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l. Introduccion

Cada afio, con el dinero derivado de los impuestos, las entidades federativas gastan mas de 60 mil
millones de pesos en la compra de bienes y servicios.” Esta cifra excede en 4% el gasto total en
carreteras, en 30% el presupuesto anual del Seguro Popular y en 60% el programa de desarrollo
humano Oportunidades.

La manera en que los gobiernos estatales ejercen sus compras es un tema de interés para
los ciudadanos porque ellos son quienes generan los recursos publicos y porque finalmente son
quienes se benefician o perjudican por las decisiones de compra de los funcionarios. Los
ciudadanos tienen acceso a mejores o peores servicios publicos dependiendo de las practicas de
compras, que finalmente se traducen en un buen o mal sistema de salud, de educacién, de
vialidades y carreteras, etc. Esta idea esta plasmada en la Constitucion, el Articulo 134 establece
gue los recursos publicos se deberan administrar con eficiencia, eficacia, economia, transparencia
y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

¢Cual es la mejor alternativa para que las compras publicas se realicen de la mejor manera
posible? La respuesta se encuentra en la calidad y correcta aplicaciéon de las legislaciones de
adquisiciones que regulan los procedimientos a través de los cuales el gobierno puede comprar.
En este contexto, y al igual que para cualquier consumidor, el objetivo del gobierno cuando
compra deberia ser obtener “el maximo valor por su dinero” es decir, bienes y servicios de la
mayor calidad y/o mejor precio.® Sin embargo, a diferencia de los consumidores privados, las
personas que toman la decisién de comprar en el sector publico no son quienes pagardn ni
quienes recibiran directamente el beneficio de la compra. Por ese motivo, el éxito de un sistema
de compras publicas recae principalmente en la creacion e instrumentacién de un marco
normativo que dirija a los funcionarios a gastar eficientemente y a comprar como si fuera su
dinero y su beneficio lo que esta en juego.

En el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) hemos desarrollado una
metodologia para la evaluacién de la calidad de la normatividad de adquisiciones y arrendamiento
de bienes y servicios para el sector publico, en términos de su capacidad para fomentar procesos
de compra competidos. En la elaboracion del estudio, nuestro principio rector ha sido que cuanta
mas competencia haya, mayor sera el valor obtenido por los recursos publicos. Al igual que en el
mercado privado, entre mas proveedores se disputen los contratos gubernamentales, existiran
mas incentivos para que cada uno de ellos ofrezca mayor calidad o un menor precio para ganarle a
sus competidores. Ademds, consideramos que las reglas adecuadas pueden mitigar los actos de
corrupcién de las autoridades publicas al cerrar los espacios de discrecionalidad. En conjunto,
cuando las compras gubernamentales se realizan en condiciones de competencia y transparencia,
la probabilidad de hacer un mal uso de los recursos publicos y de incurrir en actos de corrupcion
disminuye.

% Calculo con base en la estadistica de finanzas publicas estatales y municipales del INEGI. Para calcular esta cifra
se consideraron los siguientes rubros del gasto de los estados y el Distrito Federal: “Adquisicion de bienes mueves
e inmuebles”, “materiales y suministros” y “servicios generales”. Los datos son de 2008 a pesos de 2010.

3 Peter Blomberg, “Performance Indicators for National Public Procurement Systems”, Assistum (2000):1,

www.assistum.se/Performance_Indicators_pb_2001-04-30.doc



De acuerdo con cifras de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) y de la Comisién Federal de Competencia (CFC), cuando se presentan actos de colusion en
los procesos de compras publicas, los gobiernos acaban gastando mds de lo que hubieran gastado
en condiciones de competencia. Segun la experiencia de los paises de la OCDE, la cartelizacién de
los proveedores aumenta el costo de los bienes y servicios en aproximadamente 20%." La
estimacion de la CFC es similar, ya que su investigacién sobre practicas monopdlicas absolutas por
parte de los proveedores de medicinas del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) ha revelado
que la adquisiciéon de materiales terapéuticos se ha realizado a precios entre 12 y 36% por encima
de los que se hubieran obtenido con competencia.” Adicionalmente, en términos de corrupcién,
las compras publicas son de las acciones del gobierno que conllevan mayor riesgo debido a las
grandes cantidades de dinero involucradas y a la interaccidn entre los sectores publicos y privados
(ver grafica 1). Los empresarios mexicanos que participan en la competencia por contratos
publicos perciben que el nivel de corrupcion en el pais es alto: México ocupa el lugar 23 de 30
entre los paises evaluados en este aspecto por la OCDE y es el pais 56 de 126 donde se considera
més necesario (0 es practica comun) hacer un pago irregular parar obtener un contrato.®

Grafica 1. Frecuencia en el pago irregular a las autoridades publicas por actividad de gobierno
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Fuente: Kaufman, World Bank (2006) citado en John Kucharski, “Procurement in Brazil: Electronic Procurement as Anti-
corruption Reform, the Journal of International Policy Solutions 10, (2009): 1.

4 Discurso de José Angel Gurria Trevifio, Secretario General de la OCDE durante la firma del “Acuerdo IMSS-CFC-
OCDE contra la colusién” (13 de enero de 2011). Consultado en:
http://www.cfc.gob.mx/images/stories/Noticias/Comunicados2011/discursojoseangelgurriatrevino.pdf

5 Resolucion 10-003-2006 de la CFC, respecto a practicas monopdlicas en la venta de medicamentos licitados por
el Sector Salud. Consultado en: http://www.cfc.gob.mx/index.php/RESOLUCIONES-Y-OPINIONES/buscador-de-
resoluciones-y-opiniones-de-la-cfc.html

6 OECD, “Integrity in Public Procurement Good practice from A to Z” OECD Publications (2007), consultado en:
http://www.oecd.org/dataoecd/43/36/38588964.pdf




Dado este contexto, el objetivo de nuestro estudio fue detectar para el caso mexicano, las
normas contenidas en las leyes (y reglamentos) estatales de compras publicas que frenan y limitan
la competencia entre potenciales proveedores, asi como las que coadyuvan a la colusion de los
licitadores y a la opacidad de los procesos de compra. El enfoque de esta investigacion esta en la
calidad de la normatividad (andlisis de jure); es decir, en evaluar si las leyes de adquisiciones y
arrendamientos de bienes y servicios de los 32 estados contemplan una gama de buenas practicas,
enunciadas en forma de contenido legal, que permitan fomentar procesos de compras
competidos. En la evaluacidon también se incluyé la Ley de Adquisiciones a nivel federal con el fin
de compararla con las legislaciones estatales.

Reconocemos que este estudio carece de un analisis del cumplimiento del sistema formal
(andlisis de facto), es decir, si en la practica se sigue la normatividad, asi como los efectos de la
misma en el precio y la calidad de lo comprado. Sin embargo, consideramos que el analisis de las
legislaciones es en si misma relevante porque la existencia de reglas de compra poco claras genera
espacios de discrecionalidad de la autoridad, y por lo tanto, aumenta la probabilidad de comprar
mal (caro y/o sin calidad) y de cometer actos de corrupcion. En otras palabras, reconocemos que
existe una brecha entre lo que sefiala la ley y lo que sucede en la practica, pero una ley de calidad
es una condicion necesaria (aunque no suficiente) para que la compra de bienes y servicios se
realice bajo las mejores circunstancias posibles.

1. Metodologia y propdsito de la investigacion

El IMCO, con la colaboracién de la Division de Competencia de la OCDE y la CFC, elabord la
metodologia de este estudio. Ademas de revisar las mejores practicas que estas dos instituciones
han reunido sobre licitaciones competidas, nos apoyamos principalmente en tres documentos: (1)
“Lineamientos para combatir la colusidon entre oferentes en licitaciones publicas” OCDE (2009); (2)
“Metodologia para la evaluacién de los sistemas nacionales de adquisiciones publicas” OCDE
(2006), y (3) “Ley modelo sobre la contratacion publica de bienes, obras y servicios” de la Comisién
de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional. Las buenas practicas se presentan
en la forma de 41 indicadores agrupados en las tres etapas que conforman el ciclo de
adquisiciones: antes, durante y después de la licitacion publica.

En términos de competencia, la pregunta relevante en la etapa previa a la licitacion
publica es si existen barreras innecesarias a la entrada de posibles participantes. Por ejemplo, si
los proveedores de cualquier estado o del extranjero pueden presentar propuestas, si las
convocatorias cuentan con suficiente informacion y si las modificaciones de dichas convocatorias
se anuncian con anticipacién. En la etapa de licitacion, la evaluacion esta dirigida a analizar si las
reglas para adjudicar un contrato favorecen la competencia o no. Algunos de los aspectos que se
calificaron en esta parte del proceso son si la licitacion publica es el método usado generalmente,
gue exista la posibilidad de descalificar a los participantes que se coludan y que el criterio de
asignacion del contrato sea claro. Por ultimo, en la etapa posterior a la licitacién se evalud la
existencia de mecanismos de control sobre las decisiones que toman las autoridades, por ejemplo,
gue los participantes tengan derecho a inconformarse y que los procesos de adjudicacion estén
sujetos a auditorias.



En conjunto, los 41 indicadores conforman la “Evaluacién sobre la calidad de Ia
normatividad estatal de compras publicas” (en adelante, “Evaluacion”) que servira para: (1)
conocer cual es la situacion actual de las normas estatales, (2) identificar los puntos a mejorar, (3)
definir una estrategia para mejorar los sistemas de compras, (4) realizar una comparacion entre
estados que puede ofrecer buenas oportunidades para compartir experiencia y conocimiento y (5)
medir el progreso en el tiempo de cada una de las legislaciones estatales en términos de su
capacidad para fomentar procesos de compra competidos.

Cuadro 1. Evaluacién sobre la calidad de la normatividad estatal de compras publicas’

Pre-licitacion: Restricciones a la entrada

Indicador 1: La Ley regula las contrataciones de todos los entes publicos. Evalia que la Ley abarque las contrataciones que
realicen los tres poderes de la Unidn (ejecutivo, legislativo y judicial) y los municipios.

Indicador 2: Existe un reglamento de la Ley de adquisiciones publicas que es de facil acceso. Los reglamentos son
necesarios para establecer detalladamente los procedimientos que contempla la Ley.

Indicador 3: La Ley permite las compras consolidadas, es decir, en coordinacidn con otras agencias del sector publico. Esta
practica (1) reduce los costos de transaccion y (2) genera mas demanda que se traduce en precios mas bajos.

Indicador 4: La Ley permite la participacidon de proveedores nacionales y extranjeros. Una norma de este tipo favorece la
libre competencia.

Indicador 5: Las licitaciones internacionales son la regla general, no la excepcién. Con el fin de promover procedimientos
de contratacion competidos, es deseable llevar a cabo licitaciones publicas de caracter internacional siempre que sea
posible.

Indicador 6: La Ley prohibe la exigencia de normas técnicas distintas a los estandares internacionales. Idealmente, la Ley no
debe promover el uso de normas técnicas diferentes a las internacionales para evitar crear una barrera a la entrada de
proveedores extranjeros.

Indicador 7: La Ley establece casos vdlidos por los que los proveedores no pueden participar en un procedimiento de
contratacion. Consideramos que sélo es justificable excluir a proveedores cuando: (1) hayan cometido delitos o actos de
corrupcién, (2) los servidores publicos tengan interés personal (nepotismo) o (3) hayan incurrido en faltas fiscales o
administrativas.

Indicador 8: La autoridad esta obligada a registrar qué proveedores fueron excluidos de participar en el procedimiento de
contratacion y por qué. Ello permite la revision posterior y crea incentivos para que la autoridad acate la Ley.

Indicador 9: NO es obligatorio el registro en un padron de proveedores para participar en un procedimiento de
contratacion. Estos padrones sirven para clasificar a los proveedores pero no debe ser una barrera a la participacion.

Indicador 10: Cuando la Ley exija una garantia de la seriedad de la oferta, ésta es por una cantidad razonable. Esta garantia
se utiliza para asegurar que los proveedores que participen tengan la capacidad de sostener la propuesta que presenten.
Sin embargo, si el monto de la garantia es alto, se convierte en una barrera a la entrada de proveedores.

Indicador 11: Cuando la Ley permite la ampliacion del monto de los contratos, ésta es razonable y bajo las condiciones
originales. La ampliacién de un contrato es conveniente cuando sélo se requiere un pequefio incremento en la cantidad de
bienes o servicios contratados. Pero cuando el requerimiento es superior a un monto “razonable”, es mdas adecuado
realizar una nueva licitacion publica que asegure el mejor precio disponible en el mercado en el momento actual.

Indicador 12: La Ley obliga la publicacidn de las convocatorias de licitacidon publica. Esta norma es indispensable para que
las licitaciones publicas sean competidas. Idealmente, su publicacion se debe realizar por algin medio oficial y por un diario
de amplia circulacidn.

Indicador 13: La Ley define la informacidn basica que deben contener las convocatorias o bases de la licitacidn publica. Es
necesario que los participantes potenciales tengan suficiente informacién para definir su capacidad e interés en presentar
ofertas.

Indicador 14: La Ley permite modificaciones en los criterios de evaluacion con suficiente anticipacion. Esta norma puede
evitar que las modificaciones a los criterios de evaluacidén pongan en desventaja a algunos participantes respecto a otros.

Licitacion: Sobre el proceso y la conducta del ente adjudicador

Indicador 15: La Ley establece que la licitacién publica es el método principal para adjudicar contratos. Las licitaciones
abiertas fomentan la competencia porque varios posibles proveedores concurren y ofrecen lo que consideran la mejor

7 En el Anexo se encuentra la descripcion completa de los 41 indicadores, incluye la justificacién de por qué la
practica ideal es favorable a la competencia en los procesos de compra y los criterios para la asignacion de la
calificacion.



combinacidén precio/calidad para ganar el contrato.

Indicador 16: La Ley establece casos de excepcion a la licitacion publica que son justificables. Existen circunstancias
excepcionales en las que la licitacidon publica no resulta en el mejor procedimiento en términos practicos. Para evitar la
discrecionalidad de las autoridades, es fundamental que la Ley establezca claramente los casos de excepcion (patentes,
confidencialidad, urgencia, etc.) Los métodos alternativos a la licitacion publica son la invitacion restringida y la
adjudicacion directa.

Indicador 17: La Ley establece un procedimiento distinto a la licitacién publica cuando se trata de un bien o servicio de
“escaso valor”. Con esta practica la autoridad evita altos costos de transaccion que no compensan al ahorro o beneficio que
se obtendria de llevar a cabo una licitacién publica.

Indicador 18: La Ley define un umbral razonable para determinar si una compra es de “escaso valor”. Para cerrar el espacio
a la discrecionalidad de los funcionarios es necesario que la Ley defina una formula especifica. En este estudio
consideramos que un umbral razonable es igual o menor a la media de los umbrales de todas las leyes estatales que
cuentan con uno (0.006% del presupuesto).

Indicador 19: La Ley limita el presupuesto para adquisiciones por un método distinto a la licitacidn publica. Este limite evita
que los entes publicos abusen del uso de la adjudicacidn directa o invitacidon restringida, que son métodos menos
favorables a la competencia.

Indicador 20: El procedimiento de invitacion restringida debe ser competido. Este procedimiento generalmente se usa
cuando una licitaciéon publica resulté desierta o se requiere una marca, equipo o producto especifico. A pesar de que la
participacion es limitada, el procedimiento debe promover la maxima competencia posible (5 o mds participantes).

Indicador 21: La Ley establece la necesidad de una autorizacién previa para la utilizacién de la adjudicacion directa. Esto es
necesario para obtener mayor seguridad de que el uso de un procedimiento alternativo a la licitacién publica es adecuado
y que no se deriva de una decision discrecional.

Indicador 22: La Ley obliga a que quede un registro de los motivos por los que se usé el método de adjudicacion directa.
Para fines de rendicién de cuentas, es necesario que exista un registro que fundamente la decision de haber llevado a cabo
un procedimiento distinto a la licitacidn publica.

Indicador 23: La Ley obliga a que quede un registro de las cotizaciones recibidas en los procesos de adjudicacion directa.
Dicho registro facilita la supervisién y control de los procedimientos de adjudicacién directa.

Indicador 24: La Ley no impone limites u obstaculos a la obtencién del precio mas bajo. Este indicador evalda: (1) que la Ley
no imponga algun limite inferior al precio; y (2) que no obligue la publicaciéon de un precio maximo de reserva, el cual
favorece a los proveedores ya que con ello conocen el precio mds alto que el ente publico esta dispuesto a pagar.

Indicador 25: La Ley promueve los estudios de mercado (sin efectos negativos sobre la competencia). Es conveniente que
las autoridades conozcan la gama de productos o servicios disponibles en el mercado y los precios correspondientes. Sin
embargo, es comun que estos estudios se utilicen para justificar que no existen proveedores disponibles en el mercado y
que por tanto, debe llevarse a cabo un procedimiento distinto a la licitacién publica.

Indicador 26: La Ley requiere que los licitadores se comprometan por escrito a presentar una oferta independiente del
resto, es decir, a no coludirse.

Indicador 27: La Ley permite las subcontrataciones si se anuncian con anticipacion. Es necesario que los licitantes revelen
con anticipacién si van a subcontratar para evitar la colusion. Por ejemplo, dos licitadores podrian acordar que uno de ellos
se retira de la licitacion publica a cambio de que el ganador lo subcontrate.

Indicador 28: La Ley permite las propuestas en conjunto siempre que estén justificadas. Si no es asi, cominmente este tipo
de ofertas son un mecanismo que permite la colusion de los participantes y que, por lo tanto, afecta la competencia y el
resultado del procedimiento de adjudicacién.

Indicador 29: La Ley prohibe otorgar contratos a distribuidores multiples. Esto implica que el contrato se puede dividir en
varias partes y cada proveedor puede ganar una de ellas. Si la ley lo prohibe, evita la colusidn. Si desde un inicio los
ofertantes saben que todos, o varios de ellos, pueden ser ganadores, tienen incentivos para acordar elevar los precios.

Indicador 30: La Ley establece medidas ante actos de colusidn. La Ley puede establecer que la autoridad tiene la facultad
de: (1) descalificar a los participantes o (2) de suspender la adjudicacidn de contratos.

Indicador 31: La Ley establece que los entes publicos deberan informar a las autoridades en materia de competencia si
observan actos no competidos. Aunque es conveniente que se reporte ante cualquier autoridad que pueda tomar medidas
al respecto, lo mas adecuado es informar a las autoridades en materia de competencia.

Indicador 32: La Ley contempla el uso de las subastas electrdnicas (o remotas). Las subastas electrénicas son el mecanismo
mas adecuado para realizar las licitaciones publicas porque garantizan la confidencialidad de la identidad y de las
propuestas de los participantes; lo que a la vez, hace menos probable la colusién en una licitacidén posterior.

Indicador 33: La Ley define el procedimiento de apertura de propuestas. Esto evita la discrecionalidad y acciones
desfavorables a la competencia. La Ley debe establecer por ejemplo, las acciones que se deben llevar a cabo, quién debe
dirigir el acto, quiénes podran estar presentes, etc.

Indicador 34: Durante la evaluacidén de propuestas y el fallo, NO se divulga informacién que facilite la colusién. Esta
informacién puede ser la identidad de todos los licitadores, sus propuestas, cotizaciones o los precios contenidos en las
ofertas, u otros datos que faciliten la colusidn de los participantes en el futuro.

Indicador 35: La Ley establece que, una vez cumplidas las condiciones técnicas, el contrato se debe otorgar a la oferta con




el precio mas bajo. Es fundamental que la Ley especifique el criterio de evaluacion para evitar ambigiiedades que den pie a
la discrecionalidad de las autoridades.

Indicador 36: Cuando haya igualdad de condiciones, la Ley establece como método primario de desempate alguno basado
en el azar. Idealmente, el método primario de desempate debe estar fundado en el azar para no involucrar preferencias o
intereses particulares. Esta practica cierra espacios a la discrecionalidad de las autoridades.

Periodo post-licitacion: Sistema de control y auditoria

Indicador 37: La Ley establece que los participantes tienen derecho a presentar inconformidades. Ademads, debe definir
qué servidor publico o instancia administrativa debe recibirlas. Una norma de este tipo permite que los participantes
cuestionen las decisiones o acciones de la autoridad.

Indicador 38: El ente publico que resuelve las inconformidades es independiente del sistema de adquisiciones. Para que la
capacidad de los participantes para inconformarse sea efectiva es fundamental que el ente encargado de revisar y resolver
las protestas sea independiente y auténomo del resto del sistema de adquisiciones, es decir, que no sea juez y parte.

Indicador 39: La Ley obliga a que se generen expedientes sobre los procesos de adjudicacion. El propdsito del registro de
los procedimientos de adjudicacion es favorecer la rendicion de cuentas y facilitar la supervisidn de los procesos.

Indicador 40: La Ley sefiala que cualquier procedimiento de adjudicacion podra ser auditado. Esta practica se debe seguir
sin importar el monto o naturaleza del contrato.

Indicador 41: La Ley contempla la invitacion a observadores externos. Su funcidn es monitorear o evaluar los procesos de
licitacion.

En cuanto a la aplicacién de la metodologia, que es en si la evaluacion de cada una de las
leyes de adquisiciones estatales mexicanas, a cada indicador se le asigné una calificacion numérica
en funcién de si la legislacién analizada cumple con el criterio planteado en el indicador. El sistema
de puntaje es de 100, 50 o 0, dependiendo del nivel de cumplimiento de la legislacién con la buena
practica. La calificacion mas alta (100) indica que la ley evaluada cumple completamente con la
“buena practica” sefialada en el indicador, una calificacién de 50 implica que la ley cumple ciertos
aspectos y la evaluacion de 0 indica que la ley no establece dicha practica. Ademas de los
lineamientos de la OCDE y de Naciones Unidas, en muchos casos se utilizaron las “buenas
practicas” que se encontraron en la Ley Federal de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico (LAASP) y/o en las 32 leyes estatales de adquisiciones para definir el parametro de
evaluacion (calificacion de 100).

En la hoja de evaluacién de cada uno de los estados, el lector encontrara para cada uno de
los 41 indicadores: (1) la justificacién de por qué la practica ideal que los define es favorable a la
competencia en los procesos de compra, (2) los criterios para la asignacion de las calificaciones, (3)
la calificacion asignada por indiciador y (4) el contenido y el (o los) articulo(s) relevantes en la ley
qgue justifican el puntaje propuesto. Todos los indicadores tienen el mismo peso sobre la
calificacién de cada estado.

1. Resultados generales

Los gobiernos estatales en México realizan sus compras utilizando sistemas legales que distan, en
su gran mayoria, de las “buenas practicas” en términos de competencia. La calificacion promedio
global de los 32 estados y la federacién es de 46.5 de 100 puntos posibles, lo que indica que existe
un amplio espacio para reformar y mejorar las leyes de adquisiciones de todas las entidades. La
etapa de la licitacion publica que obtuvo el promedio mas alto es la de la post-licitaciéon con 59.4
puntos; en segundo lugar esta el proceso de pre-licitacion con 46.8 puntos, y por ultimo la etapa
de licitacion con 41.8 puntos.



Uno de los principales hallazgos de la investigacion es que existe una amplia variacion en
la calidad de la normatividad entre una entidad y otra. De acuerdo a los resultados de la
“Evaluacién”, la legislacion de adquisiciones y arrendamiento de bienes y servicios de Sinaloa
obtuvo la calificacién mas alta (61.0%) y la de Guerrero la mas baja (23.2%). La diferencia entre las
calificaciones de la mejor y la peor legislacion estatal es de 37.8 puntos porcentuales (ver grafica
2).

Grafica 2. Resultados generales de la “Evaluacién”, 2011
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Si todos los estados forman parte de la misma federaciéon y estan obligados por ley a
proveer los mismos servicios publicos a los ciudadanos, épor qué existe tanta variacién en la
calidad de las leyes de adquisiciones? El problema no es que las 32 legislaciones estatales sean
distintas entre si, ya que bajo un sistema federal como el mexicano, cada entidad tiene el derecho
a crear leyes que se adecuen a sus particularidades. Sin embargo, el objetivo de cualquier ley de
adquisiciones deberia ser el mismo: asegurar que el proceso de adquisicién de bienes y servicios y
obras sea eficiente. Mientras todas las legislaciones estatales cumplan con una serie de normas
basicas que favorezcan la competencia y reduzcan el espacio a la discrecionalidad de las
autoridades, es probable que ese objetivo comun se logre.



A nivel federal, los resultados de la evaluacion de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios Publicos (reformada por ultima vez en 2009) sefialan que en México ha habido avances
importantes en la adopcidn de practicas que fomentan la competencia en los procesos de compra.
En la “Evaluacion” la Ley Federal obtuvo la calificacién mas alta (70.7%). Sin embargo, aun hay
espacio para que mejore, especialmente en términos de la reduccion de las barreras a potenciales
proveedores del extranjero y en la regulacion de procedimientos que pueden disuadir las practicas
colusivas. Por ejemplo, la Ley Federal no obliga a que los proveedores anuncien con anticipacién si
van a subcontratar a otra empresa, lo que puede generar colusién porque dos licitadores podrian
acordar que uno de ellos se retira de la licitacion publica a cambio de que el ganador lo
subcontrate.

IV. Resultados por cada etapa de la licitacion publica
A. Pre-licitacién

En la etapa previa a la licitacidn publica, idealmente las normas deberian favorecer la entrada del
mayor numero posible de licitantes para crear condiciones de competencia. La evaluacion de esta
etapa se dividié en tres grandes rubros: (1) aplicacién de la Ley, (2) reglas de participacion y (3)
reglas de publicidad de las bases y convocatorias.

Grafica 3. Numero de legislaciones (federal y estatales) que cumplen con la
“buena practica” por indicador, Etapa de pre-licitacion, 2011
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Aunque la calificacion promedio en la pre-licitacidon es baja (46.8), existen algunas “buenas
practicas” que estdn presentes en la mayoria de las legislaciones estatales. La primera de ellas es
la regulacién de las compras consolidadas (indicador 3), lo cual implica que varias dependencias
pueden comprar de manera conjunta. El beneficio de un procedimiento de este tipo radica en que
al incrementar la demanda del bien o servicio a contratar, el precio al que se obtendra el contrato
tenderd a ser mas bajo que el correspondiente a varios contratos por separado. Las legislaciones
de todos los estados, con excepcion de las de Coahuila, Guerrero e Hidalgo permiten las compras
consolidadas.

Otra “buena practica” generalizada es que la mayoria de las leyes establecen claramente
en qué casos se puede excluir a un proveedor para participar en un proceso de adjudicacién. De
esta forma, la decision de exclusidén esta plasmada en la ley y no depende del punto de vista de
algun funcionario publico (indicador 7). En este estudio consideramos que las legislaciones
Unicamente deben limitar la participacion de proveedores cuando: (a) hayan cometido delitos o
hayan participado en actos de corrupcién, (b) los servidores publicos tengan interés personal
(nepotismo) o (c) hayan incurrido en faltas fiscales o administrativas. En este indicador, de las 33
leyes revisadas (32 estatales y la federal) 24 de ellas obtuvieron una calificacién de 100, seis
obtuvieron 50 y sélo tres se evaluaron con 0 (Guerrero, San Luis Potosi y Yucatan).® Por ultimo, la
mayoria de las legislaciones establecen que las convocatorias deben contar con suficiente
informacion, asi los posibles participantes pueden definir su capacidad e interés en presentar
ofertas (indicador 13). Con excepcion de Guerrero, Jalisco, Yucatan y Zacatecas, todas las
legislaciones obtuvieron calificaciones entre 50 y 100.

Por otra parte, las “buenas practicas” ausentes en casi todas las legislaciones son: (a) que
las licitaciones internacionales sean la regla general (indicador 5), y (b) que la exigencia de las
normas de calidad se establezca con respecto a estandares internacionales (indicador 6). En
ambos casos la ausencia de este tipo de practicas limita o dificulta la participacidon de proveedores
extranjeros que podrian otorgar mejores condiciones de precio y/o calidad en los bienes y
servicios gubernamentales.

Ademas de las calificaciones numéricas de cada indicador, hemos detectado una serie de
normas que destacan por una parte, por ser ejemplares y en el otro extremo por ser reglas que
flagrantemente abren espacios a la discrecionalidad (practicas no deseadas). Esto implica que
Unicamente estan presentes en algunas legislaciones estatales y que son sobresalientes. La
diferencia entre las buenas practicas y las practicas ejemplares es que las primeras se refieren a
normas que establecen lo minimo necesario y las segundas a reglas que exceden los
requerimientos basicos, por ejemplo, son innovadoras o mas precisas.

A continuacién presentamos las practicas ejemplares y las no deseadas en la etapa de pre-
licitacién:

Practicas ejemplares:

* Una garantia de la seriedad de la oferta muy baja. Este tipo de garantia se utiliza para
asegurar que los proveedores que participen tengan la capacidad de sostener la propuesta
gue presenten. Sin embargo, si el monto de esta garantia es alto, se convierte en una

8\er indicador 7 en el Anexo.
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barrera a la entrada de proveedores. La legislacion de Guerrero establece la garantia de la
seriedad mas baja (1% de la oferta presentada).’

* Los Ayuntamientos de Veracruz deben publicar las convocatorias en su Tabla de Avisos y
en un periddico de circulacion local o regional. Esta practica aumenta la probabilidad de
gue los proveedores potenciales estén al tanto de los concursos publicos que se llevaran a
cabo.

Practicas no deseadas:

* La Ley sélo regula el poder ejecutivo estatal y no menciona a los poderes legislativo y
judicial ni a los municipios (Morelos, Nuevo Ledn, Guerrero, Michoacan, Sonora, Yucatan,
Zacatecas y Oaxaca).

* La Ley permite restringir las licitaciones al ambito estatal, lo que implica que Unicamente
pueden participar proveedores de la entidad (Baja California, Baja California Sur, Chiapas,
Jalisco, Nayarit, SLP, Tabasco, Veracruz y Zacatecas).

* La Ley obliga a los licitantes a cumplir las leyes o criterios de las Cdmaras Empresariales
gue son de caracter privado. Este tipo de requisitos puede excluir innecesariamente a
participantes que cuentan con la capacidad para proveer a la entidad. Las reglas de
participacién en las licitaciones publicas deberian estar definidas por el gobierno y no por
una organizacion privada (Colima y Chihuahua).

* Las dependencias deben formular sus Programas anuales de compras con base en la Ley
Federal de Metrologia y Normalizacion para exigir la misma calidad a los bienes
extranjeros. Al imponer las normas nacionales sobre los estandares internacionales, se
dificulta la participacién de proveedores extranjeros (Hidalgo).

* La publicacion de las convocatorias se realiza exclusivamente en el ambito estatal. Esta
practica provoca que independientemente del cardcter de la licitacion (estatal, nacional o
internacional), sea probable que Unicamente los proveedores estatales sepan qué
concursos publicos se efectuaran (Chiapas).

* La ampliacién de un contrato puede ser de hasta 50% de su valor original. La ampliacién es
conveniente cuando sélo se requiere un pequefio incremento en la cantidad de bienes o
servicios contratados. Sin embargo, cuando el requerimiento es alto es mas conveniente
realizar una nueva licitacion publica que asegure el mejor precio disponible en el mercado
en el momento actual (Tlaxcala).

* Tratdndose de los ayuntamientos, no se incurrira en responsabilidad en términos de la Ley
de Adquisiciones cuando «por causa de fuerza mayor» los contratos deban suscribirse con
proveedores con quien se mantenga parentesco. La frase “por causas de fuerza mayor” no
esta definida, por lo que siempre existe la posibilidad de otorgar los contratos a familiares
directos (nepotismo) (San Luis Potosi).

B. Licitacion

En esta etapa se evalué en qué medida las reglas de adjudicacién del contrato fomentan la
competencia en las compras gubernamentales. En esta parte del proceso de licitacion se tomaron
en cuenta cinco grandes rubros: (1) definicion de los procedimientos de adjudicacion, (2) métodos
de excepcion a la licitacion publica, (3) mecanismos para reducir la probabilidad de manipulacion

9 . 4 ., . .
El objetivo de una garantia de la seriedad de la oferta es asegurar que las empresas que estan concursando son
empresas bien constituidas y tienen la capacidad de proveer el bien o servicio a adjudicar.

11



de licitaciones, (4) procedimiento de apertura de ofertas y (5) criterios de evaluacion para la
adjudicacion del contrato.

Grafica 4. Nimero de legislaciones (federal y estatales) que cumplen con la
“buena practica”, por indicador, Etapa de licitacién, 2011
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En la mayoria de las legislaciones, la etapa de licitacion es la que presenta mayores
deficiencias. En promedio, las legislaciones estatales obtuvieron una calificacién de 41.8 puntos.
Sin embargo, cuatro de los 22 indicadores que conforman la evaluacién de esta etapa presentan
calificaciones perfectas en practicamente todos los estados. En primer lugar, con excepcién de
Guerrero, todas las leyes de adquisiciones definen el procedimiento de apertura de ofertas. Por
ejemplo, sefalan las etapas y acciones que se deben llevar a cabo, quién debe dirigir el acto,
quiénes podran estar presentes, etc. (indicador 33). La precision de las reglas en este
procedimiento reduce el espacio a las decisiones arbitrarias y puede evitar acciones desfavorables
a la competencia.

En segundo lugar, las leyes no prohiben las ofertas por debajo de un precio o costo
especifico, en otras palabras, no imponen algun limite inferior al precio (indicador 24). Uno de los
objetivos de la competencia es obtener el precio mas bajo posible, por lo tanto, una vez cumplidos
los requisitos de calidad, la Ley no deberia establecer un obstaculo a este propdsito. Las Unicas
leyes que no cumplen con la “buena practica” en este indicador son la Federal, la de Hidalgo y la
de Sinaloa. En tercer lugar, la mayoria de las leyes establecen que la licitacién publica es el método
principal para adjudicar contratos (indicador 15). Esta es una practica deseable porque la licitacion
publica abre la competencia a todos los posibles proveedores. En cambio, los procedimientos
alternativos (invitacidon restringida y adjudicacion directa), aunque en algunos casos son
pertinentes, contemplan la participacion de un numero limitado de proveedores. Los Unicos
estados que no establecen la licitacion publica como el método principal de adjudicacidon son
Coahuila, Guerrero, Chiapas y Zacatecas.
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La ultima “buena practica” generalizada en la etapa de licitacion es que las leyes
establecen un procedimiento distinto a la licitacién publica cuando se trata de un bien o servicio
de “escaso valor”. La utilidad de esta regla es que la autoridad correspondiente evita altos costos
de transaccidon que no compensan el ahorro o beneficio que se obtendria al llevar a cabo una
licitacion publica (indicador 17). Las leyes de Tlaxcala, San Luis Potosi, Durango y D.F. no siguen
esta practica.

Por otra parte, existen cuatro “buenas practicas” ausentes en todas las legislaciones
estatales. La primera es que las leyes establecen casos de excepcion a la licitacidon publica que no
son justificables (indicador 16). Como ya se ha mencionado, a pesar de que la licitacién publica es
el procedimiento de adjudicacion mas favorable a la competencia, existen algunas circunstancias
excepcionales en las que no resulta el procedimiento mdas adecuado en términos practicos. Es
fundamental que la Ley establezca claramente cudles son los casos de excepcién a la licitacion
publica y su justificacion para evitar la discrecionalidad de las autoridades.

La segunda “buena practica” que no esta presente en las leyes estatales es la promocion
de la competencia cuando se utiliza el procedimiento de invitacién restringida (indicador 20). Bajo
este mecanismo de adjudicacion de contrato la autoridad invita a algunos posibles proveedores;
generalmente se utiliza cuando una licitacion publica resultd desierta o se requiere una marca,
equipo o producto especifico. A pesar de que la participacion es limitada, el procedimiento debe
promover la competencia en la medida de lo posible. Segln las directrices de la Unidn Europea
debe haber por lo menos 5 participantes, en México ningun estado cumple con este estandar.

En tercer lugar, ninguna ley estatal (ni la Federal) prohibe divulgar, durante la evaluacion
de propuestas y el fallo, informacion que facilite la colusion en el futuro (indicador 34). Algunos
ejemplos de este tipo de informacidon son la identidad de todos los licitadores junto con sus
propuestas, cotizaciones o los precios contenidos en las ofertas. Por uUltimo, ninguna ley sefiala
gue cuando haya igualdad de condiciones, el método primario de desempate debe ser alguno
basado en el azar (indicador 36). La ventaja de utilizar el azar como método de desempate es que
se evita involucrar preferencias o intereses particulares y se cierra el espacio a la discrecionalidad
de las autoridades. En la mayoria de las legislaciones estatales lo que encontramos son: (a) criteros
de desempate muy pocos claros (i.e. “aquel que sea mas coveniente en términos de precio,
calidad y condiciones de pago), o (b) criterios de desempate basados en la ubicacién geografica del
proveedor (i.e. “se considerara que dos proveedores estan en igualdad de circunstancias cuando el
proveedor local tiene un sobre precio de hasta el 15%).

Practicas ejemplares:

* La Ley Federal y de Nuevo Ledn regulan detalladamente las subastas electrdnicas. Esta
norma es ejemplar porque brinda a los funcionarios una guia practica para aplicar un
procedimiento que es relativamente nuevo.

10 En este estudio consideramos que idealmente las entidades sélo podran llevar a cabo un proceso de
adjudicacidn distinto al de una licitacion publica por alguna de las siguientes circunstancias (o una aproximada):
(1) La indole técnica de los bienes o servicios hace que sea necesaria la negociacién con los proveedores para
definir las especificaciones del producto; (2) se trata de un contrato para fines de investigacidon, experimentacion
o estudio; (3) es necesaria la confidencialidad porque involucra la defensa o seguridad del estado o la nacién; (4)
cuando en dos convocatorias a licitacion publica no se hayan presentado ofertas; (5) si las necesidades son tan
urgentes que resulte inviable un proceso de licitacidn, siempre y cuando la urgencia no sea previsible; y (6) si se
trata de la contratacién de un bien o servicio de bajo “valor econémico” de acuerdo a la Ley.
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* Los participantes deben firmar un documento que establezca que serd causa de
descalificacion el pactar con otros oferentes para mejorar precios, es decir, coludirse
(Durango).

* Si en la licitacién publica sélo un participante cumple con los requisitos, se realizara un
estudio de mercado para asegurar que se estén otorgando las mejores condiciones
(Morelos y Veracruz).

* En Veracruz, los servidores publicos tienen la obligacion de informar a la Comisién Federal
de Competencia (CFC) cualquier irregularidad en el proceso. La mayoria de las
legislaciones sdlo sefialan que en estos casos se le debe dar aviso a una autoridad
superior, pero lo mas adecuado es anunciarlo ante la CFC.

* La Ley limita los recursos totales que se pueden adjudicar por métodos alternativos a la
licitacién publica a 20% del total del presupuesto. Este limite evita que los entes publicos
abusen del uso de la adjudicacién directa o invitacidon restringida que son procedimientos
gue generan menos competencia que la licitacion publica (D.F. y Quintana Roo).

Practicas no deseadas:

* La licitacion publica no es el método principal (Chiapas y Guerrero). Cuando una licitacién
abierta no es posible, generalmente los procedimientos alternativos son, como se ha
sefialado, la invitacion restringida y la adjudicacién directa. Idealmente este tipo de
procesos deberian realizarse Unicamente en casos excepcionales.

* La Ley limita la compra si el precio ofertado es menor a un “precio conveniente”. La
premisa detrds de las normas de este tipo es que existe un precio minimo al que se debe
comprar para asegurar la calidad de los bienes o servicios. Sin embargo, la mayoria de las
leyes establecen que para poder hacer una oferta econdmica, es indispensable que la
propuesta técnica cumpla con los requisitos de calidad establecidos en las bases o
convocatorias. De esta forma, imponer un limite inferior al precio resulta un obstaculo
innecesario a la obtenciéon del precio mds bajo posible (Federal, Hidalgo y Sinaloa).

* Se considera que existe igualdad de condiciones (empate) cuando los precios de los
proveedores locales son hasta 15% o 10% mas altos que la oferta mas baja. Aunque el
apoyo a proveedores locales puede ser deseable, el objetivo de un sistema de compras
publicas es comprar eficientemente. Por lo tanto, idealmente deberia ganar la propuesta
mas baja independientemente del origen del proveedor (Coahuila, Chiapas, Colima, Baja
California Sur).

* Laley no define cdmo se debe llevar a cabo la revisién de ofertas, lo que abre espacios a la
discrecionalidad de los funcionarios y a posibles acciones desfavorables a la competencia
(Guerrero).

* Aunque la Ley menciona la posibilidad de una adjudicacién directa porque la compra es de
“escaso valor”, no se define un limite a este monto. De esta manera, los funcionarios
encargados de las compras gubernamentales tienen la libertad de definir cuando utilizar la
adjudicacion directa aunque éste es un método que no genera competencia (Baja
California, Guerrero, Michoacan, Morelos y Sinaloa).
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C. Post- Licitacién

En la etapa posterior a la licitaciéon publica el aspecto relevante a considerar es si existen
mecanismos de control para evaluar el desempefio de las autoridades y para resolver las posibles
inconformidades de los participantes. En esta etapa del proceso licitatorio se registraron las
calificaciones mas altas, el promedio de las legislaciones estatales fue de 59.4 puntos.

Grafica 5. Nimero de legislaciones (federal y estatales) que cumplen con la
“buena practica”, por indicador, Etapa de post-licitacion, 2011
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En esta etapa encontramos dos “buenas practicas” presentes en casi todas las leyes
estatales. La primera de ellas es que los participantes tienen derecho a presentar inconformidades
(indicador 31). La relevancia de que los participantes cuenten con un mecanismo para cuestionar
las decisiones o acciones de la autoridad radica en que las mismas autoridades pueden ser
evaluadas. Todas las legislaciones de adquisiciones, con excepcién de las de Campeche y
Chihuahua, cuentan con este derecho. La segunda “buena practica” generalizada es que la
mayoria de las legislaciones establecen que cualquier procedimiento de adjudicacién publica
podra ser auditado por alguna autoridad de control (indicador 40). En este indicador las unicas
leyes que no mencionan la posibilidad de auditorias (o lo mencionan pero con referencia a
organismos que han cambiado de nombre) son las de Veracruz, Guerrero, Puebla y Michoacan.

En contraste, durante la post-licitacion hay dos “buenas practicas” ausentes en casi todas

las legislaciones. La primera es que las leyes obliguen a que se generen expedientes sobre los
procesos de adjudicacidn, estipulando claramente lo que el registro debe contener y el tiempo que
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debe ser resguardado (indicador 39). La segunda es que las leyes contemplen la invitacion a
. . . . .. ., . . 11
testigos sociales para que monitoreen o evaluen los procesos de licitacion (indicador 41).

Practicas ejemplares:

®* Los testigos sociales seran seleccionados mediante convocatoria publica con base en
requisitos como no ser servidor publico, nivel académico y profesional, protesta de decir la
verdad, entre otros. De esta forma, la norma regula detalladamente las caracteristicas que
los testigos sociales deben cumplir para asegurarse que sean imparciales y criticos (Sinaloa
y la Federacidn).

Practicas no deseadas:

* La Ley seiiala que no procederd recurso alguno contra el fallo del procedimiento de
adjudicacion (Campeche y Chihuahua).

* El encargado de resolver las inconformidades es la misma autoridad que adjudico el
contrato (Tamaulipas, Nuevo Ledn, Aguascalientes y Michoacan).

* Respecto a las autoridades que llevan a cabo las auditorias (Contralorias), las Leyes no
estan actualizadas y hacen referencia a organismos que han cambiado de nombre
(Guerrero, Michoacan y Puebla).

* La Ley no contempla la posibilidad de auditorias, Unicamente establece que se realizaran
revisiones anteriores al procedimiento de adjudicacién (Veracruz).

* La Ley explicitamente limita la participacién de observadores externos (Chiapas).

V. Calidad legislativa y reformas a las leyes

Hemos detectado que leyes con reformas menos recientes (antes de 1995) son las que obtienen
las calificaciones mas bajas (como el caso de Guerrero, Yucatan y Campeche). En cambio, las leyes
de adquisiciones de los estados de Sinaloa, Estado de México, Distrito Federal, Nayarit, Baja
California y Oaxaca son de las mejores evaluadas y a la vez han sido reformadas en tiempos
recientes. Llama la atencién que las legislaciones de Jalisco Zacatecas y Chihuahua que aun
habiendo sido reformadas relativamente hace poco tiempo, obtienen bajas calificaciones en Ia
“Evaluacién”. Esto implica que los legisladores de estos estados han dejado fuera aspectos
fundamentales.

En algunas de las legislaciones estatales, las reformas mas recientes estan relacionadas
con la incorporacion de la figura de la subasta electréonica y/o con ajustes a las leyes de
adquisiciones para hacerlas compatibles con otras leyes de reciente creacién como la Ley de
asociaciones publico- privadas.

11 . . . ., . .

Se entiende por observadores externos (o testigos sociales) a aquéllos que son ajenos a las autoridades
vinculadas con el procedimiento de licitacién y a las autoridades de control, por ejemplo un ciudadano,
Transparencia Internacional, o cualquier ONG.
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Grafica 6. Ultima reforma a la ley de adquisiciones vs. “Evaluacién”, 2011
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Vi Calidad legislativa y gasto publico

Los 32 estados no soélo tienen leyes de adquisiciones diferentes, también gastan en proporciones
muy distintas. El grafico 7 representa la relacidon entre el porcentaje de los egresos estatales
destinados a compras publicas y la calidad de las legislaciones de adquisiciones de cada estado. El
tamano de las esferas representa el monto de las compras estatales. Las esferas marcadas en rojo
se refieren a los estados con legislaciones que requieren especial atencién debido a que una
proporcién importante de sus egresos esta destinada a la compra de bienes y servicios, ademas de
gue todas ellas obtuvieron calificaciones por debajo de la media en la “Evaluacion”.
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Grafica 7. Gasto en compras publicas vs. “Evaluacion”, 2011
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Los datos son de 2008 a pesos de 2010.

Vil. Comprar bien y transparencia

Uno de los objetivos implicitos de las Leyes de Transparencia y Acceso a la Informacién es someter
las acciones de los gobiernos al escrutinio publico. Esto sucede al poner a disposicion de los
ciudadanos la informacién que refleja su actuacién, asi como las razones por las que adoptaron
determinadas directrices. A raiz de la existencia de este tipo de leyes en las entidades federativas,
sus gobiernos se han visto en la necesidad de transparentar sus procesos de toma de decisiones.

Partiendo de la base de que un marco normativo robusto de transparencia, y una correcta
aplicacién del mismo, es una manera de forzar a los gobiernos a la rendicién de cuentas, aqui
presentamos la relacion entre la calidad de las legislaciones estatales de compras publicas y la
manera en que los gobiernos rinden cuentas. La légica es que si las autoridades tienen que hacer
publicas sus acciones, tienen incentivos a aplicar correctamente la Ley para evitar incurrir en faltas
gue puedan ser penadas.
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Cuadro 2. Calidad legislativa por entidad federativa y transparencia
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Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados de la “Evaluacion” y CIDE (2010) Métrica de la
transparencia

Como medida de la calidad de la normatividad de leyes de adquisiciones se utiliza la
“Evaluacién”, y para la calificacién de la rendicidn de cuentas a nivel estatal se utilizé la Métrica
para la Transparencia” elaborada por el CIDE." Este indicador evalta el marco legal y su aplicacion
a la luz de las Leyes de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica. El cuadrante superior
derecho, por ejemplo, contiene a los estados cuya calidad legislativa en compras publicas y nivel
de rendicion de cuentas esta por encima de la media estatal. Asi, este grupo esta conformado por
estados que tienen leyes de adquisiciones mejores que el promedio y que ademds, probablemente
se siguen en la practica como resultado de que sus gobiernos deben rendir cuentas ante los
ciudadanos.

Vill. ¢Qué se podria hacer con los ahorros derivados de comprar mejor?

Como mencionamos al inicio de este documento, los estudios de la OCDE y de CFC estiman que el
ahorro potencial en la compra de bienes al desaparecer la colusidon entre los proveedores es de
entre 12 y 36%. Tomando en cuenta una versién conservadora de esas cifras, en el IMCO
consideramos que si las legislaciones estatales mejoran y se acercan en calificacién a la legislacion
federal (siendo la calificacidon de 70.7 y el promedio de todas las legislaciones evaluadas de 46.5),

"2 Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE) “Métrica de la Transparencia 2010”, Disponible en:
http://www.metricadetransparencia.cide.edu/Metrica%202010.pdf . Este estudio mide 4 dimensiones,
normatividad, informacion publica de oficio (accesible en los portales de internet), la calidad de las respuestas en
un ejercicio de usuario simulado y las capacidades institucionales de las unidades de informacion.
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el ahorro total de recursos estatales podria ser de entre 6 mil 162 millones de pesos y 12 mil 324
millones de pesos, equivalentes a 10% y 20%, respectivamente, de la cantidad de recursos que
actualmente dedican los gobiernos estatales a este tipo de gastos.*

Para dimensionar el tamafio de los recursos que los estados podrian ahorrar anualmente si
mejoraran la calidad de sus legislaciones estatales y con ello sus procesos de compra, hemos
estimado el posible uso que se le podria dar a dichos recursos en politicas publicas indispensables
para México.

Los ahorros potenciales son equivalentes a:

* Seguridad publica: Al menos 4 veces los recursos necesarios para homologar el sueldo de
todos los policias municipales del pais en 10,000 pesos mensuales, ya que actualmente
ganan 100 pesos diarios en promedio.*

* Educacion: Entre 513 mil y 1,027 mil becas de manutencidn para jovenes estudiantes de
preparatoria. Segun datos del IMCO, una beca de mil pesos mensuales reduce la desercién
de jovenes de preparatoria en al menos 17.8%.

* Salud publica: La atencidn médica a entre 599 mil y 1,189 mil enfermos de diabetes; lo
que representa entre 35% y 60%, respectivamente, del nimero actual de pacientes
diabéticos atendidos por el IMSS."

IX. Conclusiones

Como ya se menciond, bajo un sistema federal como el mexicano cada estado tiene el derecho a
crear leyes que se adecuen a sus particularidades. El problema no es que las 32 legislaciones
estatales sean distintas entre si, sin embargo, tampoco deberia de existir tanta variacion en la
calidad de las leyes de adquisiciones entre un estado y otro. Nuestra propuesta es que aun cuando
cada legislacion estatal mantenga sus particularidades, todas deben cumplir con una serie de
normas basicas que favorezcan la competencia y reduzcan el espacio a la discrecionalidad de las
autoridades. Actualmente las leyes de todos los estados tienen deficiencias en estos dos aspectos,
de acuerdo a la “Evaluacién” sus calificaciones son reprobatorias. Pero en la medida en que las
leyes sean modificadas para fomentar la competencia en los procesos de compra y para frenar la
corrupcion, es altamente probable que los gobiernos estatales gasten los recursos publicos de
forma eficiente.

En el IMCO considerariamos que este analisis ha sido exitoso en la medida en que
generemos un ambiente en el que los gobiernos estatales y el federal promuevan reformas a las
legislaciones en materia de adquisiciones y arrendamientos. Ademads, reconociendo que comprar

¥ seguin calculos del IMCO, las 32 entidades federativas en conjunto gastan 62 mil millones de pesos en la compra
de bienes y servicios (afio 2008 a precios de 2010). Para este célculo se utilizaron los siguientes rubros del gasto:
Materiales y suministros, Servicios generales y Adquisicion de bienes muebles e inmuebles (INEGI, Estadistica de
Finanzas publicas Estatales y Municipales)

" Un policia municipal de México gana 100 pesos diarios en promedio. Veracruz es el estado que en promedio
paga menos a los uniformados, con 3,150 pesos mensuales. Donde reciben mejores percepciones es en
Tamaulipas, con 11,946 pesos cada mes. Los gobiernos requieren de un total de $1,227 millones de pesos para
homologar el sueldo de los policias municipales a 10,000 pesos (Consejo Nacional de Seguridad Publica, 2010).

1> El IMSS actualmente atiende a 1,963,036 pacientes con un costo anual por paciente diabético de $10,215. Este
costo no incluye: (a) la rehabilitacion médica y (b) las prestaciones econdmicas y sociales.
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bien necesariamente implica la correcta aplicacion de la normatividad, invitamos a los estados a
mejorar las practicas, procedimientos y capacidades del personal para la eficiente adquisicion de
bienes y servicios.
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ANEXO 1. Definicion de los indicadores

Pre-licitacion: Restricciones a la entrada

Indicador 1: La Ley regula las contrataciones de todos los entes publicos

El objetivo es evaluar si el marco legal abarca de manera universal todas las compras o contrataciones publicas que realicen los tres
poderes de la Unidn (ejecutivo, legislativo y judicial) y los municipios.

El puntaje es de:

100: Si la Ley regula toda contratacidn del poder ejecutivo y de los municipios y al menos hace referencia a las Leyes que rigen a los
poderes legislativo y judicial (respetando la separacidn de poderes).

50: Si la Ley (a) no regula la contratacién de los municipios, o (b) no hace referencia a las leyes que aplican al poder legislativo y/o
judicial.

0: Si la Ley no regula la contratacién de los municipios y no hace referencia a las leyes que aplican al poder legislativo y/o judicial.

Indicador 2: Existe un reglamento de la Ley de adquisiciones publicas que es de facil acceso

Los reglamentos son necesarios para establecer detalladamente los procedimientos que contempla la Ley. Bajo esta premisa, es
deseable que las Leyes de adquisiciones cuenten con un reglamento que defina su implementacién.

El puntaje es de:

100: Si existe un Reglamento y es de facil acceso.

50: Si existe un Reglamento pero no es de facil acceso.

0: Si el Reglamento no existe o no se logré ubicar.

Nota: Para definir si un reglamento es de facil acceso o no, se puede tomar en cuenta si se encuentra en la pagina de internet del
poder Ejecutivo (que es el ente que lo emite), en la seccidén del marco juridico de la pagina de internet de transparencia estatal o en
la pagina de internet del Congreso local (junto con la Ley).

Indicador 3: La Ley permite las compras consolidadas

Este indicador evalla si la Ley permite la posibilidad de las compras en coordinacidn con otras agencias del sector publico, Las
compras coordinadas son eficientes porque disminuyen los costos de transaccidén que se generarian si cada ente publico realizara un
procedimiento de adjudicacién por separado. Ademads, al incrementar la demanda del bien o servicio a contratar, el precio al que se
obtendra dicho contrato tendera a ser mas bajo que el correspondiente a varios contratos por separado.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley contempla la posibilidad de compras en coordinacién con otras agencias del sector publico.

0: Si la Ley no contempla la posibilidad de compras en coordinacién con otras agencias del sector publico.

Indicador 4: La Ley permite la participacion de proveedores nacionales y extranjeros

Este indicador evalla si la Ley permite la participacion de empresas extranjeras y de otras entidades federativas en los
procedimientos de contratacidn y de esta forma, favorece la libre competencia. Esta condicién normalmente se refleja en el tipo de
licitacion permitida (internacional, nacional y estatal). Si una legislacion contempla las licitaciones estatales, entonces restringe la
participacion exclusivamente a los proveedores locales y excluye en esos casos a los de otras entidades federativas y del extranjero.
El puntaje es de:

100: Si la Ley contempla la posibilidad de realizar licitaciones internacionales (en las que participan tanto extranjeros como
nacionales de cualquier entidad federativa), aunque éstas sean la excepcidn. Siempre y cuando no exista la posibilidad de que las
licitaciones sean de caracter estatal.

50: Si la Ley sélo contempla la posibilidad de que las licitaciones sean de cardcter nacional (no permite o no menciona la posibilidad
de las licitaciones internacionales y tampoco contempla las licitaciones estatales).

0: Si la Ley contempla la posibilidad de que las licitaciones sean de caracter estatal.

Indicador 5: Las licitaciones internacionales son la regla general, no la excepcion

Con el fin de promover procedimientos de contratacion competidos, es deseable llevar a cabo licitaciones publicas de caracter
internacional siempre que sea posible.

El puntaje es de:

100: Si la Ley establece que por regla general se deben realizar licitaciones de carécter internacional.

0: Si la Ley (a) sefiala que las licitaciones internacionales son la excepciéon o (b) no las contempla.

Indicador 6: La Ley prohibe la exigencia de normas técnicas distintas a los estandares
internacionales

Especificamente, este indicador evalla si la legislacion prohibe la exigencia de algin tipo de requerimiento o norma técnica o
tecnoldgica distinta a los estandares internacionales. Idealmente, la Ley no debe promover el uso de normas técnicas diferentes a las
internacionales para evitar crear una barrera a la entrada para los proveedores extranjeros.

El puntaje es de:

100 Si la Ley (a) explicitamente prohibe la exigencia de normas técnicas distintas a los estandares internacionales o (b) requiere el
apego a estandares internacionales exclusivamente.

0: Si la Ley (a) no menciona alguna prohibicion al respecto o (b) sefiala necesariamente el apego a los estandares mexicanos (tipo
NOM’s).

Indicador 7: La Ley establece casos vdlidos por los que los proveedores no pueden participar en
un procedimiento de contratacion

Los casos de exclusion a la participacion deben ser justificables. En este estudio se considera que las legislaciones deben limitar la
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participacion de personas fisicas o morales cuando: (1) hayan cometido delitos o hayan participado en actos de corrupcién, (2) los
servidores publicos tengan interés personal (nepotismo) y (3) hayan incurrido en faltas fiscales o administrativas. Idealmente, la Ley
debe contemplar todos los casos de exclusidn sefialados y ninguno adicional.

El puntaje es de:

100: Si la Ley establece casos de exclusion relacionados a: (1) delitos o corrupcion, (2) intereses personales o nepotismo y (3) faltas
fiscales o administrativas. Ademas la Ley no incluye frases ambiguas que den pie a discrecionalidad.

50: Si la Ley establece casos de exclusion relacionados a dos de los tres criterios mencionados (1, 2 y 3) y no da pie a la
discrecionalidad.

0: Si la Ley (a) no establece casos de exclusidn, (b) sélo menciona uno de los tres criterios mencionados (1, 2 o 3), (c) da pie a la
discrecionalidad o (d) establece casos que no estan relacionados con los tres criterios mencionados y no los justifica explicitamente.

Indicador 8: La autoridad estd obligada a registrar qué proveedores fueron excluidos de
participar en el procedimiento de contratacién y por qué

El registro del nombre de los proveedores excluidos y la justificacién correspondiente crea incentivos para que la autoridad tome
este tipo de decisiones con base en la Ley (y no por discrecionalidad) porque abre la posibilidad a una revision posterior.

El puntaje es de:

100: Si la Ley obliga a que quede un registro de los proveedores excluidos del procedimiento (o del padréon de proveedores si éste es
obligatorio) y su justificacion.

50: Si la Ley obliga a que quede un registro de los proveedores excluidos pero no a su justificacién.

0: Si la Ley no obliga a que quede un registro de los proveedores excluidos ni de la justificacidn correspondiente.

Indicador 9: NO es obligatorio el registro en un padrén de proveedores para participar en un
procedimiento de contratacion

El propésito de los padrones de proveedores (o cualquier lista oficial de contratistas) es clasificarlos de acuerdo a su actividad y otros
datos generales, pero no debe ser una restriccion innecesaria que imponga barreras a la participacion.

El puntaje es de:

100: (a) Si no existe un padron o (b) no es indispensable para participar.

50: Si existe un padrdn que es indispensable para participar pero su entrada es gratuita y todos los requisitos son claros.

0: Si existe un padrén que es indispensable para participar y (a) su ingreso tiene un costo y/o (b) hay alguna clausula abierta a la
discrecionalidad.

Nota: Si la Ley no menciona la existencia de un padron, la calificacion es de 100 si y sélo si toda la Ley es congruente con la
inexistencia del mismo.

Indicador 10: Cuando la Ley exija una garantia de la seriedad de la oferta, ésta es por una
cantidad razonable.

La garantia de la seriedad o formalidad de la oferta se utiliza para asegurar que los proveedores que participen tengan la capacidad
de sostener la propuesta que presenten. Sin embargo, si el monto de esta garantia es alto, se convierte mas bien en una barrera a la
entrada de proveedores. En este estudio se ha considerado que, debido a la variacién en los montos de las adquisiciones, una
garantia razonable debe ser igual o inferior a 1% del monto total a adjudicar. De igual forma, se considera que una garantia de la
seriedad de la oferta superior a 15% del monto total del contrato representa una barrera a la entrada para las empresas pequefias
(nuevos participantes).

Cabe sefialar que el objetivo de garantizar la solvencia del proveedor se puede lograr con una garantia de cumplimiento de contrato
que aplica exclusivamente al licitante ganador y por lo tanto, resulta mas adecuada en términos de competencia.

El puntaje es de:

100: (a) Si la Ley no menciona la garantia para la seriedad de la oferta o (b) si la Ley estipula que la garantia de la seriedad de la oferta
es igual o menor a 1% del monto total del contrato.

50%: Si la Ley estipula que la garantia de la seriedad de la oferta es mayor al 1% del monto total del contrato, pero menor o igual a
15% del mismo.

0: (a) Si la Ley estipula que la garantia de la seriedad de la oferta es mayor a 15% del monto total del contrato, o (b) si el célculo de la
garantia no es preciso (por ejemplo, si la Ley sefiala que el porcentaje correspondiente sera definido en la convocatoria o en las bases
de la licitacién).

Indicador 11: Cuando la Ley permite la ampliacién del monto de los contratos, ésta es razonable
y bajo las condiciones originales.

La ampliacién de un contrato es conveniente cuando sélo se requiere un pequefio incremento en la cantidad de bienes o servicios
contratados. Esto se debe a que los costos de realizar una nueva licitacidn publica resultan altos en relacion con la cantidad del bien o
servicio correspondiente. Sin embargo, cuando el requerimiento es superior a un monto “razonable”, es mas conveniente realizar
una nueva licitacion publica que asegure el mejor precio disponible en el mercado en el momento actual. Para este estudio se ha
definido que el porcentaje razonable para la ampliacién de un contrato es de 20% con base en la determinacidn estipulada en la Ley
Federal de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (Articulo 52).

El puntaje es de:

100: Si la Ley (a) no contempla o prohibe la ampliacién de contratos, o (b) permite que el monto total de un contrato se amplie hasta
en 20%, siempre y cuando se respeten las condiciones originales.

0: Si la Ley permite la ampliacion de contratos pero (a) el porcentaje permitido para la ampliacién es discrecional o superior al 20% o
(b) no se respetan las condiciones originales del contrato (sin importar el porcentaje de ampliacion).

Indicador 12: La Ley obliga la publicacién de las convocatorias de licitacidn publica

La publicacion de las convocatorias es indispensable para que las licitaciones publicas sean competidas. Idealmente, su publicacion se
debe realizar por algiin medio oficial y por un diario de amplia circulacién. Sin embargo, lo minimo necesario es que la convocatoria
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se de a conocer en un medio oficial porque de esta manera los participantes pueden presentar una impugnacion si lo requieren. Cabe
sefialar que de acuerdo con la consulta realizada a la Secretaria de la Funcidn Publica, la publicacién de las convocatorias en el
sistema de Compranet tiene validez oficial.

El puntaje es de:

100: Si la Ley obliga la publicacion de la convocatoria en algiin medio o publicacién oficial (diario, gaceta, peridédico, Compranet, etc.)
y en alguno de los diarios de mayor circulacion en el estado o en el pais.

50: Si la Ley obliga la publicacién de la convocatoria Ginicamente en algiin medio o publicacidn oficial.

0: Si la Ley NO obliga la publicacién de la convocatoria en algun medio o publicacién oficial, incluso si menciona la publicacién en
algun diario que no sea oficial.

Indicador 13: La Ley define la informacién basica que deben contener las convocatorias o bases
de la licitacion publica.

Las convocatorias o bases deben proveer la informacidn necesaria para que los posibles participantes puedan definir su capacidad e
interés en presentar ofertas. Tomando en cuenta algunas de las consideraciones de la Ley Modelo de las Naciones Unidas,' en este
estudio se ha definido que el contenido minimo de las convocatorias de la licitacion debe ser el siguiente: (1) Instrucciones para
preparar y presentar licitaciones; (2) Las cldusulas y condiciones del contrato; (3) Informacion sobre la documentacién que deben
presentar los proveedores; (4) Forma, lugar y plazo para presentacién de ofertas; (5) Criterios y procedimientos que se aplicaran para
evaluar la idoneidad de los proveedores; (6) Cualquier criterio para determinar la oferta ganadora (por ejemplo, el precio); (7) El
lugar, la fecha y la hora de apertura de las ofertas; y (8) Los medios por los cuales los proveedores o contratistas podran pedir
aclaraciones respecto del pliego de condiciones.

El puntaje es de:

100: Si la Ley establece que las convocatorias y las bases deben contener en conjunto la informacion sefialada en los 8 incisos.

50: Sila Ley establece que las convocatorias y las bases deben contener en conjunto la informacién sefialada en al menos cuatro de
los 8 incisos (pero no en todos).

0: Si la Ley establece que las convocatorias y las bases en conjunto deben contener la informacion sefialada en menos de 4 incisos.

Indicador 14: La Ley permite modificaciones en los criterios de evaluacién con suficiente
anticipacion

La Ley debe establecer la posibilidad de que la convocante realice modificaciones a los requisitos de las bases o convocatorias (lo que
afecta los criterios de evaluacion) si es indispensable; sin embargo este procedimiento debe cumplir tres condiciones para no tener
un efecto negativo sobre la competencia de la licitacién publica: (1) que se realice en un tiempo razonable previo al cierre de la
convocatoria,* (2) que las modificaciones se hagan publicas y (3) que no pueda haber cambios en la naturaleza del objeto de la
licitacion. El cumplimiento de las tres condiciones sefialadas es necesario para evitar que las modificaciones a los criterios de
evaluacidn pongan en desventaja a algunos participantes respecto a otros.

*En este estudio se ha considerado que la publicacién de los cambios 7 dias naturales (o 5 dias habiles) antes de la presentacion de
ofertas es un lapso razonable para que los participantes puedan ajustar sus ofertas.

El puntaje es de:

100: Si la Ley contempla la posibilidad de modificar los criterios de evaluacion siempre y cuando (1) se requiera hacerlo al menos 7
dias naturales (o 5 dias habiles) antes de la presentacién de las propuestas, (2) las modificaciones se hagan publicas y (3) la Ley
prohiba cambios en la naturaleza del objeto de la licitacién.

0: Si Ley (a) regula la modificacidn de criterios de evaluacidn pero es posible realizar dichas modificaciones en un tiempo menor a 7
dias naturales (o 5 dias hébiles) previo a la presentacion de las ofertas, o no hay obligacién a hacerlas publicas, o no se prohiben
cambios en la naturaleza del objeto de licitacidn; o (b) no regula la posibilidad de la modificacién a los criterios de evaluacion.

Licitacidn: Sobre el proceso y la conducta del ente adjudicador

Indicador 15: La Ley establece que la licitacion publica es el método principal para adjudicar
contratos

Las licitaciones abiertas fomentan la competencia porque varios posibles proveedores del bien o servicio concurren y ofrecen lo que

consideran la mejor combinacién precio/calidad para ganar el contrato. Cuando una licitacion abierta no es posible, generalmente los
. . . . . .z . . . . .z . 17

procedimientos alternativos son la invitacion restringida y la adjudicacién directa.

1o Segun la Ley modelo de las Naciones Unidas, la convocatoria deberd contener al menos el nombre y direccién de la
entidad adjudicadora; la indole y la cantidad de lo que haya que suministrarse; el plazo conveniente para su suministro;
una declaracién, que no podrd modificarse posteriormente, de que el proceso de contratacion estard abierto o una
declaracién de las razones por las que se limita la participacién; y la forma, el lugar y el precio para obtener el pliego de
condiciones o los documentos de precalificacion.

17 Para la contratacién en circunstancias “normales”, tanto la “Ley modelo” de las Naciones Unidas como la Unién
Europea y la OCDE prescriben que se recurra al método de la licitacion y, para aquellas circunstancias excepcionales en
las que la licitacion no resulte adecuada o viable, se ofrecen otros métodos de contratacién: la licitacién en dos etapas,
la licitacién de propuestas y la negociacion competida. Los tres métodos, aunque diferentes, tienen en comun que
permiten a la entidad adjudicadora negocie y determine junto con los posibles contratistas las especificaciones técnicas
y las cldusulas del contrato. Por otra parte, no todos los gobiernos querran incorporar a su legislacién todos los métodos
alternativos de contratacién publica que existen. Por lo tanto, lo minimo que se espera en la reglamentacién de
cualquier adjudicacion negociada es: (1) Que se establezca la autorizacidn de alguna autoridad superior (indicador 21), y
(2) Que las causas para su aplicacién estén claramente determinadas (indicadores 16 y 17).
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El puntaje es de:

100: Si la Ley sefiala explicitamente que la licitacidn publica es el método principal aunque considere posibles excepciones. 8

0: Si la Ley no sefiala explicitamente que la licitacion publica es el método principal para la compra de bienes publicos.

Nota: Algunas legislaciones estipulan que la licitacion publica es el método principal si el monto de la compra es superior a un valor
especifico. Esta indicacién en principio se toma como valida, ya que en el indiciador 18 se evalla si este monto especifico es
razonable.

Indicador 16: La Ley establece casos de excepcion a la licitacion publica que son justificables

A pesar de que la licitacion publica es el procedimiento de adjudicacion mas favorable a la competencia, existen algunas
circunstancias excepcionales en las que no resulta el procedimiento mas adecuado en términos précticos. Dado este conflicto entre
competencia y practicidad, es fundamental que la Ley establezca claramente cudles son los casos de excepcidn a la licitacion publica
y su justificacion para evitar la discrecionalidad de las autoridades. Idealmente las entidades sélo podran llevar a cabo un proceso de
adjudicacidn distinto al de una licitacidén publica por alguna de las siguientes circunstancias (o una aproximada): (1) La indole técnica
de los bienes o servicios hace que sea necesaria la negociacion con los proveedores para definir las especificaciones del producto; (2)
se trata de un contrato para fines de investigacidn, experimentacion o estudio; (3) es necesaria la confidencialidad porque involucra
la defensa o seguridad del estado o la nacidn; (4) cuando en dos convocatorias a licitacion publica no se hayan presentado ofertas;
(5) si las necesidades son tan urgentes que resulte inviable un proceso de licitacidn, siempre y cuando la urgencia no sea previsible; y
(6) si se trata de la contratacién de un bien o servicio de bajo “valor econémico” de acuerdo a la Ley.

El puntaje es de:

100: Si los casos de excepcion corresponden o son muy similares a los indicados en los 6 incisos.

50: Si la Ley incluye casos de excepcion adicionales a las 6 estipuladas en el indicador; pero son razonables, es decir, se justifica
claramente la necesidad de un procedimiento alternativo.

0: Si la Ley incluye casos de excepcion que no son razonables (por ejemplo, si se permite la adjudicacién directa cuando previo
estudio de mercado se demuestra que no existen suficientes proveedores; esto no es justificable porque esta circunstancia puede
definirse en la propia licitacidn publica).

Indicador 17: La Ley establece un procedimiento distinto a la licitacion publica cuando se trata
de un bien o servicio de “escaso valor”

Este indicador evalua si la Ley establece umbrales para determinar si una compra es de “escaso valor” (economic threshold) y, si ese
es el caso, aplica un procedimiento distinto a una licitacién publica. La utilidad de esta practica es que la autoridad correspondiente
evita altos costos de transaccidn que no compensan al ahorro o beneficio que se obtendria de llevar a cabo una licitacion publica.

El puntaje es de:

100: Si la Ley establece umbrales para determinar si una compra es de “escaso valor" y con ello define si se aplica un procedimiento
distinto a una licitacién publica.

0: Si la Ley no establece o no menciona umbrales para determinar si una compra es de “escaso valor" para definir si corresponde un
procedimiento distinto a una licitacion publica.

Nota: Se califica con 0 si la Ley no menciona umbrales que definan si una compra es de “escaso valor” porque las autoridades no
estan facultadas para realizar acciones que no estén previamente estipuladas en la Ley.

Indicador 18: La Ley define un umbral razonable para determinar si una compra es de “escaso
valor”

Como se menciond en el indicador 17, el uso de procedimientos alternativos a la licitacién publica cuando se trata de compras de
“escaso valor” es conveniente porque se evitan costos de transaccién que no compensan el ahorro o beneficio potencial de llevar a
cabo una licitacion publica. Si embargo, esto sélo se cumple cuando el umbral que define los montos de las compras de “escaso valor
“ es razonable. De lo contrario, es posible que el ahorro derivado de la disminucién de los costos de transaccion no compense los
beneficios de la reduccién en precios que provoca la competencia en una licitacion publica. En este estudio se ha considerado que un
umbral es razonable cuando la compra representa un costo igual o menor a 0.006% del presupuesto estatal. Esta cifra es igual a la
media de los umbrales definidos en las legislaciones estatales y federal y en los presupuestos correspondientes para el ejercicio fiscal
de 2011.

El puntaje es de:

100: Si con base en la Ley y el Presupuesto de Egresos del Estado se determina que las compras de “escaso valor” son aquellas
iguales o menores al .006% del presupuesto anual.

50 Si con base en la Ley y el Presupuesto de Egresos del Estado se determina que las compras de “escaso valor” son aquellas
superiores al .006% del presupuesto anual; o (b) la Ley no fija umbrales.*

0: Si la Ley menciona que fijard umbrales para determinar las compras de “escaso valor” pero (a) los montos no son fijos, por ejemplo
si sefiala que los definira el Comité de Adquisiciones; o (b) no se menciona como se determinaran dichos montos.

*Se califica con 50 si la Ley no fija umbrales (b) porque ese aspecto se evalto en el indicador 17, es decir, para evitar otorgarle
doble peso a esa falta.

Indicador 19: La Ley limita el presupuesto para adquisiciones por un método distinto a la
licitacion publica

18 o . s R . . . .
En la practica, la regularidad de la aplicacién de la licitacién publica depende de qué tan amplios o discrecionales son
los criterios para las excepciones, mismos que se califican en el siguiente indicador (Indicador 16).
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Este indicador evalua si la Ley establece un porcentaje maximo razonable del presupuesto anual de egresos que se puede destinar a
adquisiciones mediante un proceso diferente a una licitacidon publica. Este limite evita que los entes publicos abusen del uso de la
adjudicacién directa o invitacion restringida y a la vez, promueve que la licitacion publica sea el procedimiento regular en la practica.
En este estudio se considera que 20% es un limite razonable al presupuesto usado en adjudicaciones por métodos de excepcion.
Dicho porcentaje es el més bajo contemplado en las legislaciones de las entidades federativas (D.F., Quintana Roo y Sinaloa).

El puntaje es de:

100: Si la Ley establece un limite para adquisiciones por un método distinto a la licitacion publica y éste es menor al 20% del
presupuesto.

50: Si la Ley establece un limite para adquisiciones por un método distinto a la licitacion publica y éste es igual o mayor al 20% del
presupuesto.

0: Si la Ley no establece un limite para adquisiciones por un método distinto a la licitacion publica.

Indicador 20: El procedimiento de invitacién restringida debe ser competido

El procedimiento de invitacidn restringida generalmente se utiliza cuando una licitacion publica resulté desierta o se requiere una
marca, equipo o producto especifico. A pesar de que la participacidn es limitada, el procedimiento debe promover la competencia en
la medida de lo posible. De acuerdo con la Ley Modelo de las Naciones Unidas, es recomendable la participacion de al menos 3
proveedores; segln las directrices de la Union Europea debe haber por lo menos 5 de ellos.

El puntaje es de:

100: Si la Ley requiere al menos a 5 participantes.

50: Si la Ley requiere al menos a 3 participantes.

0: (a) Si la Ley requiere menos de 3 participantes o (b) cuando no hay alguna especificacion al respecto.

Indicador 21: La Ley establece la necesidad de una autorizacion previa para la utilizacién de la
adjudicacion directa

La aprobacidn previa es necesaria para obtener mayor seguridad de que el uso de un procedimiento alternativo a la licitacién publica
es adecuado y que no se deriva de una decision discrecional. Ademas, de esta manera, queda definido claramente quién es el
responsable de la decisidn.

El puntaje es de 100:

100: Si el uso de la adjudicacién directa debe ser autorizado ex ante por un comité de adquisiciones o un érgano similar.

50: Si el uso de la adjudicacion directa debe ser informado ex post por un comité de adquisiciones o un 6rgano similar.

0: (a) Si para el uso de la adjudicacion directa no es necesaria la aprobacion (ex ante) ni la revisién (ex post) de un comité de
adquisiciones, o (b) la aprobacion recae en una sola persona, por ejemplo, el titular de la dependencia.

Indicador 22: La Ley obliga a que quede un registro de los motivos por los que se usé el método
de adjudicacién directa

Para fines de rendicidon de cuentas y para facilitar posibles auditorias, es necesario que exista un registro que fundamente la decision
de haber llevado a cabo un procedimiento distinto a la licitacién publica.

El puntaje es de:

100: Si la Ley obliga a que quede asentada una declaracién de motivos por los que se realiza una adjudicacion directa.

0: Si la Ley no obliga a que quede asentada una declaracién de motivos por los que se realiza una adjudicacion directa.

Indicador 23: La Ley obliga a que quede un registro de las cotizaciones recibidas en los procesos
de adjudicacién directa

Dado que la adjudicacién directa es el procedimiento de adjudicacién menos competido, es especialmente relevante que se genere
un registro con la declaracién y pruebas de las cotizaciones solicitadas y recibidas o las propuestas analizadas. Dicho registro facilita
la supervision y control de los procedimientos de adjudicacién directa.

El puntaje es de:

100: Si la Ley obliga a que se elabore un registro con las pruebas de cotizaciones solicitadas y recibidas o las propuestas analizadas.

0: SilaLey no obliga a la elaboracién de dicho registro (o no se menciona explicitamente).

Indicador 24: La Ley no impone limites u obstdculos a la obtencién del precio mas bajo

Uno de los objetivos de la competencia es obtener el precio mas bajo posible, por lo tanto, la Ley no deberia imponer algin limite u
obstaculo a dicho propdsito. Especificamente, este indicador evalua, (1) que la Ley no prohiba las ofertas por debajo de un precio o
costo especifico o, en otras palabras, que la Ley no imponga algun limite inferior al precio; y (2) que no obligue la publicacién de un
precio maximo de reserva, el cual favorece a los proveedores ya que con ello conocen el precio mas alto que el ente publico estd
dispuesto a pagar (y por lo tanto es un obstdculo a la obtencidn del precio mas bajo posible).

El puntaje es de:

100: Si la Ley no prohibe ofertas por debajo de un precio especifico (denominado “precio conveniente” en muchas legislaciones), ni
requiere la publicacion de un precio maximo de reserva.

0: Si la Ley prohibe la compra por debajo de un precio, y/o requiere la publicacion de un precio maximo de reserva.

Indicador 25: La Ley promueve los estudios de mercado (sin efectos negativos sobre la
competencia)
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De acuerdo con la OCDE es conveniente que las autoridades encargadas de las adquisiciones gubernamentales conozcan la gama de
productos o servicios disponibles en el mercado que cumplan con los requisitos deseados vy, a la vez, que cuenten con informacion
sobre los precios correspondientes. Sin embargo, es una practica comun que los estudios de mercado se utilicen para justificar que
no existen proveedores disponibles en el mercado y que por tanto, debe llevarse a cabo un procedimiento distinto a la licitacion
publica. De hecho, la mejor prueba de la escasez de proveedores es la propia licitacion publica en la que se podra observar si
concurren interesados o no lo hacen. En el caso de los estudios de mercado, no existen mecanismos para probar que los resultados
son fidedignos.

El puntaje es de:

100: Si la Ley considera el andlisis de la situacion de mercado (evolucion de precios, proveedores potenciales, etc.) y su uso no genera
implicaciones negativas sobre la competencia (por ejemplo, cuando con base en un estudio de mercado se define que hay un
nimero limitado de competidores y por lo tanto, se puede llevar a cabo un procedimiento menos competido que la licitacion
publica).

0: Si la Ley (a) considera el uso de los estudios de mercado para sustentar alglin caso de excepcidn a la realizacion de licitaciones
publicas o internacionales, o (b) no menciona los estudios de mercado.

Indicador 26: La Ley requiere que los licitadores se comprometan por escrito a presentar una
oferta independiente del resto, es decir, a no coludirse.

Este indicador evalia que la Ley obligue expresamente a que los licitadores firmen un documento donde se comprometan a
presentar una oferta con independencia de las del resto de los participantes o, en otras palabras, a no coludirse.”

El puntaje es de:

100: Si la Ley requiere que los licitadores firmen (en la invitacién para presentar ofertas) un documento mediante el cual se
comprometen a ofertar con independencia del resto de los participantes.

0: Si la Ley no requiere que los licitadores se comprometan por escrito a presentar ofertas con independencia del resto de los
participantes.

Indicador 27: La Ley permite las subcontrataciones si se anuncian con anticipacion.

Es comun que la amplitud de algunos contratos requiera de la subcontratacion de bienes o servicios, por lo tanto, la Ley deberia
permitir esta posibilidad. Sin embargo, es necesario que los licitadores revelen con anticipacidn si tienen contemplado realizar
subcontrataciones y bajo qué condiciones; de otro modo, las subcontrataciones pueden fomentar la colusién de los participantes.
Por ejemplo, dos licitadores podrian acordar que uno de ellos se retira de la licitacion publica a cambio de que el ganador lo
subcontrate.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley menciona que la subcontratacion es valida siempre y cuando se le informe a la convocante con antelacion.

0: Si la Ley (a) no permite las subcontrataciones o (b) no las regula o no las menciona.

Indicador 28: La Ley permite las propuestas en conjunto siempre que estén justificadas

Idealmente, la Ley s6lo debe permitir que los participantes presenten propuestas en conjunto (consorcios) cuando justifiquen el por
qué de su oferta conjunta. Si no es asi, cominmente este tipo de ofertas son un mecanismo que permite la colusién de los
participantes y que, por lo tanto, afecta la competencia y el resultado del procedimiento de adjudicacion.

El puntaje sera de:

100: Sila Ley menciona que las propuestas en conjunto son vélidas, previa justificacion y aprobacion del proyecto.

0: Si la Ley (a) prohibe la posibilidad de propuestas en conjunto o no las menciona o regula, (b) permite las propuestas en conjunto
pero no requieren justificacion.

Indicador 29: La Ley prohibe otorgar contratos a distribuidores multiples

Es conveniente que la Ley prohiba otorgar contratos a distribuidores multiples (denominados “adjudicaciones multiples” o
“abastecimiento simultdneo”) para evitar la colusidn entre los participantes. Si desde un inicio los ofertantes saben que todos, o
varios de ellos, pueden ser ganadores, tienen incentivos a ponerse de acuerdo para elevar los precios y asi obtener un contrato mas
rentable.

La justificacion comun para otorgar contratos a distribuidores mdltiples es que con ello se asegura la disposicién de bienes o
servicios, sin embargo es posible alcanzar el mismo objetivo con una garantia de cumplimiento de contrato.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley (a) prohibe explicitamente otorgar contratos a distribuidores multiples o (b) no contempla la posibilidad de otorgar
contratos a distribuidores maltiples.

0: Si la Ley menciona o contempla la posibilidad de otorgar contratos a distribuidores multiples bajo cualquier modalidad.

Indicador 30: La Ley establece medidas ante actos de colusidn

Idealmente, la Ley debe definir cudles serdn las medidas a seguir en caso de que los participantes de cualquier procedimiento de
adjudicacién de contrato se coludan. En términos generales, la Ley puede establecer que la autoridad tiene la facultad de (1)
descalificar a los participantes o (2) de suspender la adjudicacion de contratos.

El puntaje es de:

100: Si la Ley menciona claramente que la autoridad tiene la facultad de (a) descalificar a los participantes o (b) no adjudicar el
contrato si determina que éstos incurrieron en colusion.

50: Si la Ley menciona la posibilidad de descalificar a los participantes o suspender la adjudicacién de un contrato si los participantes
contravienen a las disposiciones de la Ley, sin especificar que se refiere a actos de colusion.

0: Sila Ley no contempla que la autoridad tiene la facultad de descalificar a los participantes o no adjudicar el contrato si determina
que los participantes se han coludido o han contravenido las disposiciones de la Ley.

'% La OCDE llama a este documento el Certificado de Determinacion Independiente de Ofertas.
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Indicador 31: La Ley establece que los entes publicos deberdn informar a las autoridades en
materia de competencia si observan actos no competidos

Este indicador evalta si la Ley obliga a las autoridades responsables del proceso de adjudicacidn a reportar a las autoridades en
materia de competencia los comportamientos inusuales y patrones sospechosos detectados en la presentacidn de ofertas y patrones
de precios. Aunque es conveniente que se reporte ante cualquier autoridad que pueda tomar medidas al respecto, lo mas adecuado
es informar a las autoridades en materia de competencia.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley obliga a las autoridades responsables del proceso a reportar directamente a las autoridades en materia de competencia
cualquier irregularidad detectada.

50: Si la Ley obliga a las autoridades responsables del proceso a reportar dichas irregularidades a algin organismo gubernamental,
pero éste no es una autoridad en materia de competencia.

0: La Ley no obliga a las autoridades responsables del proceso a reportar las irregularidades detectadas.

Indicador 32: La Ley contempla el uso de las subastas electrdnicas (o remotas)

Las subastas electrénicas son el mecanismo mas adecuado para realizar las licitaciones publicas. Esto se debe a que se garantiza la
confidencialidad de la identidad y propuestas de los participantes; lo que a la vez, hace menos probable la colusién de los
participantes en una licitacidon posterior. Debido a que las subastas electrénicas son un mecanismo relativamente nuevo, en este
estudio se evalta Unicamente que la Ley al menos contemple la posibilidad de su realizacion.

El puntaje es de:

100: Si la Ley contempla la posibilidad de realizar subastas electrénicas.

0: Si la Ley no contempla la posibilidad de realizar subastas electrdnicas.

Nota: Se califica con 0 si la Ley no contempla el uso de subastas electrénicas porque las autoridades no estan facultadas para realizar
acciones que no estén previamente estipuladas en la Ley.

Indicador 33: La Ley define el procedimiento de apertura de propuestas

Para evitar la discrecionalidad y acciones desfavorables a la competencia, idealmente la Ley debe establecer claramente cudl es el
procedimiento a seguir durante el acto de apertura de propuestas, por ejemplo, sefialar las etapas y acciones que se deben llevar a
cabo, quién debe dirigir el acto, quiénes podran estar presentes, etc.

El puntaje es de:

100: Si la Ley define claramente el proceso de apertura de las ofertas .

0: (a) Si la Ley no define claramente el proceso de apertura de las ofertas o (b) si no lo define.

Indicador 34: Durante la evaluaciéon de propuestas y el fallo, NO se divulga informacién que
facilite la colusién

De manera mads precisa, este indicador califica si durante el periodo de fallo y evaluacion, la Ley no establece procedimientos que
favorezcan la divulgacion de informacidn que facilite la colusién de los participantes en un futuro, por ejemplo, la identidad de todos
los licitadores, sus propuestas, cotizaciones o los precios contenidos en las ofertas.

El puntaje es de:

100: Si la Ley no establece procedimientos que, durante el proceso de evaluacidn y fallo, den a conocer informacion que facilite la
colusion.

0: Si la Ley promueve que durante el proceso de evaluacion y/o fallo, se de a conocer informacién que facilite la colusidn. Algunos
ejemplos son: la lectura en voz alta de las propuestas econdémicas de los participantes o el requerimiento de la firma de todos los
participantes en actas que posteriormente reciben los mismos en copia. También se califica con O si la Ley promueve la publicacién
de esta informacion después del fallo.

Nota: Se considera que la publicidad de la identidad y propuesta econémica del ganador (exclusivamente) no promueve la colusion y
por lo tanto, no se castiga.

Indicador 35: La Ley establece que, una vez cumplidas las condiciones técnicas, el contrato se
debe otorgar a la oferta con el precio mas bajo

Este indicador mide que la Ley establezca de forma clara y concisa que el criterio Ultimo para adjudicar un contrato es el precio mas
bajo disponible (una vez cumplidos los requisitos técnicos). Es fundamental que la Ley especifique el criterio de evaluacién para
evitar ambigliedades que den pie a la discrecionalidad de las autoridades.

El puntaje es de:

100: Si la Ley explicitamente menciona que, una vez cumplidas las condiciones técnicas, el criterio de seleccion es el precio mas bajo
y ningun otro.

50: Si la Ley sefiala que, una vez cumplidas las condiciones técnicas, el criterio de seleccion es la mejor oferta econdmica, pero no
especifica que éste es el precio mas bajo.

0: (a) Si la Ley menciona criterios de evaluacidn diferentes al precio mas bajo o la oferta mas econémica, (b) si contiene criterios
indeterminados de evaluacién como el “interés publico” o “interés general”, o (c) no menciona algun criterio de evaluacidn.

Indicador 36: Cuando haya igualdad de condiciones, la Ley establece como método primario de
desempate alguno basado en el azar

Este indicador se refiere a que cuando haya igualdad de condiciones en el cumplimiento de los requisitos y en la propuesta
econdmica, la Ley debe establecer claramente un método para definir al ganador y asi cerrar espacios a la discrecionalidad de las
autoridades. Idealmente, el método primario de desempate debe estar fundado en el azar para no involucrar preferencias o
intereses particulares; sin embargo, es aceptable tomar en consideracion los objetivos de politicas industriales (como la preferencia
por PYMES y MiniPYMES) o de apoyo a grupos vulnerables (campesinos, discapacitados, mujeres, etc.).

El puntaje sera de:
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100: Si existe un método que define qué procede en caso de empate y el método primario consiste en la insaculacién o cualquier
otro basado en el azar.

50: Si existe un método que define qué procede en caso de empate y estd basado en objetivos de politica industrial (PYMES y
MiniPYMES) o de apoyo a grupos vulnerables (campesinos, discapacitados, género, etc.).

0: Si (a) no hay un método que defina qué procede en caso de empate en las propuestas econdmicas, (b) el método utilizado es el de
dividir y otorgar el mismo contrato a todos los proveedores con las mismas ofertas, o (c) el método se basa en pertenencia
geografica.

Periodo post-licitacion: Sistema de control y auditoria

Indicador 37: La Ley establece que los participantes tienen derecho a presentar inconformidades

Este indicador evalua si la Ley establece a favor de quienes participan en un proceso de adjudicacién, el derecho de presentar sus
inconformidades con motivo de los resultados o el proceso de adjudicacién de contrato. Ademas, la legislacion debe definir
claramente el servidor publico u oficina (instancia administrativa) que debe recibir dichas inconformidades. La relevancia de que los
participantes cuenten con un mecanismo para cuestionar las decisiones o acciones de la autoridad radica en que las mismas
autoridades pueden ser evaluadas.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley contempla el derecho a inconformarse y sefiala claramente ante qué autoridad se debe presentar dicho recurso.

50: Si la Ley contempla el derecho a inconformarse, pero no sefiala ante qué autoridad se debe presentar la inconformidad.

0: Si la Ley no establece que debe existir el derecho a inconformarse.

Nota: Se califica con 0 si la Ley no contempla el derecho de los participantes a inconformarse porque las autoridades no estan
facultadas para realizar acciones que no estén previamente estipuladas en la Ley.

Indicador 38: El ente publico que resuelve las inconformidades es independiente del sistema de
adquisiciones

Para que la capacidad de los participantes para inconformarse sea efectiva es fundamental que el ente encargado de revisar y
resolver las protestas sea independiente y auténomo del resto del sistema de adquisiciones, es decir, que no sea juez y parte al
mismo tiempo.

El puntaje sera de:

100: Si el o los entes encargados de resolver las inconformidades son independientes (aunque la Secretaria de la Funcién Publica
pertenece al gobierno, ésta es considerada auténoma ya que su funcion es distinta a de la adjudicadora).

0: Si(a) el ente o alguno de los entes encargados de resolver inconformidades no es independiente o (b) la Ley no menciona algun
ente encargado de resolver inconformidades.

Indicador 39: La Ley obliga a que se generen expedientes sobre los procesos de adjudicacidon

De forma mas especifica, este indicador verifica si la Ley establece la obligatoriedad de que la entidad adjudicadora lleve un control
de expedientes con las decisiones y documentos mas importantes relacionados a los procesos de adjudicacién, junto con el listado de
lo que dicho registro debe incluir y el tiempo que debe ser resguardado. El propdsito de un registro de los procedimientos de
adjudicacién es favorecer la rendicién de cuentas y facilitar la supervision de autoridades de nivel superior. Idealmente, la Ley
deberia mencionar por cuanto tiempo se mantendra este expediente y en dénde.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley hace obligatoria la creacion de un expediente sobre las decisiones y medidas mas importantes de los procesos de
adjudicacién y estipula claramente lo que el registro debe contener y el tiempo que debe ser resguardado.

50: Si la Ley hace obligatoria la creacién de un expediente sobre las decisiones y medidas mds importantes de los procesos de
adjudicacién y el tiempo que debe ser resguardado, pero no estipula lo que el registro debe contener.

0: Si la Ley (a) no contempla la creacion de un expediente que contenga las decisiones y medidas mas importantes; o (b) hace
obligatoria la creacion de un expediente sobre las decisiones y medidas mas importantes de los procesos de adjudicacion pero no
indica el tiempo que debe ser resguardado ni lo que el registro debe contener.

Indicador 40: La Ley sefiala que cualquier procedimiento de adjudicacion podra ser auditado

Especificamente, este indicador se refiere a que la Ley debe establecer que cualquier licitacién, no importa su monto o naturaleza,
esta sujeta a un proceso de auditoria por parte de alguna autoridad de control.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley establece explicitamente que cualquier procedimiento de adjudicacion esta sujeto a auditoria y que ésta se llevara a
cabo por una autoridad de control.

50: Si implicitamente la Ley contempla alguna posibilidad de llevar a cabo auditorias a cualquier procedimiento de adjudicacion,
siempre y cuando el ente correspondiente sea ajeno a dichos procedimientos.

0: Si (a) no contempla (explicita o implicitamente) la posibilidad de llevar a cabo auditorias a cualquier procedimiento de adjudicacion
o (b) el ente encargado de realizar las auditorias no es alguna autoridad de control (no es ajeno a los procedimientos de
adjudicacion).

Indicador 41: La Ley contempla la invitacién a observadores externos

Este indicador evalia que la Ley contemple la invitacion a observadores externos para que monitoreen o evallen los procesos de

licitacion, ya que esta posibilidad es un mecanismo mds para verificar que las autoridades llevan a cabo los procesos de adjudicacién
de manera adecuada. Se entiende por observadores externos (o testigos sociales) a aquéllos que son ajenos a las autoridades
vinculadas con el procedimiento de licitacion y a las autoridades de control, por ejemplo un ciudadano, Transparencia Internacional,
o cualquier ONG.

El puntaje sera de:

100: Si la Ley promueve o explicitamente menciona la posibilidad de invitar a observadores externos a las licitaciones publicas.

_0: Si la Ley (a) no menciona la posibilidad de invitar a auditores externos o (b) explicitamente lo prohibe.
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