Interoperabilidad y
Datos Abiertos: emitido en 2011.

Instrumentos impulsados

Participacion ciudadana

Programa de acompafamiento
preventivo: creado en 2007 en el
que intervenian representantes de
la APF y del sector privado para
identificar riesgos en proyectos de
infraestructura.

Comision coordinadora para la
negociacion de precios de
medicamento: en 2008-2018.

Testigo social: Se creé en 2004 y se
incorpord al régimen legal en 2009.

Comisiones consultivas mixtas de
abastecimiento: Figura incorporada
al régimen legal en 1985. En 2009 se
cred la del IMSS.

Consulta publica de proyectos de
convocatoria a licitacion publica:
incorporada en la LAASSP y la
LOPSRM con las reformas de 2009.

Expo Compras de Gobierno: evento
anual de difusion de las necesidades

NO APLICA

Colaboracion

Circunstancias contextuales

Presidn de las OCS para impulsar la
transparencia y gobierno abierto.

Impulso al desarrollo econdémico
mediante proyectos de
infraestructura y apoyo a Mipymes

Crisis econdmica vy financiera
mundial como oportunidad para la
transformacién  sustancial  del
sistema de contrataciones publicas.

Hechos de corrupcidn e ineficiencia
en las contrataciones publicas.

Sistema de salud fragmentado vy
aumento en las necesidades de
abasto de medicamentos.

Formas alternativas de vinculacion
empresarial con la politica.
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2012-2018:

Presidente
Enrique
Nieto

Pefia

Plataforma Nacional de
Transparencia y Sistema de POT:
con la reforma de 2014 al articulo
62. Constitucional-sistema nacional
de transparencia y acceso a la
informacion, y con la emision en
2015 de la LGTAIP se da el
reconocimiento legal de datos
abiertos y ampliacién de
obligaciones de informacion sobre
los procedimientos de contratacidn;
en 2016 inicia operaciones la PNT.

Decreto de datos abiertos y Guia
de datos abiertos: se emiten en
2015 para dar pautas sobre cémo

poner a disposicion los datos
abiertos.
CompraNet y Acuerdo de

modificaciones CompraNet: con la
publicacidn del Acuerdo, en 2017 se
establece la  obligacion de
incorporar a CompraNet Ila
informacién de la planeacion de la
contratacion y la ejecucién de
contratos, para poder adoptar el
EDCA, lo que implicé interconectar
CompraNet con el SICOPI y el MIPPI.

Portal de Contrataciones Abiertas:
en 2017 se presentd la primera
version del portal.

de compra del gobierno a Mipymes,
en funcionamiento de 2009 a 2015.

Mecanismo de evaluacién de los
procedimientos de contratacion y
de pago desde la proveeduria:
como resultado del compromiso de
compras inteligentes, de 2015-2018
con se llevd a cabo la evaluacién con
la participacion de los proveedores.

Compras Inteligentes y Compras
Abiertas: compromisos adoptados
en 2015 para que, en conjunto con
la sociedad civil, se disefien
mecanismos para evaluar las
contrataciones y mejorar aspectos
de CompraNet.

Grupo de Trabajo Plural de
Contrataciones Publicas: un
ejercicio de co-creacion para
mejorar CompraNet, entre el
gobierno, organizaciones del sector
privado y de la sociedad civil, tuvo
lugar de 2017-2019.

Problemas politicos internos de
violencia y hechos de corrupcion,
generan pérdida de confianza
ciudadana, dando lugar a la
creacion de un ecosistema de datos
abiertos enmarcado en un Sistema
Nacional Anticorrupcion.

Crisis institucional de Ila SFP,
congela las acciones en materia de
contrataciones publicas.
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2018 a la fecha:

Presidente Andrés

Manuel
Obrador

Lopez

Plataforma Digital de
Contrataciones Publicas: el
proyecto fue anunciado en 2019
como el sistema que sustituiria a
CompraNet, previendo que su
desarrollo tomaria 3 o 4 afios, en
sustitucion de CompraNet, por lo
gue aln no entra en operaciones.

Tienda Digital del Gobierno Federal
y del Médulo de Formalizacion de
Instrumentos Juridicos: se
desarrollaron en 2019 y 2020,
respectivamente, como parte de
CompraNet.

NO SE IDNETIFICO EL IMPULSO DE
NUEVOS INSTRUMENTOS. SOLO SE
IDENTIFICARON INTENCIONES DE
ELIMINAR O SUSTITUIR ALGUNOS
DE LOS INSTRUMENTOS
PREEXISTENTES.

NO SE IDNETIFICO EL IMPULSO DE
NUEVOS INSTRUMENTOS.

La erradicacion de la corrupcion
como eje central, de tipo discursivo.

Crisis del sistema de salud.

La pandemia por la COVID-19, han
dado lugar a que se amplie el
catdlogo de excepciones a las
licitaciones publicas que registran
un aumento.

Confrontacion con sector privado y
las OSC.

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion recopilada y presentada en el presente capitulo.
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Con base en la informacion de la tabla anterior, en los siguientes apartados se explica
desde la observacion y andlisis de casos empiricos cémo es que se incorporaron los
valores de transparencia, participacion ciudadana y colaboracion en los instrumentos
de la politica de contrataciones publicas bajo las condiciones que prevalecieron en
cada periodo gubernamental en México.

3.1 Las contrataciones publicas durante el gobierno de Felipe Calderén
Hinojosa (2006-2012)
Desde la administracion del presidente Vicente Fox se tenian altas expectativas por
la transicion politica, de modo que la agenda de modernizacién administrativa fue muy
ambiciosa. Pardo (2015) argumenta que, durante el gobierno de Felipe Calderén, la
modernizacién administrativa no recibié el mismo impulso que la administracion
anterior habia emprendido como parte de una estrategia de cambio y renovacion
politica después de las siete décadas ininterrumpidas de gobiernos priistas, lo que
puede explicarse en gran medida porque el contexto politico no resultaba favorable
para proponer cambios de gran calado, a causa de la debilidad con la que el gobierno
inicié su mandato, por los problemas de legitimidad derivados de la eleccion. De este
modo, las propuestas de reforma administrativa no formaban parte de un plan mas
amplio, no eran modelos que integraran un solo paradigma administrativo, mas bien

eran cambios que respondian a un contexto politico especifico.

Durante los primeros cien dias de gobierno las Unicas acciones encaminadas a la
modernizacion fueron una “reduccion del gasto burocratico” y “mayor rendicion de
cuentas”. Bajo este escenario tuvo lugar la reforma al articulo sexto constitucional
2007, y en 2008, la puesta en marcha del Programa Nacional de Rendicion de

Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcién 2008-2012.

3.1.1 Presion de las OSC para impulsar la transparencia y el gobierno
abierto

Con la reforma de 2007 al articulo 6° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) se incorporaron los principios rectores del acceso a la
informacion y se determiné la autonomia que debia tener el 6rgano garante de este

derecho, que dio lugar a la creacioén del Instituto Nacional de Acceso a la Informacion
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y Proteccién de Datos Personales (INAI), al que més tarde se le confiri6 autonomia

constitucional.

Con la existencia de este marco regulatorio de transparencia, las areas contratantes
o requirentes de las dependencias y entidades de la APF, como sujetos obligados por
la LFTAIPG, deben llevar a cabo acciones de transparencia reactiva —atender
solicitudes de acceso a la informacién-, activa —publicar y mantener actualizada
informacion- y proactiva —publicar informacion particular de utilidad para
determinados grupos- (Martinez Pudn, 2017, pags. 70-76), lo cual se materializa a
través de instrumentos como las solicitudes de acceso a la informacién y los recursos
de revision, el Portal de Obligaciones de Transparencia (POT) y los sitios web de las

dependencias y entidades en los que se difunde la informacion focalizada.

En 2011 México se adhirié a la Declaracion del Gobierno Abierto promovida por la
AGA, “debido a los avances registrados en materia de trasparencia y acceso a la
informacién en los planos normativo e institucional. Ademas, la existencia de un grupo
de organizaciones de la sociedad civil (OSC) dedicadas al tema de la trasparencia, el
derecho a la informacién y la rendicion de cuentas con relaciones con organismos
internacionales que financian proyectos en este campo crearon las condiciones para

participar en este ejercicio” (Bautista Farias, 2015, pag. 136).

Los primeros instrumentos juridicos en materia de datos abiertos que se emitieron en
este periodo, como el Acuerdo por el que se establece el Esquema de
Interoperabilidad y Datos Abiertos para la Administracién Publica Federal de 2011
(Acuerdo de interoperabilidad y datos abiertos), contribuyeron a preparar el camino
para el desarrollo de la politica de datos abiertos desde 2012.

Instrumentos de politica implementados: solicitudes de acceso a la informacién,
recursos de revision, POT, sitios web las dependencias y entidades y el Acuerdo de
interoperabilidad y datos abiertos
Valor que aplican: transparencia
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3.1.2 Impulso de medidas para el desarrollo econémico

En este periodo, desde la contratacidbn publica, destaca la implementacién de
medidas para apoyar al desarrollo de las Mipymes y al sector de la construccion,

mediante los siguientes instrumentos que aplican valores de participacion ciudadana:
e Acompafiamiento preventivo

Para tratar de que la inversién estatal detonara efectivamente en la economia
mexicana, con el propésito de ampliar la transparencia y certeza juridica para los
licitantes, en 2007 se introdujo un instrumento que consideraba la participacion
ciudadana, surgiendo el entonces denominado programa de acompafiamiento
preventivo que, con un enfoque preventivo en la contratacion publica, “involucraba la
participacion coordinada de diversos representantes de la Administracion Publica
Federal y de los sectores privados que integran la cadena productiva de la
construccioén, para identificar y corregir riesgos de dilaciones en la gestion de los
proyectos, monitorear las fases de su implementacion, alinear los medios a los
objetivos de la inversion y, en ultima instancia, prevenir el litigio” (SFP, 2012, pag.
167).

El programa inicié con 15 proyectos de alto impacto econdmico y social contenidos
en el Programa Nacional de Infraestructura, que fue ratificado en 2010 como un
compromiso entre la SFP y la Cadmara Mexicana de la Industria de la Construccion,
con la firma de la Declaratoria conjunta por el desarrollo de la infraestructura en

México y la prevencién del litigio.

Conforme a uno de los esquemas de implementaciébn de este programa, en la
integracion de las mesas de acompafamiento se contaba con la participacion de dos
representantes de las camaras industriales relacionadas con la materia del proyecto,
constituyendo una forma de participacion. No obstante, el programa fue
evolucionando y finalmente se institucionalizd bajo la figura de asesoria preventiva
gue, si bien mejor6 en diversos aspectos, termind por ser concebida como una
herramienta de prevencion de inconformidades, en la que ya no hay participacion de

la industria. Actualmente, esta herramienta es mas bien una facultad de la SHCP para
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brindar exclusivamente asesoria normativa de caracter preventivo en los
procedimientos de contratacion, sin la mas minima presencia de participacion

ciudadana, como era un principio.
e Expo Compras de Gobierno

Fue un mecanismo de apoyo disefiado por el Gobierno Federal, lanzado en 2009 en
respuesta a las principales demandas de las empresas de menor tamafio. Este
instrumento consistia en realizar un evento anual que reunia en un solo lugar a las
areas de compras de las principales dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, para dar a conocer a las Mipymes las necesidades de bienes,

servicios y obra publica.

En complemento a esta medida de apoyo a las Mipymes, entre otras, estaba el
Programa de Compras de Gobierno y la Comisién Intersecretarial de Compras y
Obras de la Administracion Publica Federal a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa,
del que derivaba el objetivo para destinar un porcentaje de las compras totales de
gobierno a las Mipymes, en cumplimiento a lo establecido en la Ley para el Desarrollo

y Fomento de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresas.

La ultima edicién de este tipo de eventos tuvo lugar en 2015, ya que como lo expuso
en su oportunidad la Secretaria de Economia, se llevé a cabo una estimacién del
costo del Evento Expo Compras de Gobierno, ascendiendo el mas elevado a un
monto de 40 millones de pesos, que en términos generales incluian la renta del
recinto, la contratacién de la empresa encargada de la logistica y la publicidad
correspondiente (Tabla 6), ademas de los costos del stand a cargo de cada una de
las dependencias y entidades expositoras, lo que resultaba dificil sostener debido a
las restricciones presupuestarias con motivo de la politica de austeridad de esa

Administracion, y tomando en cuenta que el esquema era solo de indole informativo.

Tabla 6. Costo del Evento Expo Compras de Gobierno

Afio Numero de Numero de Costo Nimero de Costo por
stands dependencias (Pesos) asistentes asistente

2013 51 102 $37,000,000.00 16,028 $2,308.46

2014 47 112 $40,000,000.00 16,955 $2,359.19
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2015 50 115 $32,000,000.00 6,517 $4,910.23
Fuente: Presentacion de la Primera Sesién 2017 de la Comisién Intersecretarial de Compras
y Obras de la Administracion Publica Federal a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa.

En ese sentido, para el ejercicio 2016 se propuso un esquema alternativo, en el que
se consideraba la posibilidad de que el contenido informativo de compras de gobierno
se incluyera en la Semana Nacional del Emprendedor, mediante la instalacion de un
corredor informativo al respecto en el que participaran los principales entes publicos
compradores, asi como la instalacion de un modulo de capacitacion sobre

CompraNet.

Instrumentos de politica implementados: acompafiamiento preventivo, expo compras
Valor que aplican: participacion ciudadana

3.1.3 Crisis financieray econdémica

Durante esta administracién tuvo lugar la crisis financiera y econémica mundial de
2008, de la que México fue una de las economias de América Latina mas afectadas,
y que también afectd la consecucion de los objetivos previstos en la agenda. Asi, las
politicas que se pusieron en marcha se centraron en tres ejes fundamentales: (1) El
incremento del gasto publico, (2) el ejercicio puntual del gasto publico, para cumplir
con las metas y calendarios establecidos, y (3) el ejercicio eficiente y con mayor
calidad del gasto publico. De modo que la contratacion publica fue sustantiva para
cumplir con los objetivos relacionados con el ejercicio del gasto y, en consecuencia,
esta crisis fue fundamental para generar una oportunidad de reformar el sistema de
contrataciones tanto en el ambito normativo como organizacional, que pareci6
necesaria a fin de generar un sistema que permitiera asegurar las mejores
condiciones para el Estado, pero también para aprovechar la condicién de gran

comprador que tiene el gobierno (Volosin N., 2010, pag. 142).

Asi, en 2009 tuvieron lugar las reformas de mayor relevancia al sistema de
contrataciones publicas que, en materia de transparencia y participacion ciudadana,

consistieron en:
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e Incorporacion de la figura del testigo social al régimen legal de contrataciones
publicas.

Dentro de las formas de rendicion de cuentas en las contrataciones publicas, se
incorporo la figura del testigo social, como un mecanismo de participacion ciudadana
y de control vertical.

En los antecedentes de creacion del testigo social, destaca que a finales del afio 2000,
la organizacion de la sociedad civil “Transparencia Mexicana” cred la figura como una
herramienta desarrollada en el marco de los llamados “Pactos de Integridad” y que
era concebida como una forma de participacion ciudadana para evitar practicas
irregulares durante los procedimientos de contratacion convocados por el Gobierno;
en 2004, se incorpor6 al marco juridico aplicable a la contratacion publica, a partir de
la emision del “Acuerdo por el que se establecen los lineamientos que regulan la
participaciébn de los testigos sociales en las contrataciones que realicen las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal”; en 2009 se elevé a
rango de Ley, como parte de las reformas a LAASSP y LOPSRM (articulos 26 Ter y
27 Bis, respectivamente), en las que se establecieron los requisitos para adquirir tal
caracter, sus funciones y supuestos de designacion en los procedimientos de
contratacion. Mientras que, en los reglamentos de dichas leyes de 2010, se regularon

de manera precisa diversos aspectos sobre el particular.

El testigo social es una persona fisica o moral independiente del Gobierno, que
atestigua determinados procedimientos de contratacion que llevan a cabo los entes
publicos, desde el proyecto de convocatoria y hasta la formalizaciéon del contrato.
Entre sus principales funciones estan las de emitir recomendaciones sobre los
aspectos que mejoren la igualdad de condiciones entre los licitantes, la calidad de las
contrataciones, asi como las acciones que promuevan la eficiencia, eficacia,
imparcialidad, transparencia y el combate a la corrupcién en las mismas, asi como
presentar informes previos a las instancias competentes, en caso de identificar alguna
irregularidad. Las propuestas o recomendaciones de los testigos sociales quedan
asentadas en los testimonios que, ademas de ser el resultado de la evaluacién que

hace el testigo social de la gestion del ente publico, terminan siendo una forma
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adicional de dar transparencia a los procedimientos de contratacion, ya que dicho
testimonio es publico.

e Se establecié en la legislacién de contrataciones publicas el uso obligatorio de
medios de identificacion electrénica y se identific6 a CompraNet como el

sistema de informacion publica gubernamental en esa materia.

Si bien en 1986 se inicio el desarrollo de CompraNet con el objetivo de simplificar,
modernizar y transparentar los procesos de contratacion, es hasta 1996 cuando
concluyeron su primera etapa, al contar con un médulo de informacién para consultar
las convocatorias y los fallos; mientras que la segunda etapa del sistema se llevé a
cabo en 1997, a partir de la emision del Acuerdo que obliga a las dependencias y
entidades a remitir a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, la

informacién relativa a las licitaciones para su incorporacién a CompraNet (SFP, 2020).

A partir de las reformas de 2009 a la LAASSP y a la LOPSRM, se establece el uso
obligatorio de medios de identificacion electronica y, se identifica a CompraNet como
el sistema de informacion publica gubernamental en materia de contrataciones
publicas. En tales ordenamientos (articulos 56 y 74 respectivamente), se
establecieron como fines de CompraNet los de contribuir a la generacion de una
politica general en la materia, propiciar la transparencia y seguimiento de las
contrataciones, y generar informacién para la planeacion y evaluacion de las

contrataciones.

De igual forma, en dichos ordenamientos se preciso la informacion minima que debe
contener CompraNet: programas anuales de contratacion, el registro Gnico de
proveedores, la informacion derivada de los procedimientos de contratacion, los datos
de los contratos suscritos, el registro de proveedores sancionados y las resoluciones

de inconformidad que hayan causado estado.

Asi también, los reglamentos de la LAASSP y la LOPSRM de 2010, y el “Acuerdo por
el que se establecen las disposiciones que se deberdn observar para la utilizacion del

Sistema Electrénico de Informacion Publica Gubernamental denominado CompraNet”
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(Acuerdo de CompraNet) de 2011, son instrumentos juridicos en los que se precisa
con mayor detalle lo relativo a difusion de informacién en CompraNet.

En términos técnicos, las primeras tres versiones de CompraNet fueron desarrolladas
por la predecesora de la Secretaria de la Funcion Publica (SECODAM, 1994-2000).
En la version 1.0 (1996) sélo se podian promover oportunidades de licitacion y
divulgar decisiones de adjudicacion; la version 2.0 (1997), en adicion a lo anterior,
permitia el acceso a los documentos de oportunidades de licitacion (previo pago de
las bases), y en la versiéon 3.0 (2000) ya era posible realizar licitaciones electrénicas
a través de un médulo de transaccion. En 2007 arrancé la version 4.0 que tuvo
algunos problemas de desempefio por lo que no llegé a sustituir a la versién 3.0
(OCDE, 2018, pag. 22). CompraNet esta hoy en su versién 5.0, lanzada en 2010,
basada en una plataforma web desarrollada por la empresa Bravo Solutions,
incrementando las funcionalidades del modulo a través del cual se realizan los
procedimientos de contratacién e incorporando nuevos médulos, como el relativo a

las subastas electrénicas y la capacitacion en linea para compradores.

Instrumentos de politica implementados: testigo social; LAASSP, LOPSRM, Acuerdo
de CompraNet; CompraNet-version 5.0)
Valor que aplican: participacion ciudadana y transparencia

3.1.4 Hechos de corrupcién e ineficiencia en contrataciones publicas

A manera de predmbulo, conviene sefialar que desde el sexenio del Presidente
Vicente Fox (2000-2006), las nuevas versiones de CompraNet permitieron que éste
fuera utilizado para revelar presuntos hechos de corrupcién o de ineficiencia —como
el “toallagate” o el caso “Hildebrando”™, evidenciando el poder del portal como
herramienta de control social y logrando el reconocimiento de la sociedad civil de que
se trataba de un bien publico que podia utilizarse como herramienta ciudadana. No
obstante para ese momento aiun no se podia considerar a CompraNet como un
instrumento transformador en virtud de que los responsables de su desarrollo se
concentraron mas en un tema de tecnologia perdiendo de vista el modelo de un

sistema de compras electrénicas, de modo que paraddjicamente, este sistema
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electronico se vio debilitado con la expediciéon de la LFTAIPG en 2002, puesto que la
informacion disponible en cumplimiento de dicho ordenamiento legal, era superior a
la difundida por CompraNet (Volosin N. , 2010, pag. 133).

En ese sentido, en el gobierno del presidente Vicente Fox se emitieron diversos
instrumentos para combatir la corrupcién, como la Ley de Responsabilidades
Administrativas (DOF 13 de marzo de 2002), el primer Programa de Combate a la
Corrupcion —del 1 de diciembre de 2000 al 30 de noviembre de 2006— en la historia
de México, la Ley del Servicio Profesional de Carrera (DOF 10 de abril de 2003) y la
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (DOF 29 de diciembre de 2000). No
obstante, hasta ese momento no habia previsiones especificas que incidieran en la

contratacion publica.

Fue hasta 2012 —ya en la gestion del presidente Calder6n— con la emision de la Ley
Federal Anticorrupciéon en Contrataciones Publicas (LFACP), que incorporaba un
esquema de sanciones para particulares que incurrieran en practicas de corrupciéon
en este dmbito, que pretendié atender “la urgente necesidad de combatir a la
corrupcién en las contrataciones publicas mexicanas y la negativa del gobierno
mexicano durante mas de 15 afios a sujetarse a los estandares internacionales en la
materia, se reflejan de una manera cruda en la exposicion de motivos de la LFACP”
(Arciniega Rendoén, 2019, pag. 35), lo que constituyé en su momento un importante
parte aguas normativo en la materia, aunque mas tarde quedaria abrogada por la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, misma que incorpora un régimen

sancionatorio por faltas de particulares.

Instrumentos de politica implementados: CompraNet. La LFACP es un instrumento
gue se utilizé para combatir la corrupcion, pero no se ubica dentro de los valores de
transparencia, participaciéon ciudadana o colaboracion.

Valor que aplican: transparencia
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3.1.5 Sistema de salud fragmentado y aumento en las necesidades de
abasto de medicamentos.

En México, el sistema de salud consistia en varios subsistemas mayormente
desconectados, con considerables desigualdades en el acceso a servicios; el
aumento constante de insumos farmacéuticos y, por lo tanto, del gasto en
medicamentos, como consecuencia del compromiso del pais de contar con una
cobertura universal de salud, lo que se habia venido impulsando desde 2003, con el
programa de Seguro Popular, para cubrir a quienes no tenian un seguro médico
(Bafiuelos, 2016, pag. 3).

En este escenario tuvo lugar la creaciébn de un instrumento innovador para la
contratacion publica que, entre otros aspectos, incorpora el principio de colaboracion
entre el gobierno como comprador y el sector farmacéutico como interesado en
participar en las contrataciones publicas: la Comision Coordinadora para la
Negociacion de Precios de Medicamentos y Otros Insumos para la Salud (CCNPMIS).

La CCNPMIS se cred6 en 2008 por decreto presidencial, como una forma de
centralizacion del proceso de negociacion de medicamentos patentados o de fuente
Unica, afin de fijar un solo precio a nivel nacional, que aplicara a todas las instituciones
publicas por un afio. La CCNPMIS estaba conformada por las secretarias de
Hacienda y Crédito Pudblico, Economia, y Salud; y por los organismos
descentralizados IMSS e Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE).

“La CCNPMIS se establecié inicialmente de manera temporal, con la idea de que se
implementaria por unos afios, hasta que las negociaciones dejaran de generar
reducciones de precios” (Bafiuelos, 2016, pag. 12). No obstante, la Comision estuvo
funcionando hasta 2018 ( Secretaria de Salud, 2018), afio en el que aun se reporto la

reduccion de precios de medicamentos y otros insumos para la salud.

Entre los beneficios por el uso de este instrumento destacan los siguientes:
financieros (con la reduccion de precios y consecuente obtencion de ahorros); mayor

homogeneidad de precios y esquemas terapéuticos; mayor certidumbre para
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compradores y proveedores con respecto a precios y cantidades de medicamentos
comprados; mejor comprension del mercado y de los esquemas terapéuticos
utilizados por las instituciones de salud publica; procedimientos de contratacion mas
regulares y eficientes; mayor estabilidad del mercado y disponibilidad de
medicamentos, entre otros (Bafiuelos, 2016, pags. 12,13).

Particularmente, como beneficios de la colaboracion gobierno-mercado, destacan los
siguientes (Bafiuelos, 2016, pag. 13):

- Intercambio de informacion sobre el estado de la patente de una gran cantidad
de farmacos, que generalmente es dificil de obtener en paises con ingresos
bajos y medios.

- Mejor comprensiéon de la industria farmacéutica sobre los esquemas
terapéuticos utilizados por las instituciones de salud publica, ya que con los
trabajos de la CCNPMIS el célculo del volumen se basa en cifras de consumo,
en tanto que antes frecuentemente se calculaba o ajustaba conforme al
presupuesto disponible, dando mayor certidumbre respecto del volumen de
venta,

- El desarrollo de nuevos medicamentos mediante la introduccién de modelos
de riesgo compartido, donde el riesgo es asumido tanto por la industria como
por el sector publico, para productos farmacéuticos con potencial de

desarrollo.

Por otro lado, el funcionamiento de la CCNPMIS también presentaba algunos
desafios relacionados con falta de comunicacién entre los comités que derivaban de
la misma, insuficiente experiencia técnica de los miembros permanentes de la
Comision, falta de indicadores de rendimiento, dificultad para la obtencién de
informacion sobre los productos farmacéuticos, y el dificil acceso a la informacién por
parte del publico en general debido a la presidencia rotaria (Bafiuelos, 2016, pags.
14-16).

Instrumentos de politica implementados: CCNPMIS
Valor que aplican: Participacion ciudadana
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3.1.6 Formas alternativas de vinculacién empresarial con la politica

Aun cuando habia una gran afinidad entre los empresarios y el Partido Accion
Nacional —organizacién politica que llevé a la presidencia a Felipe Calderén-, cuando
este partido lleg6 a la presidencia, debido a que no tenia mayoria en el Congreso, no
logro realizar las reformas pretendidas por el sector empresarial, de modo que surgio
la necesidad de crear por primera vez en las grandes empresas y en las
organizaciones empresariales, érganos de vinculacion y cabildeo con el poder
legislativo (Alba Vega, 2020, pag. 550). Bajo la misma premisa, comienzan a abrirse
espacios para que la sociedad en general, pero particularmente el sector empresarial
tratandose de contrataciones publicas, conozca de manera previa para dar su opinion,
los proyectos de disposiciones juridicas que se emitan en el ambito de competencia
del Ejecutivo y de proyectos de convocatorias a licitaciones publicas.

e Consulta publica de propuestas regulatorias y de proyectos de convocatorias
a licitaciéon publica

En este contexto de cercania entre los empresarios y el Poder Ejecutivo, en el afio
2000 se incorpor6 a la legislacién mexicana, con las reformas hechas a la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo (articulo 69-K), la obligacion de someter a consulta
publica los anteproyectos de leyes o regulaciones que pretendan expedir, entre otros,
las dependencias y entidades de la APF, con la finalidad de promover la participacion
de los sectores publico, social, privado y académico en temas de mejora regulatoria.
Tal prevision fue retomada y fortalecida en mayo 2018 con la emision de la Ley

General de Mejora Regulatoria.

En tanto que en la LAASSP (articulo 29) y la LOPSRM (articulo 31) se establecio6 que,
de manera previa a la publicacién de la convocatoria a la licitacién publica, las
dependencias y entidades pueden difundir el proyecto de la misma a través de
CompraNet, al menos durante diez dias habiles, lapso durante el cual se recibiran los
comentarios y opiniones que deberan ser analizados por las dependencias y
entidades a efecto de, en su caso, considerarlas para enriquecer el proyecto. Para el

caso de la contratacion de obras publicas y servicios relacionados con las mismas,
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se precisa que ésta es una obligacion para licitaciones cuyo presupuesto estimado de
contratacion sea superior a diez mil veces la Unidad de Medida y Actualizacion
(UMA)® vigente elevada al mes, y opcional en las licitaciones de montos inferiores al
sefialado.

Instrumentos de politica implementados: consulta publica de proyectos de
convocatoria.
Valor que aplican: participacion ciudadana

3.2 Las contrataciones publicas durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto
(2012-2018)
En el periodo del presidente Enrique Peiia Nieto, los cambios al sistema de
contrataciones publicas estuvieron acotados a la transparencia y los datos abiertos,
bajo un contexto de implementacién de medidas de gobierno abierto, y a la prevencién
y al combate a la corrupcién, como parte de la creacién del Sistema Nacional
Anticorrupcién —este Ultimo tema no se desarrolla en la presente investigacion, toda
vez los instrumentos derivados del Sistema Nacional Anticorrupcion, no aplican

valores de gobierno abierto-.

De acuerdo con un andlisis realizado por Abulesme (2019-2020, pag. 28), son cuatro
las razones por las que aun cuando en la campafia de Pefia Nieto no se anunciaban
temas de transparencia o datos abiertos, el tema cobré una gran relevancia de
manera temprana en su gobierno: 1) porque luego de 12 afios de gobiernos panistas,
marcoé el regreso del Partido Revolucionario Institucional (PRI) a la presidencia, que
habia sido removido de este encargo después de 71 afios consecutivos y marcados
casos de corrupcion; 2) porgque su gobierno heredd una agenda de gobierno abierto
de su antecesor, Felipe Calderdn; 3) porque habia una sociedad civil fuertemente
desarrollada, con un afanoso interés en la transparencia y apertura de datos publicos,
y 4) la influencia de su Asesora de Comunicaciones y posterior Coordinadora de la

Estrategia Digital Nacional para promover el desarrollo del tema. Finalmente, los

5> UMA: creada en 2016, es la referencia econdmica en pesos para determinar la cuantia del pago de
las obligaciones y supuestos previstos en las leyes federales, de las entidades federativas, asi como en
las disposiciones juridicas que emanen de todas las anteriores.
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datos abiertos quedaron considerados como uno de los habilitadores de la Estrategia
Digital Nacional.

3.2.1 Problemas politicos internos

Después de 2014, hubo una serie de escandalos que motivaron que el tratamiento
gubernamental de los datos abiertos pasara de un enfoque técnico a uno politico, y
gque se incluyeran en lo mas alto de la agenda presidencial (Abusleme, 2019-2020,
pag. 30), tales son los casos del asesinato de los 43 estudiantes en Iguala, y el
conocido como “Casa Blanca”, que acusaba al Presidente y su esposa de vivir en una
mansion propiedad de una empresa a la que recientemente se le habia adjudicado
un contrato multimillonario. En medio de esta turbulencia, Pefia Nieto anuncio las 10
medidas para mejorar la seguridad publica, la administraciéon de justicia y el Estado
de Derecho, entre las que incluyo el Sistema Nacional Anticorrupcion y la promocion
de principios de gobierno abierto (medida 10), lo que también pudo haber sido
motivado porque en esa época el gobierno mexicano ejercia la presidencia de la AGA.

Asi, en este periodo destacan sobremanera las acciones relacionadas con medidas
de gobierno abierto:

o Fortalecimiento de instrumentos de transparencia

En aras de tener un sistema nacional de transparencia y acceso a la informacién, en
2014 nuevamente se llevo a cabo una reforma a diversos articulos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, entre los cuales al articulo 6°, destacando
entre otros aspectos, la ampliacion de los sujetos obligados de transparencia. Esta
reforma dio lugar a la emision de nueva legislacién en la materia, de modo que en
2015 se emiti6 la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion, en 2016
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion (LFTAIP) y en 2017 la Ley

General de Proteccién de Datos Personales, vigentes al momento.

Dentro de la transparencia activa, es de sefialar que la LFTAIPG de 2002 establecia
la obligacion de publicar sélo algunos aspectos relevantes de los contratos celebrados

por los sujetos obligados (monto, proveedor o contratista y plazos de cumplimiento de
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contratos); con la LGTAIP de 2015 estas obligaciones comunes se amplian de
manera considerable, para publicar diversa informacion sobre los procedimientos de
licitacion publica y de invitacion restringida (como la convocatoria, invitacion, nombre
los participantes, de los adjudicados, los dictdmenes, el fallo, entre otros aspectos
relacionados incluso con la ejecucién del contrato), asi como de la adjudicacién
directa. Cabe aclarar que esta informaciéon en la actualidad se difunde en la
Plataforma Nacional de Transparencia.

La Plataforma Nacional de Transparencia (PNT) inici6 operaciones en 2016, con la
pretension de reemplazar a los 32 portales locales y el federal de acceso a la
informaciéon (Infomex), para facilitar la realizacién de solicitudes de informacion y
consulta de datos publicos. Uno de los médulos de la plataforma es el Sistema de
Portales de Obligaciones de Transparencia a través del cual, los ciudadanos pueden
realizar la consulta de la informacién publica de los sujetos obligados, entre las que

estan las relativas a las contrataciones de obras, bienes y servicios.
¢ Regulacién de datos abiertos

Asimismo, en este periodo se emitieron los fundamentos juridicos clave de los datos

abiertos:

- Con la emision de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Pdblica en 2015, se establecié legalmente el concepto de datos abiertos, se
determinaron sus principales caracteristicas y previo la obligaciéon para los sujetos
obligados de promover la generacién, documentacion y publicacion de la informacion
en Formatos Abiertos y Accesibles, facultando a los 6rganos garantes para promover

la publicacion de la informacién de Datos Abiertos y Accesibles, y

- el “Decreto por el que se establece la regulacion en materia de Datos Abiertos”
(Decreto de datos abiertos), de febrero de 2015, que tiene por objeto regular la forma
mediante la cual, los datos de caréacter publico, generados por las dependencias y
entidades de la APF y por las empresas productivas del Estado, se pondran a
disposicion de la poblacion como datos abiertos, con el proposito de facilitar su

acceso, uso, reutilizacion y redistribucion para cualquier fin.
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Adicionalmente, en junio de 2015 se publicé la Guia de Implementacién de la Politica
de Datos Abiertos (Guia de datos abiertos), con el fin brindar herramientas para la
implementacion del ya citado Decreto.

e Desarrollo del Estandar de Contrataciones Abiertas

Como se expuso en el primer capitulo, en 2015 derivado de los trabajos de la OCP
se cre6 el EDCA, contexto en el cual en julio del mismo afio en México se conformo
el Grupo Impulsor de la Alianza para las Contrataciones Abiertas para promover la
adopcion del EDCA, que llevo a cabo los trabajos para armonizar conceptualmente el
EDCA con el marco juridico de la APF que regula las contrataciones publicas;
posteriormente, en enero de 2017 se publico el “Acuerdo por el que se establece la
obligacién de incorporar a CompraNet, la informacién relativa a la planeacién de las
contrataciones y la ejecucion de contratos que regula la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas” (Acuerdo de modificaciones CompraNet) (SFP, 2018,
pag. 64).

Utilizando el modelo de publicacién del EDCA, a fin de recabar la informacién de las
distintas etapas de la contratacion que requiere el modelo, se recolectaron datos de
las etapas de Licitacion, Adjudicacion y Contratos del sistema CompraNet; y de los
de datos de Planeacién y Ejecucién obtenidos del Sistema de Contabilidad y
Presupuesto (SICOP) y del Modulo Integral de Programas y Proyectos de Inversion
(MIPPI), logrando por primera vez interconectar los sistemas electronicos que se
utilizan en el procedimiento de contratacion, precisando que so6lo era para recabar

datos, no para realizar las transacciones respectivas.

A partir de este momento, se inicié una aceleracion de estrategias de datos abiertos,
entre las que destaca que el proyecto de construccion del Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México (NAIM) se llevaria a cabo de acuerdo con el
Estandar de Datos Abiertos para la Contratacion Abierta de la Alianza para las

Contrataciones Abiertas.
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Para noviembre de 2017, se presentd de manera publica la primera versién del portal
“Contrataciones Abiertas”, el cual difundié alguna informacién bajo el esquema del
EDCA para las contrataciones realizadas a partir del 2017 de 71 instituciones publicas
del Gobierno Federal relativa a todas las etapas del proceso de contratacion
(planeacion, licitacién, adjudicacion, contratacién y ejecucién). En un segundo
paquete de publicacion (abril de 2018), se sumé la informacién de hasta 185
instituciones adicionales, sin considerar al IMSS, al ISSSTE, al Grupo Aeroportuario
de la Ciudad de México, S.A de C.V., y la Comision Federal de Electricidad —CFE-
(SFP, 2018, pag. 67).

e Compromisos con la sociedad civil en el marco de la AGA

En la misma tesitura, en el marco del Plan de Accién 2013-2015 de la Alianza para el
Gobierno Abierto de México, se establecieron los compromisos denominados

“Compras inteligentes” y “Compras abiertas”.

El primer compromiso tenia como propdésito evaluar el desempefio de las
dependencias y entidades en las compras publicas, para lo cual, en conjunto con las
organizaciones de la sociedad civil, se disefi¢ y aplic6 una encuesta dirigida a los

actores con experiencia directa en las compras publicas.

Para dar cumplimiento a este compromiso, la SFP, en colaboracién con
Transparencia Mexicana, A.C., el IMCO y el CIDAC, disefiaron tres cuestionarios (uno
dirigido a proveedores, otro dirigido a personas del servicio publico adscritos a areas
de contratacién y un ultimo, dirigido a personas del servicio publico en areas de pago),
asi como el mecanismo de aplicacion de los mismos. La implementacion y el andlisis
de resultados concluyé en julio de 2015 (SFP, 2018, pag. 57).

A fin de mantener abierto un canal de comunicacién constante con los contratistas y
proveedores del Gobierno Federal que permitiera la deteccion oportuna de areas de
mejora, este ejercicio continué llevandose a cabo de manera periédica por la SFP,
con algunas modificaciones metodoldgicas respecto del mecanismo original, siendo

2018 el dltimo periodo evaluado.
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Derivado del compromiso de compras abiertas, en 2015 la SFP implemento diversas
funcionalidades a CompraNet que consensué con los representantes de las
organizaciones de la sociedad civil a efecto de facilitar la difusion de informacién
identificada como socialmente (Util, en los siguientes temas: a) Programas Anuales de
Adquisiciones y Obras Publicas; b) procedimientos de contratacién; c) contratos, y d)
Registro Unico de Proveedores y Contratistas (SFP, 2018).

Instrumentos de politica implementados: PNT, Sistema de POT, Decreto de datos
abiertos, Guia de datos abiertos, Portal de Contrataciones Abiertas, compras
inteligentes, compras abiertas y el Mecanismo de evaluacién de los procedimientos
de contratacion y de pago desde la proveeduria.

Valor que aplican: transparencia, participacion ciudadana, colaboracion

3.2.2 Crisis institucional de la SFP

Por otro lado, no pasa desapercibido que la SFP, como encargada de la politica de
contrataciones publicas, en este periodo tuvo una de las mas severas crisis que
pusieron en riesgo su existencia, lo que redundo en la paralisis y falta de direccion de
muchas de sus funciones, siendo la de contrataciones publicas una de las mas
afectadas. Con la emisién del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal del 2
de enero de 2013, se eliminaba a la SFP y se redistribuian sus atribuciones entre
otras dependencias, para dar paso a la creacion de la Contraloria General de la
Republica, situacion que no se concretd y que propicié que la cabeza de la SFP
estuviera acéfala hasta 2016, cuando se nombré como Titular de la SFP a Arely
Gomez, en el marco de la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, en el que se

conservo a la SFP.

Lo anterior, deton6 que de manera tardia se emprendieran acciones de mejora a
diversos aspectos de la contratacion publica, de los que ya eran evidentes sus

decadencias desde tiempo atras.

e Mejoras a CompraNet
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En febrero de 2017, cuatro afios después de iniciada la administracion del Presidente
Pefia Nieto, se instalo el Grupo de Trabajo Plural en Compras Publicas (Grupo Plural),
con el objetivo de ordenar y sistematizar la participacion de los principales actores
relevantes para que, con base en un trabajo colaborativo y de co-creacion, se
definieran acciones de mejora a CompraNet y el plan general para su implementacion
(SFP, 2018, pag. 69). Antes de ello, s6lo hubo esfuerzos aislados por realizar mejoras
a dicho sistema electrénico.

El grupo se conformé por organizaciones de la sociedad civil (Transparencia
Mexicana, A.C., México Evalla, A.C. y el Instituto Mexicano para la Competitividad,
A.C.), organizaciones del sector privado (Consejo Coordinador Empresarial,
Confederacion Patronal de la Republica Mexicana, Confederacibn de Camaras
Industriales, Camara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo, Camara Nacional
de la Industria de la Transformacién y Camara Mexicana de la Industria de la
Construccion), Organos Constitucionales Auténomos (INAlI, COFECE), instituciones
de la APF (SFP y el Instituto Nacional del Emprendedor), y la OCDE, fungiendo como
Secretario Técnico del Grupo (SFP, 2018, pag. 70), constituyendo un espacio para el
didlogo y analisis sistematizado entre los actores especializados en la materia, de los

sectores publico, privado y social para mejorar el Sistema CompraNet.

Como resultado de los trabajos del Grupo de Plural se desarrollé un documento sobre
la vision compartida del futuro de CompraNet, asi como 34 recomendaciones para
alcanzar esta vision que, junto con la hoja de ruta para su implementacién, formaron
el estudio denominado “México. Redisefiando CompraNet de manera incluyente”,

publicado por la OCDE en enero de 2018.

En el estudio en comento se identificaron como limitaciones en CompraNet: el plan
anual de contrataciones no esta conectado con otros sistemas electronicos de
informacion financiera; la informacion sobre las investigaciones de mercado
realizadas por las dependencias y entidades no se encuentra en el sistema; en
procedimientos de adjudicacién directa e invitacion a cuando menos tres personas,
no se incluye en el sistema la informacion del procedimiento de contratacion; las

inconformidades no se gestionan a través de CompraNet. Adicionalmente, es comun
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gue en CompraNet se carguen documentos en PDF escaneados, lo que dificulta
extraer datos, de modo que la informacion macro para efectos de transparencia o

rendicion de cuentas es dificil de procesar (OCDE, 2018, pag. 25).

En la fase de implementacion de la hoja de ruta acordada con la sociedad civil, la SFP
dio al Grupo Plural una nueva funcién en la definicién de los objetivos estratégicos
para la reformay redisefio de CompraNet, extendiendo una invitacion a los miembros
del Grupo Plural a fin de que hicieran comentarios, aportaciones y observaciones para
la formulacién colaborativa de las 34 recomendaciones incluidas en la Hoja de Ruta
de CompraNet, asi como de la declaratoria de vision, de modo que su funcion pasaria

a asegurar resultados (OCDE, 2019, pag. 21).

No debe perderse de vista que este ejercicio de co-creacion fue dirigido por la OCDE
a solicitud de la SFP, en virtud del acuerdo que celebraron ambas partes, por el que
la OCDE, como promotora de politicas que mejoren el bienestar econémico y social,
se comprometié a facilitar la discusion sobre CompraNet mediante la coordinacién del
Grupo Plural, asi como para realizar un reporte de seguimiento de las
recomendaciones establecidas en Estudio sobre CompraNet. Dicho acuerdo concluyé
su vigencia en 2019 y, en consecuencia, también su funciéon como facilitador para la

realizacion de este tipo de acciones de co-creacion.

Asi, los resultados de este ejercicio de colaboracién culminaron en enero 2019 con la
presentacion por parte de la OCDE del “Informe de Seguimiento sobre la Reforma de
CompraNet en México: Mejorando el Sistema Electronico de Contratacion Publica de
Manera Incluyente”, que aborda la implementacion de sélo 14 de las 34
recomendaciones de corto plazo incluidas en la Hoja de Ruta del primer estudio sobre
CompraNet, por lo que la OCDE (OCDE, 2019-2) recalco la importancia de que la
nueva administracion del Presidente Lopez Obrador continuara el esfuerzo por lograr

una implementacion exitosa de las recomendaciones de mediano y largo plazos.

No obstante lo anterior, es de sefialar que no hay evidencia de que la actual
administracién haya continuado con la implementacion de las recomendaciones de

mediano y largo plazo, ni con ejercicios de colaboracion relacionados con las reformas
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al sistema electrénico de contrataciones publicas, considerando que entre sus

propuestas anunciadas esta la desarrollar un nuevo sistema en la materia.

En ese sentido, si bien en las actividades para realizar el diagnéstico y emitir las
recomendaciones sobre el sistema CompraNet, el ejercicio de colaboracion tuvo
buenos resultados, el hecho es que al tratarse de recomendaciones no vinculatorias
y de un mecanismo temporal que no alcanzé ningun grado de institucionalizacion, el

fin Ultimo que era mejorar el sistema electronico de contrataciones no se cumplio.
¢ Evolucion y retos de la figura del testigo social

Es claro que el testigo social ha aportado beneficios a la contratacion publica, no
obstante, diversos analisis al respecto han denotado sus riesgos y areas de
oportunidad. Es el caso del estudio realizado por la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID por sus siglas en inglés), como parte de una
colaboracion técnica entre la SFP y esa Agencia, sobre la evolucion y retos de la
figura del testigo social. Dicho estudio fue iniciado en 2018, ya casi al término de la
administracién del Presidente Pefia Nieto, dejando poco tiempo de actuaciéon para

realizar las modificaciones de impacto que fortalecieran la figura del testigo social.

Antes de dicho estudio, que analizé la implementacion de la figura en su integralidad,
sélo habia algunas recomendaciones de organismos internacionales o de auditorias
internas. Mientras que las acciones mas relevantes en la materia que salian de la
cotidianeidad de la funcion, fueron el establecimiento de tarifas maximas por el pago
de los honorarios del testigo social (2014) y la emisién de una convocatoria para

ampliar el padron de testigos sociales (2016).

Asi, a la mitad de la Administracion 2012-2018 sobresale el hecho de que se haya
adoptado la visién de gobierno abierto en las contrataciones publicas, de modo que
se dio continuidad a los instrumentos preexistentes bajo los valores de transparencia
y participacion ciudadana, pero sobre todo, en la dimension de transparencia se
desarrollaron acciones tendientes a difundir la informacion de todo el proceso de
contratacion publica en formato de datos abiertos. Adicionalmente, destacan acciones

en la dimensién de colaboracién, a través de las cuales organizaciones de la sociedad
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civil en conjunto con los entes publicos llevaron a cabo acciones de politica de
contrataciones publicas, tales como el disefio de un mecanismo para evaluar a las
dependencias y entidades contratantes desde la perspectiva de la proveeduria, asi
como la realizacién de un diagndéstico y hoja de ruta para mejorar CompraNet.

Por otro lado, respecto al periodo aludido, debe sefialarse que los mecanismos
preexistentes de transparencia y participacion ciudadana que ya habian tenido su
tiempo de implementacion, del que se podian denotar areas de mejora, que no fueron
atendidas de manera oportuna por esa Administracion sino hasta que detoné una
crisis de confianza ciudadana en el gobierno, que buscé solucionarse de muchas
formas, como con la adopcion de la agenda de Gobierno Abierto y la creacién del
Sistema Nacional Anticorrupcién, en los que debian estar consideradas las
contrataciones publicas como uno de los principales campos propicios para la
corrupcién, que de atenderse de manera correcta, seria esencial para recuperar la

confianza ciudadana.

Entre otros instrumentos, el que presentaba evidentes areas de mejora, era el caso
de CompraNet que, ademas de no tener informacién sobre todas las etapas de la
contratacion, la misma era de mala calidad, como consecuencia de errores de captura
por parte de los servidores publicos, a lo que se sumaba la carga de informacién en
el sistema de obligaciones de transparencia que exigia la ley de transparencia,
generando duplicidad de fuentes de informacién, que dejaron en evidencia los errores
de los datos registrados en ambos sistemas, pues como lo muestra un trabajo
realizado por una organizacion de la sociedad civil, denominado “Todos los contratos”
(PODER, 2019), la informacién difundida en CompraNet y en Portal de Obligaciones
de Transparencia presentan malas practicas, como contratos con importe cero o sin
proveedores, cambio constante en los campos de los datos y titulos que no explican
gué se comprd, que no ayudan a la transparencia y rendicion de cuentas en la
contratacion publica en México. No obstante, el interés por mejorar CompraNet tuvo
lugar hasta 2015, con la creacion del Grupo Impulsor de la Alianza para las
Contrataciones Abiertas para promover la adopcion del EDCA, asi como del Grupo

de Trabajo Plural en Compras Publicas, para definir acciones de mejora a CompraNet.
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El ejemplo de CompraNet, es s6lo uno de los instrumentos de la politica de
contrataciones publicas que entonces estaba a cargo de la SFP, cuya evolucién
quedé paralizada durante los primeros tres afios de la Administracion del Presidente
Pefia Nieto por la pretension de la desaparicion de esa dependencia.

Instrumentos de politica implementados: Grupo plural
Valor que aplican: colaboracion

3.3 Las contrataciones publicas durante el gobierno de Andrés Manuel
Lopez Obrador (2018 a 2021)

3.3.1 Laerradicacion de la corrupcion como eje central

En agosto de 2018 el Presidente de la Republica electo anunciaba que durante su
gobierno se realizarian compras nacionales consolidadas de medicamentos para
eliminar la corrupcion, abatir el precio en el que se compran y liberar recursos
econdmicos para garantizar medicina gratuita para la poblacion (Mares, 2018). Ello
en congruencia con la principal promesa de su camparia para presidente, consistente

en “erradicar la corrupcion”, misma que lo llevé a ganar las elecciones.

En ese sentido, desde la SHCP, planteaban un nuevo esquema en el que la Oficialia
Mayor de esa dependencia centralizara las compras de todos los bienes del Gobierno
federal, la Subsecretaria de Egresos autorizara el gasto, las dependencias y
entidades compradoras seleccionaran sus compras en una plataforma digital tipo
Amazon y los pagos pasaran por la Tesoreria de la Federacion (Flores, 2018), siendo
la automatizacion del ciclo de contratacion una forma mas trasparente de llevar a cabo

los procedimientos.

En 2019 la Oficialia Mayor de la SHCP present6 su Estrategia Integral del nuevo
Sistema Nacional de Contrataciones Publicas, en la que, ademas de los dos aspectos
antes mencionados, consideraba la implementacién de otras cinco acciones:
fortalecer la planeacién de la contratacién; impulsar a Mipymes, cooperativas y

empresas con responsabilidad social; coordinar a las unidades contratantes;
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gestionar un cambio de cultura en los servidores publicos que intervienen en las

contrataciones publicas, y generar un marco normativo flexible.

Bajo ese panorama, es posible observar que los instrumentos que a la fecha se han
impulsado 0 se encuentran en proceso de desarrollo o modificacion, son los

siguientes:
¢« Nuevo sistema electrénico de contrataciones

En 2019 el Gobierno actual anuncio6 la pretension de desarrollar una plataforma digital
de contrataciones publicas en sustitucion de CompraNet, misma que podria
desarrollarse en tres o cuatro afios y en ella se asentaria cualquier contratacion
desde el momento de su planeacién, transparentando qué proveedores y funcionarios
participan; sus declaraciones patrimoniales, sueldos y nivel de responsabilidad de
servidores publicos y si las empresas contratadas han tenido incumplimientos, se les
han rescindido contratos o tienen demandas por pagos indebidos. A diferencia de
CompraNet, se espera que el nuevo sistema sea completamente transaccional, para

lo cual tendra registros electronicos de cada accion y firmas digitales (Albarran, 2019).

Como parte de tal propésito, en julio de 2019 se incorpor6 como un modulo de
CompraNet la aplicacion denominada Tienda Digital del Gobierno Federal (SHCP,
2019), a través de la cual se llevan a cabo los procedimientos de contratacion
mediante el uso de catalogos electrénicos que contengan los bienes o servicios objeto

de un contrato marco.

Posteriormente, en 2020 se desarrollé un nuevo médulo en CompraNet, a través del
cual se pretende que se generen y formalicen los diferentes instrumentos juridicos
gue derivan de los procedimientos de contratacion publica de manera totalmente
electrénica, evitando asi que dicho trdmite se realice de manera presencial entre
proveedores y servidores publicos, minimizando costos de traslado y hospedaje, asi
como gastos en papeleria y mensajeria, entre otros (Presidencia de la Republica,
2020).
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Por lo que hace a los datos abiertos, es de sefalar que en el primer afio de gobierno
de la actual administracion, la preexistente plataforma de contrataciones abiertas dejo
de actualizarse por un largo periodo. Para enero de 2021, los datos abiertos que se
difunden en el portal se encuentran actualizados, salvo por las transacciones

realizadas por el IMSS, que se encuentran actualizadas al 16 de octubre de 2018.

Por lo que hace a los instrumentos que apliquen el valor de la transparencia, si bien
la actual administracion pretende desarrollar un nuevo sistema transaccional de
contrataciones publicas que ademas, se desarrolle utilizando software de cédigo
abierto para reducir los costos que genera el licenciamiento y mantenimiento de
CompraNet, de realizarse en el plazo propuesto, seria la mejor forma para abonar a
la transparencia y a los datos abiertos en contrataciones publicas. No obstante, es de
advertirse que no se estan considerando las recomendaciones que derivaron del
Grupo Plural para mejorar CompraNet — constatado al cierre de 2020-, mismas que
de acuerdo con el estudio presentado por la OCDE para ese propoésito, podrian
aplicarse al sistema electrénico actual o a uno distinto, de modo que esta medida es
muestra de la determinacion por no continuar con las estrategias implementadas por
la administracién anterior, y también del desprecio por el trabajo realizado por la

sociedad civil.

3.3.2 Ineficiencia en las consolidaciones genera desabasto de
medicamentos

Ya se explicaba en el apartado anterior que la centralizacién de la contratacion era la
forma en que el actual gobierno pretendia combatir la corrupcion en las contrataciones
publicas. En ese sentido, fue una de sus actividades prioritarias iniciar con la
consolidacién de uno de los rubros mas significativos para las compras publicas, el

de medicamentos y otros insumos para la salud.

Al respecto, es de sefialar que las condiciones actuales del sistema de contrataciones
publicas no son alentadoras. El sector salud -incluso antes del inicio de la pandemia
que vivimos- ha evidenciado la ineficiencia en los procedimientos de contratacion
consolidados. En aras de combatir la corrupcion y buscar ahorros, “justo en el

predmbulo de la crisis sanitaria del Covid19 en México, el gobierno de Andrés Manuel
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Lépez Obrador desmontd la cadena de abastecimiento de medicamentos e insumos
terapéuticos del sector salud que se habia desarrollado en las ultimas décadas, para
ensayar un nuevo modelo basado en la regionalizacién”, produciendo consecuencias
graves en la actual crisis sanitaria, en la que los médicos no sélo tienen que lidiar con
la escases de medicamentos y equipos de proteccién para atender a pacientes con
COVID-19, sino también con la “criminalizacion” por denunciar el desabasto y el
reclamo de los pacientes que los culpan por la escasez (Rodriguez, Esteban David
de Quinto Elemento Lab, 2020).

Hasta noviembre de 2018, la cadena de abasto de medicamentos e insumos
terapéuticos estaba formada de cuatro piezas: la CCNPMIS, la Compra Consolidada
federal, la infraestructura de almacenamiento y distribucion, y los fabricantes
(laboratorios). El 5% de los medicamentos que compraba el gobierno eran de patente
y el 95% genéricos. El precio de los primeros se negociaba cada afio, a través de la
CCNPMIS, directamente con los laboratorios que, como titulares de esas patentes,

los fabrican en exclusiva (Rodriguez, Esteban David de Quinto Elemento Lab, 2020).

Con la nueva administracion la CCNPMIS dej6 de funcionar. EI 30 de noviembre de
2018, ultimo dia de su gestion, el expresidente Pefia Nieto emitié un decreto, a pedido
del gobierno entrante, que cre6 una “Unidad de Administracion y Finanzas” en cada
dependencia y la equivalente en las entidades, bajo la coordinacién de la SHCP “a
través de su Oficialia Mayor”, a la que faculté para “fungir como area consolidadora
de los procedimientos de compra” (Rodriguez, Esteban David de Quinto Elemento
Lab, 2020), de modo que seria esta Ultima instancia la que encabezaria las reuniones
con los representantes de la industria farmacéutica para las nuevas negociaciones y

procedimientos de contratacion consolidados.

Cabe sefalar que fue hasta noviembre de 2019 cuando se emitieron los
“Lineamientos para coordinar y llevar a cabo los procedimientos de contratacion para
consolidar la adquisicion o arrendamiento de bienes muebles o la prestacion de
servicios de cualquier naturaleza” (SHCP, Lineamientos para coordinar y llevar a cabo
los procedimientos de contratacion para consolidar la adquisicion o arrendamiento de

bienes muebles o la prestacion de servicios de cualquier naturaleza., 2019), sin que
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en los mismos se refiera a alguna actividad relacionada con la negociacion de precios
de productos patentados o se desarrolle algiin mecanismo de acercamiento temprano
al mercado o de solicitudes de informacion a la industria, que al menos garantizaran
recabar de forma eficiente la misma informacion sobre las condiciones imperantes en

el mercado.

De modo que, por lo que hace a la negociacion de precios de medicamentos de
patente, se aprecia un retroceso en la regulacion y, por lo tanto, en la transparencia

del desarrollo de este tipo de actividades que afio con afio se siguen realizando.

En términos de eficiencia de los procedimientos de contratacion, conforme a estudio
realizado en 2017 sobre politicas de salud y compras consolidadas de medicamentos
(Martinez Moreno, Ferreyra LoOpez, & Cano Garcia), de 2013 a 2016 las
contrataciones consolidadas registraban un promedio de 18% de claves desiertas,
licitando en promedio 904 claves. Bajo este mismo indicador, en los procedimientos
de contratacién consolidados realizados en 2019, “de las 3,090 claves que licito el
gobierno federal en el procedimiento de la compra consolidada de medicamentos e
insumos de la salud para cubrir la demanda del segundo semestre de este afio, 1,923
se declararon desiertas. De éstas, 655 son de farmacos y 1,268 de material de

curacion” (Vega, 2019), es decir, resultaron desiertas el 62%.

De lo anterior, puede apreciarse que para el 2019 se duplicaron las claves a licitar,
en gran medida porque de acuerdo con lo manifestado por la Secretaria de Salud, fue
el primer afio en que se sumaron a la consolidacion las entidades federativas. Sin
embargo, el porcentaje de claves desiertas se triplicé, lo que evidente genera retrasos
en la contratacion y, por lo tanto, en el suministro, derivando en quejas de los

derechohabientes por desabasto de medicamentos.

Lo anterior sélo fue el inicio del problema, a ello le sigui6 el veto a las distribuidoras y
Grupo Pisa, propiciando que se magnificara el problema de logistica para la
distribucion; el acuerdo entre la Oficina de Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos (UNOPS) y el Insabi, mediante el cual, el organismo internacional se
encargara de las compras consolidadas de medicamentos para el periodo 2021-2024,

por lo que el gobierno mexicano pagaria 6,800 millones de ddlares; la designacion de
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la paraestatal Laboratorios de Biol6gicos y Reactivos de México (Birmex) para que
realice la distribuciébn de medicamentos en todo el pais —institucion que se ha
argumentado, no cuenta con capacidad ni la logistica necesaria para llevar a cabo la
tarea que se le ha asignado-. El problema de desabasto de medicamentos,
principalmente los oncoldgicos, ha llevado a que los pacientes busquen ante la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) la proteccion de su derecho de salud
para que se les proporcionen los medicamentos necesarios (Badillo, Ineptitud del
gobierno genera desabasto de medicamentos, 2021).

3.3.3 Pandemia del SARS-COV2

En el periodo de transicion gubernamental se anunciaron 50 medidas para combatir
la corrupcion, entre las que estaban contar con un gobierno transparente, para lo cual,
ademas de las contrataciones consolidadas, se sefialo que las compras y los
contratos de obras publicas se realizarian mediante convocatoria, con observaciéon
ciudadana y de la oficina de transparencia de la Organizacion para las Naciones
Unidas (Redaccion, 2018).

No obstante, la pandemia mundial del virus SARS-COV2 ha llevado a tomar diversas
medidas extraordinarias para contener su propagacion y sus efectos econémicos a
nivel mundial, dando motivo en algunos gobiernos para restar transparencia a los
procedimientos de contratacion. “Antes de que la pandemia de coronavirus exigiera
de los sistemas de contrataciones hasta sus limites, muchos especialistas en la
materia ya creian que la contratacion publica necesitaba profundos cambios desde
hacia tiempo. La pugna cadtica que se produjo en los Ultimos meses para conseguir
equipos de protecciéon efectivos para los trabajadores de la salud y pruebas de
deteccioén para los pacientes ha dejado de manifiesto frente a todos nosotros algo que
esos especialistas ya sabian: que la contratacion puablica necesita una reforma
urgente” (OCP, 2020).

En México, tratandose de contrataciones publicas, la presente administracion tiene la
pretension de llevar a cabo un conjunto de reformas a la LAASSP y a la LOPSRM,

gue se analizaron en julio de 2020 en la Camara de Diputados bajo el esquema de
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parlamento abierto — a abril de 2021 no se habian aprobado-, de las que expertos en
la materia en foros de discusion, han sefialado que no son suficientes para la
magnitud del reto que enfrenta el sistema de contrataciones publicas, dejando de
considerar diversas propuestas que en la materia formularon organizaciones de la

sociedad civil.

Por otro lado, trascienden las reformas de agosto de 2020 a la LAASSP para que la
adquisicion de material quirdrgico, medicamentos, entre otros bienes y servicios del
sector salud, sea llevada a cabo mediante adjudicaciones directas. Ante la crisis
actual pareciera necesario obviar la licitacion publica, sin ser trascedente si se

adjudica la oferta con el mejor precio, calidad, financiamiento y oportunidad.

Aun cuando la ley exige que se difundan las propuestas regulatorias, es claro que las
peticiones ciudadanas no necesariamente seran tenidas en cuenta, como en el caso
de las referidas reformas a la LAASSP, sobre las que hubo un posicionamiento
publico de los Comités de Participacién Ciudadana de los Sistemas Anticorrupcion
Nacional y locales, en el gue se manifestaban en contra de la reforma que permite al
gobierno comprar a través de un solo intermediario medicamentos, insumos y equipo
médico, sin cumplir controles previstos en la ley (Comité de Participacion Ciudadana
, 2020).

Las adjudicaciones directas fueron el procedimiento por excelencia utilizado en la
administracién Enrique Pefia Nieto, pero la tendencia en el actual gobierno no ha

cambiado, por el contrario, parece ir en aumento:

- De acuerdo a la Comision Federal de Competencia Econdmica (2018, pag. 8),
en 2017 se adjudicaron mas de 228 mil contratos publicos, con un valor superior a los
585 mil millones de pesos. 78% de los contratos se otorgé por medio de una
adjudicacion directa, 10% por medio de una invitacion a cuando menos tres personas,

y solo 12% por medio de una licitacién publica;

- Con corte al 5 de mayo de 2020, “la base de datos de CompraNet registra
50,447 contratos por parte de la Administracion Publica Federal durante 2020. De

estos, el 77.2% han sido entregados por via de la adjudicacion directa, 16.5% por
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licitacion publica y 6.3% mediante invitaciones restringidas. Esta proporcién de
adjudicaciones directas es la tercera observaciébn méas alta de toda la década, so6lo
por debajo de 2017 y 2019, que fue el afio con mas contratos entregados por esta
via, con 78.1%” (Nufiez, 2020). Una parte de las adjudicaciones directas se encuentra
en las instituciones que actualmente tienen una situacion juridica que les permite
utilizar esta figura con mayor flexibilidad para poder adquirir material y equipamiento
necesario para la atencion del coronavirus. Pero, al restar los contratos de estas
instituciones, destaca que el porcentaje de adjudicaciones directas es incluso

superior, llegando a 82.5%.

A lo anterior, se suman las evidencias que indican que el actual gobierno es cada vez
menos transparente y que pretende emprender acciones para desaparecer al érgano
garante del derecho de acceso a la informacion (Lizarraga, 2020) (Ortega, 2019)
(Daen & Aguirre, 2021):

- En 2019, respecto a 2018, hubo un aumento del 64% de los recursos de
revision ante el INAI presentados por los ciudadanos contra las autoridades
gue se han negado a entregarles informacion.

- Desde la campafia y durante el periodo de transicion, el presidente acus6 que
el INAI forma parte de una "burocracia dorada”, que sus comisionados ganan
mucho y que la institucion recibia bastantes recursos sin que hubiera
contribuido a combatir la corrupcion.

- El gobierno no ha dado a conocer como emple6 los 150 millones de pesos del
Fondo de Transicion. En actos publicos, Lépez Obrador dijo que serian
destinados para pagar a quienes realizan el Censo del Bienestar y para otros
proyectos. Al respecto, el INAI ordend a Banjercito y a la SHCP dar a conocer
la informacion.

- En relaciéon con la cancelacion del NAIM, el INAI ordend recientemente a la
Oficina de la Presidencia dar a conocer los documentos que sustenten la falta
de elementos para denunciar posibles actos de corrupcién en torno a la
construccién del NAIM.

- Se clasificaron como reservados o confidenciales proyectos clave

relacionados con contrataciones publicas, tales como documentos sobre el
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Tren Maya, contratos para la compra de vacunas, y la informacién sobre la
construccién del aeropuerto de Santa Lucia.

3.3.4 Enfrentamiento con el sector privado y con las OSC

Es de advertir la resistencia de este gobierno a colaborar con organizaciones de la
sociedad civil (OSC), como puede deducirse de las siguientes acciones de gobierno
(Badillo, 2020):

- Bajo el argumento de que se trabajara directamente con los beneficiarios, sin
intermediarios, el 14 de febrero de 2019 el Presidente L6pez Obrador gir6 a
los miembros de su Gabinete la Circular 1, en la que él ordené ‘no trasferir
recursos del presupuesto a ninguna organizacién de la sociedad civil' con el
objetivo de ‘terminar en definitiva con la intermediacion que ha originado
discrecionalidad, opacidad y corrupcion’.

- Se agregé como nueva causal de revocacion de la autorizacién a las OSC
para expedir recibos deducibles, el hecho de que cuando el o los
representantes legales, socios 0 asociados o cualquier integrante del Consejo
Directivo o de Administracion de una organizacion civil a la que le haya sido
revocada su autorizacion dentro de los ultimos cinco afios, formen parte (de
cualquier forma) de las organizaciones civiles y fideicomisos autorizados para
recibir donativos deducibles durante la vigencia de la misma.

- Se propusieron modificaciones legales para que, en caso de que las
donatarias autorizadas obtengan la mayor parte de sus ingresos del ejercicio
fiscal (mas del 50%) de actividades no relacionadas con su objeto social,
perderan su autorizacion, a efecto de evitar que estas entidades realicen

actividades tendientes a obtener un lucro.

En ese mismo sentido, el Presidente Lopez Obrador ha criticado fuertemente el papel
que han desempefiado los testigos sociales, acusando que ha habido simulacién y
que, en algunos casos, han sido “alcahuetes” para legitimar contratos leoninos, vision
bajo la cual se inici6 la revision de la figura. El titular del Ejecutivo aseguré que los

testigos sociales se les paga y cobran, “es una especie de soborno, lo digo con todo
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respeto, no quiero generalizar, pero ya es tiempo de hablar con claridad de las cosas”
(Stephens, 2019).

Asi, por lo que hace a las figuras de participacion ciudadana en las contrataciones
publicas, puede apreciarse que las mismas tienden a desaparecer y, en el mejor de

los casos, transformarse, como se expone a continuacion.
¢ Modificacion o eliminacion de las figuras de participacion

En un principio el gobierno del presidente Lopez Obrador pretendia desaparecer la
figura del testigo social, no obstante en la iniciativa de reformas a la LAASSP vy la
LOPSRM discutida en la Camara de Diputados en 2020 se propuso rescatarla bajo la
denominacién de observadores ciudadanos, que esencialmente harian las mismas
funciones del testigo social pero sin recibir remuneracion, lo que atiende una de las
principales criticas hacia esta figura, por generar excesivos gastos que se sumaban

a los costos que genera la realizacién de un procedimiento de contratacion.

Asimismo, en el referido proyecto de reformas, ya también esta la pretension de
suprimir de la LAASSP la figura de las comisiones consultivas mixtas de
abastecimiento, que han fungido desde 1972 como un érgano consultivo entre
proveedores y Gobierno Federal, con el objetivo de mejorar la comunicacion con la
industria nacional y que han estado en el régimen de las compras publicas desde
1985.

De acuerdo con estudios de la OCDE (2015-1, pag. 91), para el caso de la CFE, la
Comisién Consultiva Mixta se percibia generalmente como un instrumento Util porque
ayudaba a promover la transparencia y el didlogo con el sector privado, ademas de
ser un canal importante para realizar investigaciones de mercado. Sin embargo, las
actividades de la Comision planteaban una serie de preocupaciones en relaciéon con
la manipulacién de licitaciones, por ejemplo, el uso de la informacién sobre
procedimientos de contratacion y los estudios de mercado, que puede facilitar la
organizacion para fijar precios y otras practicas colusorias. De tal forma que si bien
es necesario realizar ajustes a la figura, que no es conveniente cerrar los canales de

comunicacion.
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También es el caso de la desaparicion de la CCNPMIS, a partir del momento en que
comenz6 a funcionar el nuevo esquema de contratacion consolidada de
medicamentos a cargo de la SHCP, respecto de lo cual, como se sefialé con
anterioridad, a la fecha no hay previsiones juridicas que regulen la forma en que se
llevan a cabo las negociaciones al respecto, restando transparencia a los procesos y
dejando en estado de vulnerabilidad a los proveedores interesados en participar en
las contrataciones publicas.

Y respecto al enfrentamiento con el sector privado, esta el veto a diversos
proveedores de la industria farmacéutica que se sefal6 en el apartado anterior, bajo
el argumento de que determinadas empresas constituian un monopolio de la
distribucion de medicamentos, sin que existiera evidencia de alguna irregularidad
cometida por estos proveedores, el Presidente instruy6 a que de conformidad con la
legalidad de la materia, se le impidiera la participacién en licitaciones o adjudicaciones
directas a dichas empresas “hasta que sepamos a ciencia cierta si no hubo en estas

operaciones, corrupcion y trafico de influencias” (Badillo, 2021).

Teniendo en cuenta el analisis comparativo antes realizado, en el siguiente capitulo
se enfatizara en qué instrumentos de la politica de contrataciones publicas en los que
se han aplicado los valores de transparencia, participacion ciudadana o colaboracion
tendrian que conservarse, retomarse —en los casos en que se aplicaron
temporalmente- o fortalecerse, para ser implementados como parte de la politica de

contrataciones publicas bajo un modelo de gobierno abierto.
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Capitulo IV

4. ALGUNAS CONSIDERACIONES PARA IMPLEMENTAR LOS VALORES DE
GOBIERNO ABIERTO EN LA POLITICA DE CONTRATACIONES PUBLICAS
Para explicar qué instrumentos bajo los valores de gobierno abierto pueden fortalecer la
politica de contrataciones publicas, el presente capitulo se divide en dos grandes apartados,
que analizan los instrumentos de la politica de contrataciones a partir de diversas

consideraciones que se ven reflejadas en la ilustracién 5:

llustracion 5. Propuesta de instrumentos de contratacion publica bajo valores de gobierno abierto

CompraNet
Ping PNy 1 :
F
Transparencia Participacion ciudadana Colaboracién I
|
N N E
Obllga_uones de . Consultas ciudadanas sobre I\
transparencia,Transparencia L . ’ S
. . Comités de Control ciudadano contrataciones; opiniones a
focalizada, solicitudes de acceso BN
2 la informacion proyectos de licitaciones C
N N— |
A
Obllgagones dela LGSNA AObservatonos Fjudadapos, CCNPMIS 0 métodos innvadores
Informacién de contrataciones sistemas de gestidn de riesgos de dialégo con el mercado
en el SiPC del SNA (Red Flags) 8

TRANSPARENCIA

[ Capacidad institucional

[ Normas ] [ Tecnologia ] [ Big data ] [ Profesionalizacion

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion del apartado 4.1.

127



Asi, conforme al esquema anterior, en el primer apartado de este capitulo se presentan los
instrumentos de contratacion publica clasificados bajo los valores de transparencia,
participacion ciudadana y colaboracion que serian idoneos para lograr que se cumpla con
los principios esenciales de la contratacién publica: la eficiencia y la transparencia,
poniendo como instrumento central o superior a CompraNet, por ser un instrumento a través
del cual se realizan las contrataciones, lo que le da la posibilidad de aportar la informacion
para transparentarla, y a partir de la cual se pueden derivar iniciativas de participacién
ciudadana y colaboracion. Posteriormente, dichos instrumentos de contrataciones publicas
se categorizan en funcion de los recursos con que debe contar toda politica publica -
nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién-, de modo que se dé preferencia a aquellos
instrumentos que contribuyan a la generacién de los recursos necesarios para implementar

la politica de contrataciones publicas.

En el segundo apartado, conforme al MGA propuesto por Martinez Puén, para la
implementacién de un esquema de gobierno abierto se requiere de contar con capacidad
institucional (referida a la normatividad; uso intensivo de tecnologias de la informacién y
comunicaciones —datos abiertos—; la gestion de la informacion -big data y mineria de datos-
; la profesionalizacién de los recursos humanos, y la capacidad organizacional), por lo que
se expone el estado que guarda la capacidad institucional en torno al sistema de

contrataciones publicas de la APF mexicana.

Para efectos de identificar lo anterior, se considera de manera primordial la mas reciente
“Evaluacién del sistema de compras y contrataciones publicas de México” realizada por el
Banco Interamericano de Desarrollo utilizando la Metodologia para la Evaluacion de los
Sistemas de Compras Publicas (MAPS, por sus siglas en inglés) de la OCDE, de la que se
desprende como conclusion general que “el Sistema de Compras y Contrataciones Publicas
de México (SCCP), a nivel de su Gobierno Federal y principales entidades autonomas, tiene
un disefio y operacion medianamente avanzados en comparacion a las mejores practicas

internacionales (BID, 2018, pag. 5).
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4.1 Instrumentos necesarios para fortalecer la politica de contratacién publica

Partiendo de que los instrumentos son los medios a través de los cuales los gobiernos
aspiran a modificar el status quo que, en algun sentido, estd generando malestar, los
gobernantes disponen de un diverso menu de herramientas para tal proposito, de modo
que su correcta eleccién y aplicacion depende de las propiedades y particularidades de
cada problema publico que se quiere mitigar, por lo que es importante que las instituciones
tengan la capacidad para imaginarlas, producirlas, gestionarlas ejecutarlas y combinarlas
(Villarreal Cantu, 2019, pag. 22y 29).

Anteriormente se ha expuesto la evolucion que han tenido los instrumentos de la politica de
contrataciones publicas en la APF mexicana acorde al contexto en que se desarrollaron o
para resolver alguna problematica en particular, clasificandolos por su uso o aplicacién en
los tres principales valores de gobierno abierto —transparencia, participacion ciudadana y
colaboracién-, de modo que ahora es pertinente identificar los instrumentos clave para la
politica de contratacion publica que pueden ser implementados bajo la vision de gobierno
abierto, teniendo en cuenta que el gobierno abierto puede constituir un medio para

fortalecer esta politica.

Lo anterior, considerando que la distincion entre fines y medios del gobierno abierto que,
bajo la visién de politicas publicas, se traduce en politicas para el gobierno abierto y politicas
publicas abiertas. En la primera modalidad el gobierno abierto es el fin a lograr, en tanto
que busca desarrollar de forma sustantiva alguno de sus valores, y tiene que ver con los
instrumentos o politicas publicas que articulan los valores de gobierno abierto y buscan
transformar las instituciones de gobierno en su conjunto. Mientras que, en la segunda
modalidad, el gobierno abierto y sus valores se constituyen en un medio cuyos principios
orientan el desarrollo y/o disefio de las politicas publicas, de modo que los instrumentos y
politicas publicas son formuladas, disefiadas, implementadas y/o evaluadas usando los

principios del gobierno abierto (Cruz-Rubio, 2014).

Con esta vision de instrumentos disefiados e implementados usando principios de gobierno
abierto, conviene retomar una de las clasificaciones de instrumentos de politicas publicas
expuestas en el apartado 1.2.3 del presente estudio, la propuesta de Hood (2019, pags. 39-

40) para analizar al gobierno como una caja de herramientas, haciendo una primera

129



distincion de ellas en dos conjuntos: detectores y efectores, como una forma de controlar a
la sociedad; los primeros son todos los instrumentos que el gobierno utiliza para recabar
informacion, y los segundos son todas las herramientas que puede utilizar para impactar en
el mundo exterior. Un segundo conjunto de distinciones se basa en los recursos basicos
gue posee un gobierno por el solo hecho de serlo y que se refieren a la nodalidad, autoridad,
tesoro y organizacion (esquema NATO).

Los instrumentos de nodalidad denotan la propiedad de estar en el centro de una red de
informacién o social, los gobiernos son tipicamente “nodales”; el tesoro se refiere a la
posesion de una reserva de dineros o bienes intercambiables; autoridad, que denota la
posesion del poder legal, que implica el poder de demandar, prohibir, autorizar, adjudicar,
y organizacién, que denota una reserva de personas con cualquier habilidad que puedan
tener materiales y equipos, y cada una de estas cuatro propiedades puede utilizarse como
la base para herramientas tanto para detectar como para efectuar (Hood, 2019, pag. 43 y
44).

Asi, en el intento de fortalecer la politica de contratacion publica, se considera que la

seleccidn de los instrumentos tendria que considerar lo siguiente:

En primera instancia, la aplicacién de los valores de gobierno abierto para asegurar que
haya una coherencia horizontal en su uso (Olivié & Sorroza, 2006, pag. 22), de modo que
unos instrumentos se apoyen en otros para minimizar las incongruencias de los objetivos
tradicionalmente en conflicto —eficiencia y transparencia—, como lo advierte Cerrillo i
Martinez (2016, pag. 2) al sefialar que la apertura de la contratacion se refiere a “fortalecer
la transparencia de los procedimientos de licitacion para facilitar la participacion y la
colaboracion ciudadana en la prevencion y la lucha contra la corrupcion en la contratacién

publica y, en Ultima instancia, en la eficacia y eficiencia de las administraciones publicas”.

En segundo lugar, que los instrumentos seleccionados cubran los cuatro recursos basicos
de la caja de herramientas del gobierno, mediante la transformacion o la profundizacién en
el uso de normas y sistemas para la generacion y gestion de la informacion, para tomar
decisiones y ejercer la autoridad, para obtener y gestionar recursos, o para articular o

aprovechar nuevas capacidades al nivel organizativo (Cruz-Rubio, 2014).
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En la tabla 7 se muestran los instrumentos de la politica de contratacion publica clasificados
por el valor de gobierno abierto que aplican conforme se expuso en el capitulo 3, asi como
por el tipo recurso gubernamental que contribuyen a generar conforme al esquema NATO,

clasificacion que se explica a lo largo de este apartado.

Tabla 7. Instrumentos de contratacion publica por el tipo de recurso gubernamental utilizado, bajo los principios de
gobierno abierto.

Recurso/Objetivo Transparencia Participacion Colaboracion
Ciudadana
NODALIDAD ° POT, solicitudes de acceso a la e CCNPMIS e Compras
informacion 'y recursos de e Comisiones inteligentes
revision. consultivas mixtas
e Acuerdo EDCA y Portal de e Mecanismo de
Contrataciones Abiertas evaluacion de
. Sistema electrénico CompraNet proveedores
. Plataforma Nacional de

Transparencia

AUTORIDAD e Sistema electrénico CompraNet
e LAASSP, LOPSRM vy LOAPF:
facultades normativas, de

politica y control.

TESORO e CompraNet y su vinculacién con
SICOP y MIPPI
ORGANIZACION e CompraNet e  Testigo social e Compras
abiertas

e  Grupo Plural
Fuente: elaboracion propia con base en la informacion presentada en el capitulo 4.

4.1.1 Instrumentos de nodalidad

Como instrumentos recolectores de informacion, se tiene principalmente a CompraNet, que
es el medio a través del cual el gobierno interactia con los licitantes, proveedores y
contratistas para obtener informacion como: actividad y capacidad técnica, econdémica y
financiera de las personas fisicas y morales que pretendan celebrar o celebren contratos
con el gobierno; las propuestas técnicas y econdmicas presentadas en los procedimientos
de contratacion, y las inconformidades que se promuevan contra los procedimientos de
contratacion. Esta informacion, sumada a la que aportan los entes publicos en su calidad

de compradores, se convierte en un insumo de apoyo a la definiciébn de la politica de
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contratacion publica, como lo prevén las propias leyes de la materia (articulos 56 de la
LAASSP y 74 de la LOPSRM).

Por otro lado, la difusion de la informacion procesada se realiza a través del mismo
CompraNet, asi como de otros instrumentos, como la Plataforma Nacional de
Transparencia/POT y el Portal de Contrataciones Abiertas.

Asi, CompraNet ademas de cumplir con el propdésito de hacer mas eficientes y competitivos
los procedimientos de contratacion, tiene un alto potencial para ser la principal fuente de
transparencia de informacién sobre contrataciones publicas. En ese sentido, bajo la l6gica
instrumental, CompraNet fue concebido como un instrumento técnico para el desarrollo de
los procedimientos de contratacion pero, ademas, se convirti6 en un repositorio de
informacién, como apoyo para la toma de decisiones y para la transparencia de los datos

en la materia, entre otras, siendo por lo tanto, un instrumento neutral.

De igual forma, instrumentos por medio de los cuales el gobierno como comprador colabora
con el mercado como interesado en ser proveedor, como la CCNPMIS y las comisiones
consultivas mixtas, son cruciales para que el gobierno pueda allegarse de informacion sobre
el funcionamiento del mercado para el disefio de la estrategia de contratacion, de modo que

también constituyen instrumentos de nodalidad.

Ahora bien, como se ha sefialado, dichos instrumentos tienen la virtud de aportar
informacion util para el proceso de toma decisiones, no obstante, particularmente para el
caso de las comisiones mixtas de abastecimiento se ha advertido que también conllevan

algunas desventajas, como el alto riesgo de colusion.

En ese sentido, es preciso que se reformulen los instrumentos de colaboracion entre el
gobierno en su rol de comprador y el mercado en su rol de proveedor, incorporando otros
métodos de contratacion orientados a mejorar las condiciones de informacion del gobierno
para el disefio de las estrategias de contratacién, particularmente en los sectores
estratégicos vinculados a los servicios publicos, en los que la innovacién y los mecanismos
de regulacion del mercado ameritan establecer contactos dindmicos con los proveedores

de tales servicios.
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Ejemplos de esos métodos de didlogo con los proveedores son: la licitacion en dos etapas,
la solicitud de propuestas con dialogo, la solicitud de propuestas con negociacion
consecutiva y la negociacion competitiva, bajo las consideraciones particulares de cada
caso, conforme lo prevé la Ley Modelo Contratacion Publica de la CNUDMI, lo cual ademas
es congruente con las recomendaciones que el BID ha formulado para América Latina y el
Caribe (Benavides, M'Causland Sanchez, Florez Salazar, & Roca, 2016, pag. 34), para que
en algunos paises se complete la regulacion de la licitacion en dos etapas, que se
incorporen sistemas de dialogo competitivo para proyectos complejos, cuando ello sea
conveniente, asi como alternativas que permitan la participacion de interesados y de la
sociedad civil en la definicién técnica de los proyectos, como los didlogos informales
técnicos promovidos a partir de encuentros tempranos con las empresas

especialistas, los foros y encuentros.

Asimismo, para estos recursos de informacion, es oportuno rescatar la propuesta de las
organizaciones de la sociedad civil que plantearon en el proyecto de Ley General de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (México Evallua, 2020, pag.
1), que consisten en la posibilidad de que los entes publicos promuevan ante las instancias
de control interno la integracién de Comités de Contraloria Social con el objetivo de que
funjan como observadores en todas las etapas del procedimiento de contratacion publica,
y 2) de que el ente rector de las contrataciones publicas lleve a cabo consultas ciudadanas

para la adquisicion de bienes y servicios.

4.1.2 Instrumentos de autoridad

En el apartado 2.3 se hizo referencia la toma de conciencia del poder de compra, que refleja
una vision en la que las contrataciones publicas constituyen una herramienta para el
desarrollo econémico, para apoyar a grupos vulnerables, para atender prioridades

ambientales, para el desarrollo de la innovacion, entre otros aspectos.

Se expuso también en el apartado 2.4, como el poder de compra es utilizado en el modelo
de contratacion centralizada para obtener mejores precios por volumen mediante la
generacion de economias de escala en el mercado, advirtiendo que este tipo modelos trae

consigo desventajas a considerar al momento de su implementacion, referidas al riesgo de
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concentracion del mercado y a la reduccidon de oportunidades de participacion de las
Mipymes. Incluso, este poder mal utilizado puede restringir la participacion de determinados
sectores del mercado y modificar la forma en que tradicionalmente opera el mismo, como
ha sucedido recientemente en las contrataciones consolidadas de medicamentos que
dejaron fuera a los proveedores que fungian como distribuidores de los medicamentos para
contratar directamente con los fabricantes, llevando al mercado a reconfigurar su

funcionamiento, produciendo ineficiencias en el suministro de este tipo de productos.

En ese sentido, es claro que la politica de contrataciones publicas puede valerse de
diversos instrumentos para demandar, prohibir, autorizar o adjudicar, para ejercer
autoridad. No obstante, tales instrumentos no son materia de andlisis, en virtud de que no
constituyen en si mismos instrumentos que apliuen los valores de transparencia,
participacion ciudadana o colaboracién. Por el contrario, es justamente por el ejercicio del
poder de compra del Estado y la cuantia de los recursos publicos que involucra, que se
convierte en una importante area de riesgo a la que se tienen que aportar instrumentos bajo

los principios de gobierno abierto.

Por otro lado, bajo esta clasificacién, es posible nuevamente identificar a CompraNet, como
la herramienta a partir de la cual se toman decisiones de contratacién, y a partir de la cual

se toma informacién para el disefio de la politica de contratacion publica.

Asimismo, dentro de esta categoria se encuentran todas las disposiciones normativas que
confieren facultades a la instancia rectora de las contrataciones publicas, tales como la
LAASSP, la LOPSRM, la LOAPF, entre otras.

No se omite sefialar que la autoridad legal de la politica de contrataciones publicas es

detentada por la SHCP, a través de Oficialia Mayor.

4.1.3 Instrumentos del tesoro

Los instrumentos del tesoro son herramientas a partir de las cuales se gestiona o se da

manejo a los recursos econdmicos que se disponen para las politicas publicas.
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Por lo que hace a los recursos de que se dispone para cubrir los gastos de la politica de
contratacion publica, éstos se utilizan para cubrir principalmente los sueldos de los
servidores publicos que forman parte de las areas a cargo de la politica y para el pago de
servicios asociados al licenciamiento que soporta CompraNet.

Respecto a sus recursos, como la asevera el BID (2018), en su momento la SFP y ahora la
SHCP no debiera tener mayores restricciones financieras dada su categoria de Secretaria
de Estado.

Adicionalmente, en materia de contrataciones publicas, pueden considerarse como
herramientas bajo la categoria de tesoro, a los contratos marco, contrataciones
consolidadas y ofertas subsecuentes. La politica de contratacién que determine el
uso de estrategias de contratacion de agregacion de la demanda o de contratacion
por volumen como las sefialadas, indudablemente esta asociada a la gestion de
recursos buscando la obtencién de ahorros a fin de que los mismos puedan ser

destinados a otros propositos, mismas que no son materia de andlisis.

En este tipo de instrumentos también puede situarse CompraNet, como la herramienta a
través de la cual se ejecuta el procedimiento de contratacion, esta estrechamente vinculada
con otras herramientas financieras como, por ejemplo, los sistemas de contabilidad y
presupuesto, de programas y proyectos de inversion y de pago a proveedores. De modo
que de la eficiencia del sistema electronico de contrataciones publicas depende en gran
medida la eficiencia en el ejercicio del gasto publico y, por lo tanto, la capacidad del gobierno

para manejar l0s recursos.

4.1.4 Instrumentos de organizacién

Es oportuno sefialar que hasta 2018 la funcion rectora de la contratacion publica se
distribuia entre tres unidades administrativas de la SFP, que a su vez contaba con cerca de
100 servidores publicos dedicados a las funciones de rectoria de la contratacion publica
acotando que una parte esta mas dirigida a actividades de control de la legalidad —
inconformidades, controversias y sanciones- que a la funcion de la politica. A partir de 2019,
los recursos en esta materia los ejerce la Oficialia Mayor de la SHCP, de la que no hay

registros oficiales del personal dedicado a estas labores, ya que ain no se cuenta con una
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estructura orgénica que agrupe a los servidores publicos por unidad administrativa, ni con
manuales de organizacién y procedimientos actuales de los que se puedan identificar las
actividades especificas que corresponde realizar a cada funcionario.

Adicionalmente, como herramientas de que dispone la organizacion para la implementacion
de la politica es esencialmente CompraNet y los modulos que lo componen: Registro Unico
de Proveedores y Contratistas; Programas anuales de adquisiciones, arrendamientos,
servicios, obras publicas y servicios relacionados con las mismas; Procedimientos de
contratacion; Contratos; Listado de proveedores y contratistas sancionados; Clasificador
Unico de Contrataciones Publicas (CUCoP); médulo de ofertas subsecuentes de
descuento; Historial de cumplimiento, incidencias en el procedimiento de contratacion vy
CompraNet-Im, y a partir de 2019, la Tienda Digital del Gobierno Federal y el médulo de

formalizacion de instrumentos juridicos.

Por otro lado, la organizacién también se vale de mecanismos de control y seguimiento de
las contrataciones publicas, como el Padron de testigos sociales, el Registro de servidores
publicos que intervienen en contrataciones publicas, y recientemente, el Padrén de

Integridad empresarial, pero sélo el primero incorpora la participacion ciudadana.

Y finalmente, en esta categoria se ubicarian otros instrumentos que tienden a fortalecer las
capacidades de la organizacion incorporando las aportaciones de otros actores de la
sociedad y de la proveeduria, como los casos no institucionalizados de compras inteligentes
y el Grupo Plural. Aunque el caso del Grupo Plural, podria tener un atributo de autoridad en
tanto que a través del mismo se hizo un ejercicio de co-creacién, se tomaron decisiones
conjuntas entre sociedad y gobierno para redisefiar el principal instrumento de la politica
publica, CompraNet. No obstante, dado que sus recomendaciones no tienen caracter
vinculatorio, con el cambio de administracién no hay garantia de que las mismas vayan a
ser tomadas en cuenta, por lo que, en todo caso, se estima que este tipo de instrumentos
de colaboracién contribuyen a mejorar el recurso de organizacion, al hacer aportaciones

para mejorar las herramientas para el funcionamiento de la organizacion.

De lo expuesto en los anteriores apartados es posible concluir que el instrumento por
excelencia en la politica de contrataciones publicas es el sistema electronico de

contrataciones publicas, CompraNet, ya que se encuentra presente en las cuatro categorias
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de recursos basicos con que cuenta el gobierno para implementar esta politica, no obstante,
en términos de gobierno abierto el mismo solo contribuye con el principio de transparencia,
ya que actualmente no se usa directamente para llevar acabo ejercicios de participacion
ciudadana o de colaboracion.

Lo anterior, es congruente con el planteamiento que realiza el IMCO al analizar el Big Data
y las compras publicas, al sefalar que “la ruta de politica publica necesaria para generar y
usar datos masivos para mejorar los procesos de contratacion implica fortalecer los
sistemas electronicos en los que se llevan a cabo dichos procesos, asi como su marco
regulatorio. Sin embargo, esta ruta también funciona en sentido contrario: la generacién de
mejores datos a partir de los sistemas electronicos es clave para ayudar a los gobiernos a
comprender dénde se encuentran las areas de oportunidad en los procesos de contratacion
y los riesgos en las actividades relacionadas con los mismos” (Tahis Martinez & Torres,
2019, pag. 14).

En ese sentido, es impostergable la transformacién de CompraNet o el desarrollo de un
nuevo sistema electrénico de contrataciones publicas que sea completamente
transaccional, que considere todo el ciclo de la contratacion y que genere informacién bajo
el estdndar de datos abiertos, de modo que se convierta en el instrumento que soporte y
alimente a los demas instrumentos que se implementen bajo los valores de gobierno
abierto, para que exista plena coherencia entre los mismos y que, aun cuando cada uno
tiene objetivos especificos, en su conjunto contribuyan a cumplir con los principios
superiores de la contratacion: la eficiencia y la transparencia. Lo anterior, teniendo en
cuenta que se esta proponiendo la inclusion de instrumentos para aumentar los recursos
de nodalidad, tesoro y organizacion de los que debe valerse toda politica pablica (ilustracion
5), y que para identificar la factibilidad de implementarlos se debe tener en cuenta la
capacidad institucional de que se dispone, misma que se analiza en los siguientes

apartados.
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4.2 Aplicacion del Modelo de Gobierno Abierto en las contrataciones publicas
de la APF

Como lo expone Oslak (2018, pag. 561), las capacidades institucionales que tendrian que
desarrollarse para alcanzar un Estado abierto requieren de procesos formativos y de
capacitacion orientados a mantener repositorios institucionales abiertos (archivos),
mecanismos de acceso a la informacion, programas para reducir la brecha digital,
mecanismos de accountability y demés acciones que habitualmente integran los planes de
accion que los paises generalmente presentan a la OGP, siendo coincidentes con el modelo
de Martinez Pubn en darle importancia a la profesionalizacion como detonador para

alcanzar el gobierno abierto.

En ese sentido, a continuacion se presentan las capacidades institucionales en el campo

de las contrataciones publicas conforme a los componentes del MAG.

4.2.1 Normas: Regulacidon del gobierno abierto en las contrataciones
publicas.

Por lo que hace a los instrumentos de tipo normativo, en lo relativo a la regulacién de las
contrataciones publicas, como se expuso en el capitulo dos, las disposiciones juridicas han
presentado una evolucion que va desde la toma de conciencia del poder de compra,
pasando por politicas que tienden a la centralizacion de la contratacién publica, que
visualizan a la contratacién publica como herramienta para el desarrollo econémico, para
apoyar a grupos vulnerables y para atender prioridades ambientales, y que ha tenido un
fuerte impulso para adoptar medidas de combate a la corrupcién, transparencia y

participacion ciudadana.

Por otra parte, de los hallazgos de la evaluacion realizada al SSCP sobresale que la
normatividad federal presenta brechas mayores respecto de las practicas internacionales
en aspectos como: escasa regulacion de contrataciones entre entes publicos; regulacion
parcial de contrataciones a través de medios electrénicos, particularmente, porque no se
cubre por entero el ciclo de la contratacion publica en sistemas electronicos; escasos
modelos de contratacion y condiciones generales de contratacion; incipientes politicas

sustentables o elementos normativos que impulsen acciones concretas en el SCCP para
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promover lo establecido en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (BID, 2018, pags.
27-31).

Especificamente, sobre la regulacion de la contratacién publica a través de medios
electrénicos, la evaluacion del BID identifica las siguientes deficiencias (BID, 2018, péag.
28):

- Si bien contemplan la posibilidad de llevar a cabo licitaciones publicas a través de
CompraNet, no cubren por entero el ciclo de contratacion publica —en gran medida
porgue dicho sistema no estd conectado a otros sistemas gubernamentales, tales
como financieros, presupuestales y de quejas y denuncias;

- No es obligatorio cargar la informacién de los estudios de mercado elaborados por
las areas compradoras, lo que imposibilita hacer analisis e inteligencia de mercado;

- De los tipos de procedimientos existentes, en CompraNet sélo se sustancia la
licitacion publica, sin que sea obligatorio su uso para las invitaciones a cuando
menos tres personas y las adjudicaciones directas;

- Tampoco es obligatorio que en CompraNet se carguen las ofertas de los
concursantes cuando se trata de procedimientos mixtos o cuando son presenciales
e inclusive, hay excepciones para procedimientos netamente electrénicos, y

- Si bien la asignacién del contrato queda registrada en CompraNet y, en ocasiones
se carga la version firmada de éste, no es obligatorio incluir las ampliaciones o

convenios modificatorios.

Por otro lado, como se expuso en el apartado 3.2.1, sobre el fortalecimiento de instrumentos
enfocados en la transparencia, México cuenta con un robusto régimen juridico de
transparencia y acceso a la informacién, en el que se precisan las obligaciones de los entes
publicos para difundir determinada informacién sobre contrataciones publicas, que resulta
superior a las obligaciones de difusién de informacién en CompraNet en términos de la
LAASSP y la LOPSRM.

Asimismo, en tratdndose de datos abiertos, nuestro pais cuenta con regulacion basica para
promover la generacion, documentacion y publicacion de la informacién en formatos

abiertos y accesibles por parte de todos los entes publicos de la APF, y con una regulacion
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secundaria que promueve la incorporacion en datos abiertos de informacion relativa a la
planeacion de las contrataciones y la ejecucion de contratos a CompraNet a partir de los
datos de los sistemas electronicos de contabilidad, presupuesto e inversién que existen
actualmente, pero que resultan insuficientes para el propdsito de contar con datos abiertos
de todo el proceso de contratacion.

Asimismo, como ha podido observarse, el marco juridico mexicano incorpora solo algunas
de las obligaciones de los Principios Globales para las Contrataciones Abiertas,
presentados en el apartado 1.3.3, particularmente en lo que se refiere a la transparencia,
pero no por lo que hace a la participacion, monitoreo y supervisién ciudadana de las

contrataciones publicas.

De lo anterior, resulta que la capacidad institucional del sistema de contrataciones publicas
en el aspecto normativo resulta insuficiente para implementar instrumentos bajo la visién
de gobierno abierto, por lo que debe tenerse en cuenta la necesidad de incorporar en su
totalidad al régimen de contrataciones publicas los Principios Globales de Contrataciones
Abiertas, asi como de reformar la LAASSP y la LOPSRM para regular los siguientes

aspectos:

- Ampliar las obligaciones de difusion de informacion en CompraNet, de modo que al
menos estén homologadas a las reguladas por las disposiciones en materia de
transparencia, e incluso superarlas.

- Regular la generacion de la informacién en datos abiertos, de modo que ello
constituya una obligacibn para todas las partes que intervienen en las
contrataciones publicas que disefian, administran e incorporan informacion al
sistema electrénico de contrataciones publicas.

- Dejar expresa la obligacion de llevar a cabo procedimientos de contrataciéon
completamente electronicos tratdndose de adquisiciones, arrendamientos y
servicios —supuesto ya previsto en disposiciones juridicas secundarias—, y regular
el mecanismo para transitar gradualmente a procedimientos electrénicos en la
contratacion de obras publicas, en su caso, estableciendo los actos del
procedimiento de contratacion que por su propia naturaleza aun no puedan

realizarse a través de medios electronicos. En ambos casos, el uso de medios
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electronicos tendria que cubrir todas las fases del proceso: planeacion, contratacion
y ejecucién del contrato.

Adicionalmente, con el proposito de cumplir con la interoperabilidad de los sistemas
electronicos para cubrir todas las etapas del proceso de contratacion, es imprescindible que
la regulacion secundaria en materia de contrataciones publicas considere y se alinea a los
desarrollos que ha experimentado la administracion publica mexicana en el uso de medios

electrénicos.

Lo anterior, bajo la visién de contar con un sistema de contratacion publica electronica que
sea la Unica fuente generadora de informacién en la APF en esta materia, para cumplir con
las obligaciones de transparencia que exigen otras plataformas cuyo fin primordial es
difundir informacion, tales como la Plataforma Nacional de Transparencia y el Sistema de

Informacion Publica de Contrataciones que forma parte de la Plataforma Digital Nacional.

4.2.2 Tecnologia: transformaciéon del sistema electronico de
contrataciones publicas

En México, el gobierno electrénico ha tenido importantes avances. La implementacién de
la Estrategia Digital Nacional iniciada en 2013, ha sido reconocida por ser la primera vez
gque se cuenta con una agenda digital que permite alinear los proyectos a lo largo de la APF
para promover el uso de las TIC y llevar a la poblacion a la Sociedad de la Informacién, lo
gue ha sido posible por el compromiso politico y la colaboracién del gobierno con la
industria, académicos, legisladores, organizaciones civiles y ciudadanos (Tahis Martinez &
Torres, 2019, pags. 31-32).

En la actualidad el uso de la tecnologia en los procesos gubernamentales exige en muchos
de los casos la realizacion de las transacciones en tiempo real. Las contrataciones publicas

es uno de ellos.

En este apartado es imprescindible centrarnos en los sistemas electronicos de
contrataciones publicas por su importancia para generar, almacenar y difundir los datos

sobre contrataciones publicas.
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De acuerdo con la evaluacion realizada por el BID al SCCP, dentro de las mayores brechas
esta el uso limitado de la tecnologia, pues si bien CompraNet es una herramienta que
habilita las transacciones electrénicas, las entidades hacen un uso muy parcial,
basicamente lo utilizan como sistema informativo y reportan deficientemente por debajo de
lo obligatorio, sin sanciones por ello. Su cobertura es acotada, alcanza solamente cerca del
20% del gasto publico mexicano; en promedio, solo el 30% de los procedimientos de
contratacion competidos son electrénicos; sélo estan registrados el 2.72% del total de
empresas de la economia mexicana, y de los registrados solo el 47% han presentado
ofertas (BID, 2018, pag. 36).

También, en el andlisis del IMCO destaca que CompraNet enfrenta cinco retos que se
relacionan estrechamente con los siete requisitos para la explotacion del Big Data (1.
registro, 2. actualizacion, 3. sistematizacion, 4. accesibilidad, 5. transparencia, 6. calidad y
7. salida de datos), los cuales son una condicion necesaria previa a la explotacion del Big
Data (Tahis Martinez & Torres, 2019, pag. 18 y 19):

e Incompleta: no cubre todo el ciclo de contratacion.

e Desarticulada: la informacién no siempre estad completa y se ubica en ventanas o
plataformas diferentes.

e Desintegrada: estd completamente aislado de otros sistemas o plataformas
gubernamentales.

e Complicada: presenta la informacién utilizando diferentes formatos de datos y de
documentacion

e Subutilizada: por los actores interesados (dependencias compradoras, proveedores,

fiscalizadores y generadores de politica publica)

No hay duda de que tratandose de e-GP, en México se han destinado recursos a la compra
de licenciamientos informaticos para el funcionamiento de CompraNet y los médulos de que
dispone. Como se sefiald en el apartado 3.1.3, la version actual de CompraNet (5.0) se
implementdé en 2010 a partir de la adquisicion del licenciamiento perpetuo sobre una
plataforma electrénica en la que actualmente opera CompraNet, por parte de la SFP a la
empresa BravoSolution México, S. de R.L. de C.V.. Tan sélo en 2018 el monto pagado a

dicha empresa ascendi6 a $22,143,415 (veintidés millones ciento cuarenta y tres mil
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cuatrocientos quince pesos) por dos contratos por concepto de “servicio de mantenimiento
estandar al licenciamiento perpetuo del software de los médulos que conforman la
plataforma que soporta el sistema CompraNet (ESOP y DATAMART) y de “servicios de
soporte técnico integral en sitio para la operacion de CompraNet (ESOP y DATAMART) y
su correspondiente esquema de recuperacion de desastres” (SHCP, 2020).

No obstante lo anterior, es necesario que CompraNet o el e-GP que se determine
desarrollar, se adapte a las actuales necesidades de eficiencia y transparencia, de ahi que
como resultado de los trabajos del Grupo Plural se emitiran 34 recomendaciones a
realizarse en tres fases (corto, mediano y largo plazos) para transitar de un sistema regido
por el cumplimiento normativo hacia una plataforma enfocada en generar mas inteligencia

sobre los procedimientos de contratacion y hacia un sistema enteramente transaccional.

Por otro lado, como se expuso en el apartado 3.3.1, el actual gobierno tiene la pretension
de desarrollar una plataforma digital de contrataciones publicas en sustituciéon de

CompraNet, esperando gue sea un sistema completamente transaccional.

En ese proceso de transformacién que requiere el e-GP en México, es de gran relevancia
la toma de decisiones del ente rector sobre el esquema debera tener el nuevo sistema. En
general las alternativas dependen de cuanto riesgo y costo desea asumir el gobierno en la
implementacion y cuanto riesgo se desea delegar en un proveedor privado. Cuando el
gobierno no tiene mucha claridad en lo que quiere y ademas la institucionalidad es débil
(exceso de rotacion de autoridades, no hay una normativa clara sobre la obligatoriedad de
uso del sistema, etc.), la recomendacion es hacer desarrollos propios y no traspasar este

riesgo a una empresa privada.

Los modelos de negocios mas comunes para la operacion de un eGP son: a) El gobierno
es duefio y opera completamente el sistema. Usualmente en estos casos también es el
gobierno el que ha desarrollado el sistema; b) El sistema es operado, manejado y es de
propiedad de una empresa externa que actia como un socio del gobierno, habitualmente
hay un compromiso de la empresa privada de transferir el sistema al gobierno en el futuro
y usualmente la empresa cobra por transacciones, y ¢) Modelos hibridos, en los que es mas

comun que una empresa externa se encargue del hardware (Data Center) y del soporte,
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mientras que el software en cambio es operado y administrado por el gobierno. También
puede haber otras modalidades (Bezchinsky & Concha, 2018).

La decision de contratar un nuevo e-GP debe ser responsable, esto es, que la inversion en
hardware, software y su proceso de implantacion (que usualmente es lo mas costoso) debe
tener al menos una rentabilidad social razonable. Cuando el ente rector de contrataciones
toma la decisién de recurrir a un e-GP ya hecho (off-the shelf) contratando el servicio a un
proveedor —como es el caso de CompraNet-, conlleva algunos riesgos, como la dificultad
de adaptarlo a la realidad del pais, lo que no es una tarea facil y en ocasiones no es posible
al grado en que se necesita, especialmente cuando se trata de interconexién con otros
sistemas electronicos para cubrir todo el proceso de contratacién, como los sistemas
financieros -como es el caso del SICOP y del MIPPI que se abordaron en el aparatado
3.2.1-, ademas de que en este tipo de sistemas empaquetados puede haber dudas sobre
los derechos de propiedad, ya que lo que se vende generalmente son licencias de uso, no
hay acceso a los programas fuentes, y se genera una gran dependencia con el proveedor.
La ventaja es que es un sistema probado, seguramente en varios paises (Bezchinsky &
Concha, 2018).

Con independencia de la determinacion que se tome sobre continuar con un software de
un particular o con un desarrollo propio, no debe perderse de vista una de las principales
recomendaciones derivadas del estudio sobre CompraNet, consistentes en que el ajuste de
la estrategia de contratacion electrénica debe formar parte de un programa multifacético
gue concuerde con otros aspectos de la reforma en contratacién, de tipo legal y politico,
pues si los cambios a CompraNet se consideran sélo como una modernizacion tecnolégica,

podria no alcanzar los beneficios previstos (OCDE, 2018).

Se requiere de un reacomodo institucional en el que el nuevo o actualizado sistema
electronico de contrataciones publicas se realice basandose en el estandar de
contrataciones abiertas, de modo que cualquier documento o informacién relacionados con
la contratacion publica (planes anuales de contratacion, convocatorias, ofertas, contratos,

etc.) se encuentren accesibles en linea como datos abiertos.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que la implementacién de un nuevo sistema va a

afectar las préacticas cotidianas de contratacion, asi como las reglas y guias que orientan
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los procedimientos de contratacion, teniendo implicaciones tanto en los compradores
publicos como en la proveeduria, para lo que se requerira una buena estrategia de

comunicacion y capacitacion para aceptar los cambios que ofrezca el nuevo sistema.

4.2.3 Gestibn masiva de datos: fortalecer médulo de inteligencia de
mercado

El gobierno abierto trae consigo un gran reto para las organizaciones publicas, ya que
ademas de la apertura de datos, se enfrentan a la gestién masiva de ellos (Martinez Puén,
2017, pag. 188). Para los grandes volumenes de datos que ya no pueden ser gestionados
y analizados a través de bases de datos o estadisticas tradicionales, ahora se utiliza la

herramienta del Big Data.

Sin embargo, el volumen de los datos es solo una dimensién del Big Data; la literatura
existente se hace frecuente mencion de la definicion de Big Data acompafada de las “3
V’s” para diferenciar este término de solo datos en general, agregandose recientemente
una cuarta “V”, que corresponden a: volumen de los datos, velocidad de recoleccion de
datos, variedad de la informacién agregada y valor de los datos. La importancia del valor
de los datos reside en el acceso y la capacidad de generar analisis con base en ellos, lo
gue aun representa un area de oportunidad tratdndose del gobierno y, particularmente, de

las contrataciones publicas (Tahis Martinez & Torres, 2019, pag. 6 y 7).

Tratdndose de los datos en contrataciones publicas en la APF mexicana, “a partir de 2012
CompraNet cuenta con el Modulo ‘Datamart’, el cual constituye una base de datos relacional
gue hace posible la informacién agregada de los datos de CompraNet” (SFP, 2018, pag.
232). Asimismo, en noviembre de 2012 se desarrolld el Modulo de Informacion e
Inteligencia de Mercado para las Contrataciones Publicas (CompraNet-im), utilizando
tecnologias de Inteligencia de Negocio (Bl, Business Intelligence). Es un médulo que utiliza
la informacién generada y almacenada en CompraNet, para generar consultas generales,
consultas personalizadas, informes analiticos predefinidos, dando la posibilidad de ejecutar
consultas de acuerdo a las necesidades de analisis y de exportar la informacion en diversos
formatos, construir tablas y graficar datos. La informacién que ofrece el modulo es sobre

los programas anuales de contratacion, los procedimientos de contratacion realizados, los
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contratos adjudicados, proveedores y contratistas, e indicadores de desempefio de los
procedimientos de contratacion (SHCP, CompraNet-IM, 2021).

Al respecto, es de sefialar que una de las debilidades del médulo es la fuente de
informacion, pues como se ha sefialado con anterioridad, la calidad de los datos registrados
en CompraNet puede derivar en inconsistencias en los informes o consultas generadas,
sumado a que el médulo fue configurado inicialmente con determinados indicadores para
evaluar las contrataciones publicas, no obstante, tales indicadores no se han ajustado a los
mAas recientes avances en materia de evaluacion de las contrataciones publicas y tampoco
consideran todas las fases del proceso de contratacion. Actualmente este modulo se

encuentra en mantenimiento.

No pasa desapercibido que la administracién publica esta transitando de la generacion de
datos a aprender a utilizarlos mediante algoritmos que ofrezcan informacién para la toma
de decisiones. En la actualidad, los modelos de inteligencia artificial en contratacién publica
se localizan en actividades de supervisién y control de la integridad a través de sistemas
que tienen predeterminados y codificados los indicadores, bajo criterios que permiten
realizar evaluaciones, generando con ello mecanismos automatizados de red flags, que dan
la posibilidad de atribuir riesgos especificos a la contratacién (Miranzo Diaz, 2020, pag. 12
y 13).

En ese sentido, la gestion masiva de datos de contrataciones publicas en la APF podria
ampliar los alcances que actualmente tiene el CompraNet-im, para considerar el uso de la
informacion para generar esquemas de gestion de riesgos en la contratacion publica, que
puedan servir de mayor apoyo a las funciones de control y supervision, sin perder de vista
que para llegar a este escenario, primero debe existir la exigencia legal de contar con datos
abiertos y con un sistema electrénico transaccional, para asegurar la disponibilidad de datos

gue permitan su reutilizacion de forma automatizada.

4.2.4 Profesionalizacion: inclusion de los principios de gobierno abierto.

Partiendo de que la profesionalizacion es el detonador para el cumplimiento de los objetivos
de gobierno abierto, si no se cuenta con servidores publicos profesionalizados, dificilmente

se podré llevar una gestion de la informacion en el marco de la transparencia y construir un
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marco de mayor participacion ciudadana, de ahi la importancia de la capacidad institucional
para profesionalizar al personal (Martinez Puén, 2017, pag. 186 y 187).

Es indispensable que los servidores publicos adquieran capacidades para desarrollarse en
contextos de gobierno abierto, que implican llevar acabo funciones como gestionar y
analizar grandes volumenes de informacion, identificar necesidades de la sociedad, y

establecer didlogos con los usuarios.

En ese sentido, sera indispensable que los servidores publicos que intervienen en
procedimientos de contratacion, ademas de los conocimientos y habilidades requeridos
para realizar su funcién sustantiva, desarrollen las capacidades para desarrollarse en el

contexto de gobierno abierto.

Al respecto, es de sefalar que los sistemas de contrataciones publicas se encuentran en
una etapa de maduracién que ha hecho necesario incorporar en la agenda temas como la
capacitacion, certificacién y profesionalizacion en contrataciones publicas, que permitan
contar con especialistas calificados en la materia para desarrollar una actividad estratégica
del Estado.

Precisamente en este sentido, es que en la Recomendacion del Consejo de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos Sobre Contratacién Publica, en su numeral

IX inciso i) se sugiere a los Estados miembros de dicha Organizacion, como buena practica:

i) Asegurarse de que los profesionales de la contratacion publica tienen un alto nivel de
integridad, capacitacién tedrica y aptitud para la puesta en practica, para lo que les
proporcionan herramientas especificas y periédicamente actualizadas, disponiendo, por
ejemplo, de unos empleados suficientes en nimero y con las capacidades adecuadas,
reconociendo la contrataciéon publica como una profesidon en si misma, proporcionando
formacién periddica y las oportunas titulaciones, estableciendo unas normas de integridad
para los profesionales de la contratacion publica y disponiendo de una unidad o equipo que
analice la informacién en materia de contratacién publica y realice un seguimiento del
desempefio del sistema (OCDE, 2015-2).

Sin pretender hacer un amplio desarrollo conceptual de los términos capacitacion,

certificacion y profesionalizacion, es relevante precisar que no son sinébnimos y, por el
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contrario, bajo una vision sistémica en un entorno laboral —como la del sistema del servicio
profesional de carrea de la APF centralizada—, la capacitacién es vista como un proceso
para adquirir conocimientos o desarrollar habilidades para atender diversos fines, tales
como la induccién cuando se ha ingresado a un puesto, la permanente actualizacion o para
efectos de certificacion; la certificacién, como el mecanismo bajo el que se valida que el
personal cuenta con las competencias o capacidades especificas, cumpliendo con los
parametros minimos para ocupar un puesto o para desarrollar una actividad especifica, y
la profesionalizacion, que conlleva a la realizacion de los anteriores procesos y otros
adicionales, como parte de un sistema de servicio profesional de carrera, o bien, los

mecanismos que conllevan a formar una profesion.

En ese sentido, en los sistemas de contrataciones publicas hay diferentes visiones y grados
de avance respecto a la capacitacion, certificacién y profesionalizacién en este campo. De
acuerdo con datos de 2011, de los 18 paises miembros de la OCDE que reconocen la
contratacion publica como una profesion especifica, 11 paises tienen una descripcion
formal del trabajo para los funcionarios de contrataciones y 8 paises tienen programas
especificos vigentes de certificacién o licencia (Australia, Canada, Chile, Irlanda, Nueva
Zelanda, Republica Eslovaca, Suiza y los Estados Unidos). Sin embargo, sélo cinco paises
tienen directrices de integridad vigentes (por ejemplo, cédigos de conducta)

especificamente para los funcionarios de contrataciones publicas (OECD, 2013).

Bajo este contexto, en la APF mexicana se han desarrollado diversos intentos con el
proposito de profesionalizar a los servidores publicos que intervienen en contrataciones

publicas; desde la politica dirigida por la SFP, destacando los siguientes:

- 2009. Se realiz6 el “Proyecto de Apoyo a la Gestién y presupuesto para Resultados”,
en cuyo componente 1 estaba el tema de “Contrataciones Estratégicas”, que
contemplaba el establecimiento de un mecanismo de profesionalizacion y
certificacion de servidores publicos que gestionan, supervisan o controlan las
actividades que involucran el proceso de planeacion, adquisicién, suministro,
abastecimiento e inventario de la contratacion publica. Su resultado fue el desarrollo

de contenidos para la profesionalizacion y la promocién de creacion de oferta
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educativa en materia de contrataciones publicas en instituciones académicas
privadas (especialidades y maestrias), que hoy en dia ya no estan disponibles.

- 2011. Se desarrollé un “Modelo de profesionalizacion y certificacion con orientacion
a competencias”. No obstante, sélo se tiene registro de que se implementaron este
tipo de esquemas en el IMSS y en la CFE, sin apegarse al modelo de referencia, de
modo que éste solo sirvio como un estudio diagnéstico con una propuesta de
implementacién que, por diversas dificultades no llegé a efectuarse.

- En 2015, mediante una accion ejecutiva del Presidente de la Republica en materia
de conflicto de interés, instruyé a identificar y clasificar el nivel de responsabilidad
de los servidores publicos que intervinieran en los procedimientos de contratacion,
para lo que se deberia integrar un registro de dichos funcionarios y someterlos a
una certificacién, a efecto de asegurar su honestidad y adecuado desempefio. De
este modo, se desarrollé el Registro de servidores publicos que intervienen en
contrataciones publicas —que en sus inicios aportaba una cifra de 14 mil servidores
publicos, que a 2021 se han reducido a 12 mil (SFP, 2021)-, una competencia para
certificacion en “Procedimiento de Contratacion sujetos a la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico”, asi como la carta descriptiva de la
capacitacion y herramientas de evaluacién de la competencia. Sin embargo, sélo se
implementaron pruebas piloto, que no fueron conclusivas para continuar con el

proceso.

Por lo que hace a las acciones de capacitacion en materia de contrataciones publicas,
desde 1995 la entonces Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas,
Servicios y Patrimonio Federal de la SFP contaba con atribuciones para brindar
capacitacion en esta materia; para 2009 la referida atribucion dejé de ser exclusiva de dicha
Unidad y se redistribuy6 entre otras dos unidades administrativas mas de la SFP, trayendo

como consecuencia pérdida de homogeneidad.

Aun cuando no se tiene registro del inicio de las acciones de capacitacion en materia de
contrataciones publicas, es importante destacar que, considerando que el sistema de
contrataciones publicas mexicano estd basado en un marco juridico rigido que incorpora
excesivos detalles, generalmente los programas de capacitacion se basan en el

cumplimiento de las formalidades juridicas del procedimiento de contratacion, en el uso de
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los sistemas electrénicos de contratacion y, en las menores de las veces, tratan de reforzar
habilidades para que el servidor publico pueda realizar contrataciones de mejor manera

ante las circunstancias cambiantes del mercado.

Adicionalmente, es de sefialar que el aprovechamiento de las tecnologias de la informacién
y comunicacion (TICs) en la capacitacion ha sido muy lento. Tradicionalmente los cursos
de capacitacion impartidos por la SFP han sido presenciales, de modo que su alcance
respecto del nUmero de servidores publicos capacitados ha sido limitado. Fue hasta 2015
cuando se empezaron a registrar los primeros intentos para masificar las acciones de
capacitacion mediante el uso de TICs —distintas de las que se realizaban a través de
CompraNet, por tratarse de contenidos sobre el uso de dicho sistema- , teniendo en cuenta
que el universo estimado de servidores publicos que intervienen en contrataciones publicas

asciende a 12 mil, de acuerdo con registros oficiales (SFP, 2021).

A la fecha no se han emitido directrices relativas a la capacitacion para el adecuado
desempefio de las funciones de los servidores publicos que intervienen en las
contrataciones publicas, asi como para determinar los perfiles de puesto de los servidores
publicos, mismas debieran emitirse conforme lo disponen los articulos 7 de la LAASSSP y
8 de la LOPSRM.

Como resultado de lo anterior, en la evaluacién del BID se concluye que hay escasa
profesionalizaciéon de las unidades y funcionarios de contratacion publica; aunque
formalmente las normas permitirian la definicion de los perfiles de compradores publicos,
en la practica no hay un perfil para concursos de ingreso a ocupar puestos, tampoco
programas de capacitacion en habilidades y conocimientos, mas alla de los normativos. A
su vez, no se observan programas de certificacion de competencias de funcionarios de

compras o acreditacion de calidad de las unidades compradoras.

Adicionalmente, no debe perderse de vista que a partir de diciembre del afio 2018, se
emprendieron acciones de “vaciamiento estructural’, es decir, la reduccioén del nimero de
personas que integran el gobierno federal, mediante despidos y el establecimiento de
restricciones para la contratacion, lo que pudo traer aparejado la pérdida de profesionales
con conocimientos, experiencia y capacidad para desenvolverse con familiaridad en el

gobierno (Herndndez Magallén, 2019, pag. 136 y 142).
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De lo anterior se puede concluir que la capacidad institucional para profesionalizar en un
contexto de gobierno abierto a los servidores publicos que intervienen en contrataciones
publicas es escasa, de modo que es indispensable que el gobierno tome una serie de
medidas para encauzar la profesionalizacion de los servidores publicos, como las

siguientes:

- En areas donde se requieren altos niveles de especialidad, como lo son las
contrataciones publicas, debe cuidar el talento que se ha formado a lo largo de
varios afios, retenerlo y fomentar su desarrollo (Herrera Macias, 2019, pag. 242).

- Definir las competencias clave para los profesionales de las contrataciones publicas,
herramientas de evaluacién y programas de capacitacion.

- Vincular las herramientas antes sefialadas al sistema del servicio profesional de
carrera de la APF, a efecto de que las mismas sean de utilidad en los subsistemas
de planeacion, ingreso, desarrollo profesional, capacitacién y certificacion de

capacidades, evaluacion del desempefio, separacion, control y evaluacion.

4.2.5 Capacidad organizacional

El dltimo componente de la capacidad institucional, de acuerdo con el modelo de Martinez
Pudn, es el de la capacidad de las organizaciones para implementar gobierno abierto,
centrandose en las tecnologias de la informacién y comunicacion, teniendo en cuenta que
el uso del internet, de la Web 2.0 y de las tecnologias en general, son utilizadas por las
organizaciones para (Martinez Puén, 2017, pag. 130):

- Fungir como herramientas interactivas para promover la participacion, la
colaboracién, la cooperacién y coproduccion de informacion, y
- Archivar grandes volimenes de datos, ordenarlos, automatizar procesos y prestar

Servicios.

Bajo esta vision, es importante resaltar la dimension relacional del gobierno abierto, que
alude a una estrategia de comunicacion e interaccion entre el gobierno y los actores
sociales, de modo que mediante el uso del internet la ciudadania pueda aportar su

experiencia en el uso de los servicios publicos y comunique sus recomendaciones a la
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funcion publica, es decir los ciudadanos se convierten en integrantes de la hechura de las
decisiones, buscando generar soluciones que luego seran implementadas (Valenzuela
2013: 141; Martinez: 50).

En esta vinculacion entre las TIC y la evolucion de las capacidades que se van requiriendo
del gobierno, puede apreciarse como a partir de 2010 las plataformas sociales, utilizadas
principalmente para involucrar a la comunidad y a los usuarios en los procesos de
innovacioén (wikigovernment), a través de modelos organizativos como la creacion de redes
organizativas y la halocracia (la toma de decisiones se realiza de manera horizontal y no a
través de jerarquias) (Criado 257, 258).

Por lo que hace a la capacidad organizacional en las contrataciones publicas, el Pilar 1l del
informe del BID analiza el modo en que el SCCP funciona en la practica a través de las
instituciones y de los sistemas de gestion que forman parte de la gobernabilidad del sector
publico de un pais. “El pilar evallGa: i) si existen enlaces adecuados con el sistema de
gestion de finanzas publicas del pais; ii) si hay establecidas instituciones a cargo de las
funciones necesarias, Y iii) si las capacidades técnicas y de gestion son adecuadas para
emprender procesos de contratacion publicas transparentes y eficientes” (BID, 2018, pag.
31).

En relacién con el primer aspecto, como brechas menores en relacion con las mejores
practicas, se identifica que el programa anual de adquisiciones estad desfasado de la
integracion del presupuesto, ademas de que dicho programa sélo se reporta en CompraNet,
sin que refleje los requerimientos reales de las instituciones; respecto de las
organizaciones, la evaluacion puntualiza que México no cuenta con una agencia de
compras publicas centralizada a nivel nacional, como practicamente todos los paises de la
OCDE, ya que si bien la SFP (hasta 2018) tenia algunas facultades en este sentido, las
iniciativas y sistemas de compras centralizadas han sido minimos —compras consolidadas
y convenios marco-, tampoco hay compras por catalogos electronicos, y por lo que hace al
tercer aspecto sobre capacidades técnicas, ya antes se ha hecho mencién sobre las
brechas que tiene el uso de la contratacion electrénica, que esencialmente se refieren al

escaso uso de la misma.
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Diversas consideraciones evaluadas por el BID en su momento han cambiado, por lo que
resulta necesario precisar las condiciones actuales del ente que tiene la rectoria de las

contrataciones publicas en la APF.

Como se expuso en el apartado 2.7, a partir de 2018 la rectoria de las contrataciones
publicas se encuentra en la SHCP, que esencialmente tiene las atribuciones de regulacion
y centralizacion de la contratacién, mientras que la SFP conservo las atribuciones de control
y vigilancia de las contrataciones. Al respecto, se advierte que a diferencia de las gestiones
anteriores, a partir de 2018 la SHCP tiene un gran apoyo politico que ha motivado se lleven
a cabo cambios radicales en la politica de contrataciones publicas. Sin embargo, llama la
atencion que diversos de los nuevos instrumentos se estén ejecutando sin contar con un

marco juridico sélido que los respalde.

Con las reformas de noviembre de 2018 a la LOAPF se transmitieron las atribuciones de la
rectoria de contrataciones publicas a la SHCP a través de su Oficialia Mayor. No obstante,
después de dos afos y medio sigue sin reformarse el Reglamento Interior de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico para crear las unidades administrativas y distribuir las
atribuciones respectivas entre las mismas. Cabe aclarar que el 30 de diciembre de 2019 se
publico en el DOF un decreto de reformas al referido reglamento, pero en el mismo no se
incluyeron las modificaciones en comento y, que el 8 de julio y el 11 de octubre de 2019 se
publicaron en el mismo medio oficial los acuerdos por los que el Titular de la SHCP delega
en la Oficialia Mayor facultades relacionados con contratos marco y las contrataciones

consolidadas.

Al respecto, las Unicas acciones administrativas concretadas, consisten la incorporacion de
programas presupuestarios (Pp’s) al presupuesto de egresos para el ejercicio fiscal 2020,
denominado “G006 Regulacién de proceso de compras y contrataciones”, bajo el que se
identifican como unidades administrativas de la Oficialia Mayor a las siguientes: Unidad de
Planeacion e Investigaciones de Mercado, Unidad de Compras y Contrataciones Publicas,
Unidad del Sistema Nacional de PROCURA y Unidad de Normatividad (SHCP, 2020, pag.
9).

En ese sentido, es evidente que la capacidad organizacional presenta serias debilidades,

ya que no es claro cual es la estructura orgénica de la Oficialia Mayor de la SHCP, las
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atribuciones de cada unidad administrativa o el nimero de servidores publicos que llevan a

cabo las funciones relacionadas con la rectoria de las contrataciones publicas.

Enfocandose en el uso de las tecnologias para promover la participacion y la colaboracion,
desde la vision del actor gobierno, como impulsor de medidas de contrataciones publicas
de la APF, ya se ha sefialado que existen herramientas abiertas para transparentar la
informacion, como el Portal de Contrataciones Abiertas, no obstante no se han impulsado
ejercicios de participacion ciudadana que tengan por objeto controlar o supervisar las
contrataciones publicas a partir de las plataformas de datos abiertos, tampoco estan
regulados tales supuestos y por lo pronto, de la revision al Programa Nacional de Combate
a la Corrupcién y a la Impunidad, y de Mejora de la Gestion Publica 2019-2024, Gnicamente
se aprecia que se pretende impulsar como “estrategia prioritaria 1.1.- Generar condiciones
gue articulen redes ciudadanas y espacios participativos para contribuir a la incidencia
formal y efectiva de la vigilancia ciudadana en la prevencién y combate de la corrupciéon” y
de manera especifica, la linea de acciébn “3.6.6 Incentivar mediante el Portal de
Transparencia Presupuestaria la participacién ciudadana y de los gobiernos locales en
materia de contraloria social de obras publicas, financiadas con recursos federales y
ejecutadas a través de ejecutores locales”, no obstante dicha accion es para las

contrataciones que realizan gobiernos locales, no para la APF.

Mientras que, desde la perspectiva de la sociedad, es oportuno destacar que en el Plan de
Trabajo 2020 de la Comision de Gobierno Abierto de la Red Nacional de Comités de
Participacién Ciudadana del Sistema Nacional Anticorrupciéon se establecié como una de
sus prioridades “crear observatorios y laboratorios de innovacion social para la gestién de
riesgos de corrupcion en los puntos de contacto gobierno sociedad, asi como para la
vigilancia en compras y adquisiciones publicas” (Comisién de Gobierno Abierto, 2020), para
lo cual se utilizarian herramientas de contratacion publica abierta como “Monitor Karewa” —
Iztapalapa (transparenta las contrataciones realizadas por la Alcaldia) desarrollado por la
organizacion Arkemetria, “Infraestructura Abierta” impulsado por la organizacibn México
Evalla (para el seguimiento de todos los proyectos de obra publica del gobierno de Nuevo
Ledn)", Mapeando la Corrupcion (para identificar el riesgo de corrupciébn en compras
publicas, asi como patrones de comportamiento y redes de actores ) desarrollada por el

IMCO y por México Evalua. Asimismo, se tiene la pretension de desarrollar una politica
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integral para la prevencion, control y disuasion de faltas administrativas y hechos de

corrupcion en materia de contrataciones publicas.

Al respecto, no es suficiente que desde la ciudadania se impulsen herramientas de control
ciudadano, es necesario que desde el gobierno se implementen medidas para que los
ciudadanos y actores del sistema de contrataciones publicas utilicen los datos abiertos para
determinados fines, especificamente, para controlar los riesgos de integridad en las
contrataciones publicas o de crear sistemas de alertas de malas practicas, como son los
casos de ARACHNE de la Union Europea, Red Flags de Hungria, Do Zorro de Ukrania
(Miranzo Diaz, 2020).

Como conclusion de este apartado, se advierte que para la implementacién de instrumentos
de gobierno abierto en las contrataciones publicas, es necesario fortalecer las capacidades
institucionales de su sistema en todos sus componentes, lo que motiva redisefio

institucional que considere los aspectos sefialados.
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CONCLUSIONES

A partir de todo lo expuesto en los diferentes capitulos, esta investigacion concluye que:

1. En México, a partir del impulso al combate a la corrupcion en la década de los 90,
se han ido disefiando instrumentos que favorecen la transparencia, la participacion
ciudadana y, en menor medida, la colaboracion en las contrataciones publicas. No
obstante, teniendo en cuenta que la vision de gobierno abierto se empezé aplicar
en el &mbito de las contrataciones publicas a partir de 2013, es posible advertir que
los instrumentos hasta el momento existentes estaban desarticulados y no
guardaban una coherencia que minimizara las incongruencias de los objetivos que
pretendian cumplir y/o que aminorara las cargas administrativas en su ejecucion.

2. De los instrumentos que se han implementado en las contrataciones publicas de la
APF mexicana bajo principios de gobierno abierto, trascienden por su aportacion a
los recursos gubernamentales basicos para el funcionamiento de la politica de
contratacion publica (nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién), los siguientes:

e Por su cumplimiento con el principio de la transparencia: la LFTAIP al
establecer que los sujetos obligados deben publicar determinada
informacién sobre sus contrataciones, atender solicitudes de acceso a la
informacion y transparentar informacion de manera focalizada; la regulacion
general de datos abiertos, el Acuerdo por el que se obliga a incorporar en
CompraNet la informacion en el formato del EDCA; la Plataforma de
Contrataciones Abiertas, y CompraNet.

e Por su aportacién al valor de la participacion ciudadana: la CCNPMIS, las
comisiones consultivas mixtas, los testigos sociales y la Expo Compras de
Gobierno.

e Por tratarse de ejercicios de colaboracion o co-creacién: el compromiso de
compras inteligentes y su mecanismo de evaluacion de las contrataciones
publicas y de los procedimientos de pago desde la perspectiva de los
proveedores y contratistas, y herramientas como el compromiso de compras

abiertas y el Grupo Plural, que tuvieron como propdésito mejorar CompraNet.
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3. Elinstrumento por excelencia en la politica de contrataciones publicas es el sistema

electronico de contrataciones publicas, CompraNet, ya que se encuentra presente

en las cuatro categorias de recursos béasicos con que cuenta el gobierno para

implementar esta politica, no obstante, en términos de gobierno abierto, en la

actualidad el mismo s6lo contribuye con el principio de transparencia, ya que

actualmente no se usa directamente para llevar acabo ejercicios de participacion

ciudadana o de colaboracion.

4. De los instrumentos analizados, presentaron algunos inconvenientes en su

ejecucién en términos de eficiencia:

Los testigos sociales, por los costos que implican su participacién en los
procedimientos de contratacion y el reducido nimero de procedimientos de
contratacion en virtud de que el padrén de testigos sociales es muy reducido.
Las comisiones consultivas mixtas, porque en la APF, tratandose del sector
farmacéutico, han estado en desuso por considerar que facilitan la
organizacion para fijar precios y otras practicas colusorias.

La duplicidad de sistemas electrénicos como fuentes de informacion a partir
de las cuales se transparenta la informacion, la generada y difundida en
CompraNet y la capturada y publicada en la PNT, de cuyo andlisis se
evidenciaron errores en los datos registrados en ambos sistemas.

La Expo Compras de Gobierno, por los costos para la organizacion del

evento anual.

Por lo tanto, se confirma la hipétesis de que “la aplicacién de los valores de gobierno abierto
en las contrataciones publicas para recobrar la confianza ciudadana en el Gobierno puede
a su vez restar eficacia a las mismas...” ya que como se mostré en el capitulo tres, la
implementacion desarticulada de diversos instrumentos aplicando los principios de
transparencia, participacion ciudadana y colaboracion a lo largo de los ultimos tres
sexenios, seleccionados en mayor medida por motivos distintos de los técnicos, no sélo no
ha abatido o disminuido la corrupcién en las contrataciones publicas —principal causa que
motivé su seleccidn- y, por lo tanto, no han recuperado la confianza ciudadana, si no que

ha generado gastos adicionales en su implementacién o incluso han ido en perjuicio del
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abasto de bienes a la sociedad, como en el caso de la compra de medicamentos y otros

insumos para la salud.

Por lo que, de los instrumentos identificados en el numeral 2 del presente apartado, como
instrumentos de gobierno para fortalecer la politica de contrataciones publicas, en tanto que
contribuyen a los recursos béasicos para su implementacién, es necesario descartar la
aplicacion de los instrumentos listados en el numeral 4 por su impacto negativo en términos
de eficiencia o bien, modificarlos o sustituirlos por aquellos que aporten mas valor al dar los

mismos o mejores resultados, con menos costos o riesgos por su implementacion.

Siendo asi, se confirma la hipétesis en el sentido de que es factible implementar
determinados instrumentos en la politica de contrataciones publicas bajo los valores de
gobierno abierto sin impactar negativamente la eficacia del sistema de contrataciones
publicas, siempre que se lleve a cabo la transformacién de CompraNet o el desarrollo de
un nuevo sistema electrénico de contrataciones publicas que sea completamente
transaccional, que considere todo el ciclo de la contratacion y que genere informacién bajo
el estdndar de datos abiertos, de modo que se convierta en el instrumento que soporte y
gue alimente a los demas instrumentos que apliquen valores de transparencia, participacion
ciudadana y colaboracién, para que exista plena coherencia entre los mismos y que, aun
cuando cada uno tiene objetivos especificos, en su conjunto contribuyan a cumplir con dos

de los principios superiores de la contratacion: la eficiencia y la transparencia.

Finalmente, a manera de recomendacion, se destaca que para la implementacion de
instrumentos como los propuestos, bajo el modelo de gobierno abierto, es necesario

fortalecer las capacidades institucionales actuales del sistema de contrataciones publicas.
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GLOSARIO

Acuerdos marco (framework agreements): también conocidos como convenios 0
contratos marco, se entiende un acuerdo entre uno o mas poderes adjudicadores (entes
publicos contratantes) y uno o mas operadores econdmicos (personas interesadas en
contratar) con el fin de establecer las condiciones que regirdn los contratos que se
adjudicaran durante un periodo determinado. Se desarrollan en dos fases, una primera en
la que se selecciona los empresarios dando lugar a un listado de empresarios, productos y
precios, y una segunda en la que se adjudican los contratos que se fundamentan en ese

acuerdo entre aquellos empresarios.

Contrataciones consolidadas: también conocidas como compras conjuntas o
colaborativas, cooperacién de los poderes adjudicadores (entes publicos contratantes) para

contratar en forma conjunta las necesidades de varios entes publicos.

Pactos de integridad: Son esencialmente un acuerdo entre el ente publico contratante y
las personas que licitan para que se abstengan de sobornos, colusién y otras practicas

corruptas durante la vigencia del contrato.

Programas de apoyo financiero a proveedores: instrumentos mediante los cuales se
pretende reducir la carga financiera a los proveedores y en particular a las PYMES. En
México, el Programa de Cadenas Productivas, mediante el que los proveedores de gobierno
pueden obtener liquidez inmediata mediante una transaccién financiera denominada
factoraje electrénico; créditos y cartas de crédito que se pueden usar para otorgar fianzas
de cumplimiento. Ejemplos de otras soluciones de esta naturaleza son: el “factoraje inverso”
en Francia, que consiste en negociar tasas financieras de interés que deberan pagar a una
institucion financiera los proveedores que deseen recibir un pago anticipado, y el “pago de
contrato al instante” en Corea, particularmente para PYMES, que implica que la empresa
tiene derecho a pago al instante al presentar la factura, permite que las PYME reciban el

pago hasta en solo cuatro horas habiles.

Sistemas de monitoreo o alertas en contrataciones publicas: uso de bases de datos
gubernamentales para identificar situaciones atipicas o posibles irregularidades en las

contrataciones publicas que puedan motivar una revisién o investigacién mas profunda,
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como el Observatorio del Gasto Publico en Brasil, el Observatorio Chilecompra en Chile,
Sistema de Alerta Preventiva y Reactiva de Republica Dominicana, la plataforma DoZorro
en Ucrania, que constituyen plataformas desarrolladas desde el gobierno, aunque también
hay diversos sistemas construidos desde la sociedad civil.

Sistemas electronicos de contrataciones publicas (e-Government Procurement, e-
GP): también conocidos como compras publicas electronicas gubernamentales, se refieren
a la utilizacién de las tecnologias de informaciéon (por ejemplo, internet) por parte de los
gobiernos, para mantener comunicacion y relaciones de contratacion publica con

proveedores y contratistas.

Subastas inversas: también denominadas ofertas subsecuentes de descuento (OSD), a
diferencia de las tradicionales licitaciones publicas, en este tipo de subastas los
proveedores compiten para vender un bien o un servicio al ofertar por debajo del precio que
originalmente propusieron sin cambiar las especificaciones establecidas en su propuesta
técnica. En una subasta inversa, los precios generalmente disminuiran a medida que los

vendedores se rebaten entre si.
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