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Resumen

Se observa como a partir de los distintos objetivos que atribuyen a los instrumentos de contratacién centralizada
en México —de eficacia, eficiencia y combate a la corrupcién— ha cambiado la politica en la materia en los dltimos
14 afos, para transitar de un modelo de contratacion voluntario a uno obligatorio, con resultados distintos a los
originalmente esperados.

Summary: It is observed how, based on the different objectives attributed to centralized contracting instruments in Mexico
—of effectiveness, efficiency and fight against corruption— the policy on the matter has changed in the last 14 years, to
move from a voluntary contracting model to a mandatory one, with results different from those originally expected.
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1. Introduccién

A nivel mundial el rol de las contrataciones publicas ha evolucionado, para dejar de ser un
mero tramite o procedimiento administrativo y atribuirle una naturaleza estratégica, dando lu-
gar al analisis de las contrataciones publicas como un eje de las actividades esenciales de la
Administracién Publica, por su relevancia para allegar al gobierno de los bienes, servicios y
obras que requiere para satisfacer las demandas sociales.

Partiendo de la hipdtesis de que el uso de instrumentos de la politica de contratacién publica
que tengan por objeto combatir la corrupcion pueden a su vez restar eficacia a las mismas v,
por lo tanto, dejar de cumplir con su objetivo principal, en el presente estudio se analizaran dos
instrumentos de la politica de contratacion centralizada en la APF, que tradicionalmente son uti-
lizados para cumplir con objetivos de eficiencia y eficacia, a los que también se les ha atribuido
el objetivo de combate a la corrupcion, bajo criterios de seleccidn politica, sin considerar criterios
técnicos; de modo que al revisar los resultados de su instrumentacion en el caso concreto de las
contrataciones consolidadas de medicamentos, pueda identificarse si cumplieron los objetivos
propuestos o bien se tuvieron efectos inesperados.

Para el propdsito expuesto, conforme a las practicas internacionales se identifican los aspectos
que caracterizan a los modelos de contratacidon centralizada, para posteriormente revisar tales
caracteristicas en el modelo adoptado por México, utilizando para ello un analisis comparativo
diacrénico que permita identificar las similitudes y las diferencias de los instrumentos de contra-
tacion centralizada del sistema de contrataciones publicas de la Administracion Publica Federal
(APF) mexicana —contratos marco y contrataciones consolidadas- y de los resultados registra-
dos en la instrumentacion de una de estas estrategias, en el caso especifico de la compra con-
solidada de medicamentos y otros insumos, a lo largo de diferentes momentos histéricos, con-
siderando para ello los periodos de las administraciones 2006-2012, 2012-2018 y 2018-2020.

2. La contratacion publica, de sus procedimientos y estrategias

De acuerdo con Arrowsmith, la contratacion publica es la frase generalmente utilizada para
referirse a la actividad del gobierno de comprar los bienes y servicios que necesita para llevar
a cabo sus funciones. Tradicionalmente en la legislacion de la Union Europea, se utiliza el
término “public procurement’ en el idioma inglés, mientras que otros sistemas, como el de la
Organizacion Mundial del Comercio se refiere a “government procurement’ y el de los Estados
Unidos, en general, se refiere a contratos gubernamentales o contratos publicos (Arrowsmith,
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Treumer, Fejg, y Jiang, 2010:1), en los paises de América Latina se traduce como “compras
publicas” y, particularmente en México, se utiliza el término “contrataciones publicas”.

Es de sefialar que tradicionalmente la actividad de la contratacién publica se divide en fases que
consideran esencialmente tres aspectos que a su vez suelen subdividirse: a) la planeacion, en la
que se deciden los bienes, servicios u obras que cubren la necesidad; b) la adjudicacion, fase en
la que se elige quien sera el que suministre los bienes o preste los servicios, y c) la administra-
cion del contrato, que considera hasta el final de un contrato de servicios o la vida Util de un bien
(Arrowsmith, Treumer, Fejg, y Jiang, 2010:1; Khan, 2018:1,2 y (Thai, Khi V., 2009:3).

De las fases antes sefialadas es evidente que el eje central de la actividad contractual es la de la
adjudicacion, que conlleva la realizacion del procedimiento de contratacion, del que deriva una
larga clasificacion partiendo de consideraciones como las siguientes: si se realizan de manera
abierta o restringida (en cuanto a la participacion de los licitantes); por medios electronicos o
presenciales y en el ambito nacional, internacional o bajo la cobertura de tratados internacionales
con capitulos de compras.

Asi, en el derecho internacional de las contrataciones publicas, destaca la Ley Modelo sobre
Contratacion Publica de Bienes, Obras y Servicios —es una ley marco emitida Comision de las
Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional en 1994 y actualizada en 2011, no
vinculatoria para los paises- (Ley Modelo de la CNUDMI), que de manera generalizada, enuncia
los métodos y las técnicas que puede abarcar la diversidad de circunstancias que pueden pre-
sentarse en la practica de la contratacion, previendo los siguientes: a) La licitacion abierta; b) La
licitacién restringida; ¢) La solicitud de cotizaciones; d) La solicitud de propuestas sin negocia-
cion; e) La licitacion en dos etapas; f) La solicitud de propuestas con didlogo; g) La solicitud de
propuestas con negociacion consecutiva; h) La negociacion competitiva; i) La subasta electréni-
ca inversa, y la j) La contrataciéon con un solo proveedor o contratista.

Al respecto, es de aclarar que corresponde a cada pais adaptar el empleo de los métodos pre-
vistos en la Ley Modelo a sus condiciones existentes, por lo que no necesariamente los sistemas
de contratacion publica adoptan todos los tipos de procedimientos de contratacion sefialados y
tampoco conservan el mismo nombre. En México, considerando lo previsto en la Ley de Adquisi-
ciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (articulos 26, 26 Bis y 28), la clasificacion
de los procedimientos de contratacion puede sintetizarse en los siguientes términos: por el tipo
de procedimiento, se clasifican en licitacion publica, invitacidon a cuando menos tres personas y
adjudicacion directa; por su caracter, pueden ser nacionales, internacionales abiertos y bajo la
cobertura de tratados; por el medio, son electrénicos, presenciales o mixtos.
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Adicionalmente, hay que sefialar que la actividad de la contratacién publica constantemente se
enfrenta a diferentes tensiones tales como la reduccion de costos, mayor transparencia, medi-
das para combatir la corrupcion y, en general, el apoyo a objetivos de otras politicas publicas que
desafian a los profesionales de la contratacion publica no sélo a seleccionar entre los métodos
existentes, si no a disenar estrategias de contratacion sustentadas en el marco legal, lo que le da
una gran relevancia a la fase de la planeacion de la contratacion, y exige de los hacedores de la
politica de contratacién publica la realizacion de modificaciones al sistema de contrataciones en
alguno de sus componentes para ofrecer a los compradores publicos mejores alternativas para
llevar a cabo la contratacion.

De modo que, en la fase de planeacion se considera, por ejemplo, el volumen de los bienes o
servicios requeridos para determinar si es conveniente conjuntar las necesidades de las unida-
des administrativas al interior del ente publico o incluso con las de otros entes publicos (agre-
gacién de la demanda), para generar economias de escala y que el mercado ofrezca mejores
precios. A partir de tales consideraciones, el comprador publico determinara la conveniencia de
utilizar los diversos instrumentos de contratacion que contemple la regulacién nacional, como
es el caso de las estrategias de agregacion de la demanda, tradicionalmente conocidas como
compras conjuntas y acuerdos marco, cuya denominacion y caracteristicas varian en razon del
grado de centralizacién en la configuracion institucional y organizativa de las contrataciones pu-
blicas de cada pais.

Para el caso de México, como estrategias de contratacion en consideracion al volumen de los
bienes o servicios a contratar, tenemos que la legislacion federal en materia de adquisiciones,
arrendamientos y servicios, regula la contratacién consolidada, los contratos marco y las ofertas
subsecuentes de descuento, respecto de lo que es oportuno sefialar que en el uso de estas es-
trategias tiene lugar el desarrollo de los procedimientos de contratacién antes sefialados, como
herramienta central de la contratacion.

Ahora bien, no debe perderse de vista que estrategias como los contratos marco y las contra-
taciones consolidadas, son instrumentos propios de una politica de contratacion centralizada.
Al respecto, los sistemas de contratacion publica en cada pais, presentan diferentes grados de
centralizacién, buscando por un lado controlar el poder de compra del Estado, pero también
asegurar “el profesionalismo, la coherencia y la rendicidén de cuentas que permita maximizar la
planificacién de las adquisiciones, estandarizar la compra de bienes y servicios de uso comun
y combinar requisitos para aprovechar las economias de escala” (McCue y Pitzer, 2000:400).

Teniendo en cuenta que la eleccion del grado 6ptimo de centralizacion lo determina cada pais
en consideracién a las ventajas para sus contrataciones y la estructura organizativa de que
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dispone, en el siguiente apartado se analizan las caracteristicas de los modelos de contrata-
cion centralizada.

3. La contratacion publica centralizada

El modelo de contratacion centralizada en el sector publico no es nuevo. De acuerdo con la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), sobresalen casos como
el de Finlandia, que establecio un sistema central de adquisiciones para el gobierno central en
1941, y Dinamarca, que cred un organismo central de adquisiciones para el Estado en 1976
(OECD, 2011: 37).

Para partir de una definicién de lo que debe entenderse por contratacion centralizada, es
conveniente sefialar que la misma surge a partir del grado de centralizacion que se da en la
funcién de la contratacion: 1) centralizacion total: cuando todas las decisiones relevantes de
contratacion (qué, como y cuando) estan en manos de una unidad publica central dedicada
a la contratacion de bienes y servicios para satisfacer las necesidades de todos los entes pu-
blicos; 2) descentralizacion total: las adquisiciones se descentralizan cuando a las divisiones
o administraciones locales se les delega el poder de decidir como, qué y cuando contrata, y
3) modelos hibridos: entre la centralizacion total y la delegacion total, existe una amplia gama
de modelos de contratacion intermedios en los que las unidades de contratacién centrales y
locales comparten el poder en las decisiones de contratacion, generalmente en este tipo de
modelos una agencia gubernamental se encarga de agregar articulos de uso comun y no
complejos y realizar la adquisicion de estos articulos de manera centralizada (Nicola, Piga y
Spagnolo, 2006: 48 y Khan, 2018:12).

Si bien la implementacion de un modelo de contratacidon centralizada puede traer importantes
beneficios, los riesgos que se asumen también son altos, por lo que es crucial el disefio del
sistema de contrataciones en torno a ello.

Tabla 1. Ventajas y desventajas del modelo centralizado de contratacion

Ventajas Desventajas

La reduccioén de costos de transaccion Riesgo de concentracion del mercado

Mayor eficiencia administrativa en la administracion publica Reduccion de oportunidades de participacion de las Pyme
Se cubren falta de capacidades en entes contratantes El gobierno adquiere riesgos comerciales innecesarios
Se brinda certeza a las entidades contratantes Insensibilidad a los cambios continuos del mercado

Se simplifican procesos de contratacion Restricciones técnicas derivadas de la uniformidad

Fuente: elaboracién propia con base en el estudio de la OCDE, 2011.
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Las ventajas que ofrece un modelo de contratacion centralizada son evidentes, pero en igual
medida conlleva riesgos que pueden aminorar los beneficios originalmente esperados, de ahi
la determinacion de paises como Estados Unidos, Finlandia, Austria, Italia, Reino Unido, Dina-
marca, Armenia y Hungria de optar por modelos hibridos (Khan, 2018:12).

En 2011 la OCDE realizé un analisis comparativo de las instituciones centrales de contratacion
existentes paises de la Unién Europea —Dinamarca, Finlandia, Francia, Hungria e Italia, y con
informacion mas acotada, los casos de Suecia y el Reino Unido— en términos de organizacion,
cobertura, objetivos vy justificacion, modelos de financiamiento, tipos de acuerdos marco y sis-
temas de call-off, asi como la tecnologia de la informacién utilizada, a partir del cual ha sido
posible identificar tres aspectos caracteristicos de un modelo de contratacion centralizada —los
instrumentos de contratacion que utilizan; los servicios que presta la agencia centralizadora,
y la cobertura de los bienes y servicios— cuya configuracion definira el grado de centralizacion
de cada pais, mismos que se exponen a continuacion:

a) Instrumentos de contratacién utilizados

Una problematica comun en los sistemas de contrataciones publicas es la atomizacion del
poder de compra, que se agrava en determinados casos, como el de la Unién Europea. “Se
estima que existen mas de 350,000 poderes adjudicadores individuales operando en los Esta-
dos Miembros” (Gallego Cércoles, 2019). En la busqueda por nuevas técnicas dirigidas a dotar
a la contratacion administrativa de la flexibilidad, se introducen al sistema de contrataciones
publicas instrumentos de contratacion centralizada.

El modelo de contratacion centralizada puede ser visto en si mismo como instrumento, utiliza-
do con el objetivo de racionalizar la adquisicion de bienes y servicios mediante contratos (La-
mela Diaz, Varela Valera, y Castején Gonzalez, 2015). No obstante, resulta mas conveniente
identificar los instrumentos especificos que engloban este modelo de centralizacion.

La Directiva 2004/18/CEE de la Unién Europea reconoce como instrumentos de esta naturale-
za a los siguientes ( Pleite Guadamillas, 2006: 116 y Gallego Corcoles, 2019):

* Acuerdos marco: son un acuerdo entre uno o varios poderes adjudicadores y uno o
varios operadores econémicos, cuyo objeto consiste en establecer las condiciones
que rijan los contratos que se vayan a adjudicar durante un periodo determinado,
en particular las relativas a los precios y, en su caso, a las cantidades previstas.
Se desarrollan en dos fases, una primera en la que se selecciona los empresarios
dando lugar a un listado de empresarios, productos y precios, y una segunda en la
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que se adjudican los contratos que se fundamentan en ese acuerdo entre aquellos
empresarios.

» Sistemas dinamicos de adquisiciéon: son procesos de adquisicién enteramente
electrénicos para compras de uso corriente, cuyas caracteristicas generalmente
disponibles en el mercado satisfacen las necesidades del poder adjudicador, li-
mitado en el tiempo y abierto durante toda su duracion a cualquier operador eco-
noémico que cumpla los criterios de seleccion y que haya presentado una oferta
indicativa que se ajuste al pliego de condiciones. Se desarrolla de acuerdo con las
normas del procedimiento abierto a lo largo de todas sus fases y hasta la adjudica-
cion de los correspondientes contratos.

» Centrales de contratacion: se encargan de adquirir suministros y servicios para otros
6rganos de contratacion, o adjudicando contratos o celebrando acuerdos marco
para la realizacion de obras, suministros o servicios destinados a los mismos.

* La contratacion colaborativa: cooperacion de los poderes adjudicadores para con-
tratar en forma conjunta las necesidades de varios entes publicos.

La Ley Modelo de la CNUDMI posibilita que se lleve a cabo la contratacion a cargo de un gru-
po de entidades adjudicadoras, por aportar ventajas desde el punto de vista econémico, a lo
que le denomina adquisicion centralizada y en la que pueden emplearse los procedimientos
de acuerdo marco, aclarando que no debe confundirse la adquisicién centralizada con un ré-
gimen de contratacion que centralice la adopcion de las decisiones pertinentes en la entidad
adjudicadora u otro érgano. Es mas comun que esas agrupaciones se formen dentro de cada
pais, pero la Ley Modelo también admite agrupaciones de diferentes paises (CNUDMI, 2014).
Ademas, dicho marco de referencia concibe a la “contratacién con arreglo a un acuerdo mar-
co” como a todo proceso que se programe en dos etapas: la primera para seleccionar a uno
0 mas proveedores 0 contratistas que vayan a ser partes en un acuerdo marco concertado
con una entidad adjudicadora, y la segunda para adjudicar algun contrato, con arreglo a ese
acuerdo marco, a un proveedor o contratista que sea parte en el acuerdo -articulo 1, inciso e)
de la Ley de Modelo de la CNUDMI-.

Tratandose de la Unién Europea, puede apreciarse que la mayoria de las oficinas centrales
de compra han concentrado sus esfuerzos en la contratacion mediante acuerdos o convenios
marco, en lugar de buscar comprar al por mayor o de manera consolidada, como en el caso
finlandés que dejo de realizar compras mayoristas desde 2004 (OCDE, 2011:16 y 30).
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La tendencia en los paises analizados por la OCDE sobre las estrategias de contratacion
centralizada que se utilizan, son los acuerdos marco realizados por 6rganos centrales de con-
tratacion destinados para el uso de otros entes publicos, salvo en el caso de Francia, que
también realiza acuerdos marco, pero con la entidad centralizadora como unico usuario del
posterior contrato de compra multiple para revender los productos a los clientes, las entidades
contratantes (OCDE, 2011: 49).

Los modelos y condiciones de acuerdos marco adoptados por los paises de la Union Euro-
pea son diversos: de proveedor unico y multiproveedor. A su vez, en esta ultima categoria,
la segunda etapa del proceso, consistente en adjudicar al proveedor, puede realizarse por el
ranking asociado a la evaluacién de cada proveedor, o mediante una “mini-competencia”.

Por otro lado, el caso de los Estados Unidos de América, tratandose de acuerdos mar-
co, se han adoptado diferentes opciones como “contratos de adquisicién para todo el
gobierno (GWAC, por sus siglas en inglés Government-Wide Acquisition Contracts),
contratos de entrega indefinida / cantidad indefinida (IDIQ, por las siglas en inglés
de Indefinite Delivery/Indefinite Quantity) y programas de adjudicacion multiple (MAS,
Multiple Award Schedules) que implican multiples contratos permanentes con compe-
tencia posterior por tareas o pedidos de entrega” (Albano y Sparro, 2010: 17).

Como ha podido observarse, en la practica internacional y en la teoria de contrataciones publi-
cas, la contratacion colaborativa o consolidada y los acuerdos o convenios marco se asocian
a las contrataciones centralizadas, es decir, a la existencia de una unidad central de compra
especializada, que tenga por objetivo reducir los precios de compra y asegurar un suministro
adecuado de insumos necesarios para el ejercicio de las funciones del Estado.

b) Obligatoriedad de utilizar los servicios de las agencias centralizadoras

En los diferentes paises analizados por la OCDE existen agencias gubernamentales, aso-
ciaciones sin fines de lucro, sociedades de responsabilidad limitada, entre otras, que se han
constituido como érganos centrales de contratacion, que financian sus operaciones con pre-
supuesto del Estado, sus ingresos por ventas, o con cuotas cobradas a los proveedores o
autoridades compradoras. Destaca, por ejemplo, el caso de Suecia, pais en el que su érgano
central de contratacion consiste en 11 agencias especializadas.

Actualmente las directivas que regulan los procedimientos de adjudicacién en la Unién Euro-
pea, incluyen disposiciones especificas sobre las centrales de compras, que permiten a los

I

dhoina 134

No. 38° MAYO-AGOSTO 2021. FCPyS, UNAM. ]utp://cud,p()]ili(gls.mmm.mx/«‘nrru(lj;ld;\(T:AP



ENCRUCIJADA REVISTA ELECTRONICA DEL CENTRO DE ESTUDIOS EN ADMINISTRACION PUBLICA

Contrataciones Publicas Centralizadas. El trinsito de instrumentos de eficacia y eficiencia a instrumentos anti-corrupcién
Ana Cristina Hernindez Velazquez

DOI: http://dx.doi.org/10.22201/fcpys.20071949e.2021.38.77336

Estados miembros prever en su legislacién nacional la existencia de 6rganos centrales de
contratacion publica. De acuerdo con tales directivas, las funciones de un Organo Central de
Contratacion, se enfocan esencialmente en adquirir bienes o servicios, adjudicar contratos
y celebrar acuerdos marco, de obras, bienes o servicios destinados a otros entes publicos
(OECD, 2011: 16).

En algunos los paises de la Unién Europea, el modelo centralizado de contrataciones es
obligatorio so6lo para el gobierno central o semi-obligatorio, mientras que en otros es volun-
tario y corresponde a las entidades adjudicadoras utilizar el esquema que les dé el mejor
valor por el dinero.

En favor de un esquema obligatorio de compras centralizadas puede decirse que es mas
sencillo lograr la estandarizacién y facilita a los 6rganos centrales de contratacién estimar la
demanda agregada. También da mayor certeza a los proveedores respecto del nivel de ventas
a alcanzar, lo que puede producir mejores precios. Por otro lado, tener compras centralizadas
obligatorias, presenta el riesgo de que el abasto del gobierno esté en manos de unos cuantos
proveedores muy grandes, que estaran en condiciones de dictar los precios y otros términos.

Mientras que, como ventajas del esquema voluntario, el que los 6rganos centrales de contra-
tacion tengan que ofrecer servicios en términos competitivos, de modo que si no hay demanda
en sus servicios, esta en riesgo su existencia.

c) Bienes y servicios que deberian o no estar cubiertos

Una de las dimensiones de analisis para determinar qué bienes o servicios deberian estar
cubiertos por una agencia centralizadora, depende de la posibilidad de estandarizar el bien o
servicio y del uso de la estrategia (adquisicion por mayoreo o por acuerdos marco).

Cuando las caracteristicas del producto que se adquiere estan estandarizadas, es natural
que se incremente el grado de centralizacion, principalmente por dos razones: facilita la reco-
pilacién y el procesamiento de informacién y permite a los proveedores explotar importantes
economias de escala para producir grandes volumenes del mismo producto. Por otro lado, la
decision de qué bienes o servicios deben centralizarse se basa en la importancia estratégica
de los mismos para la institucion publica (Nicola, Piga, y Spagnolo, 2006: 57).

De acuerdo con el analisis de la OCDE (2011:42), tratandose de los bienes o servicios cu-
biertos por un acuerdo marco, éstos deben de interés comun y de uso frecuente por toda la
administracion publica.
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4. Analisis del modelo de contratacion centralizada

Los estudiosos de la politica publica comparada estan interesados en analizar sistemati-
camente las politicas publicas y sus origenes para comprender mejor las causas y factores
gue motivan las decisiones de politica de diferente indole, al compararlas en situaciones y
contextos que llevan a los responsables de la formulacion de politicas a acordar politicas
similares o divergentes. A partir de este enfoque centrado en las politicas publicas, se
propone otra clasificacion a partir de sus enfoques analiticos: los centrados en la formula-
cion de la politica publica, los que se enfocan en la terminaciéon o desmantelamiento de la
politica y los que se enfocan en determinar los factores o causas que determinan la toma
de decisiones de los gobiernos (Schmitt, 2012: 29).

Asi, “dentro de marco de las politicas publicas comparadas los objetivos siempre se rela-
cionaran con un aspecto del fendmeno estudiado que tendran que ver con similitudes y di-
ferencias de procesos similares en varios casos, o el mismo proceso en un caso mirando
diferentes momentos historicos” (Bulcourf, 2008: 17), en este ultimo tipo de comparacion
de la evolucion de una politica publica a través del tiempo se llama comparacién diacroni-
ca, que atiende preguntas sobre coyunturas historicas que atraveso el problema.

En ese sentido, son objeto del presente estudio los instrumentos de la politica de con-
tratacién publica utilizados bajo este modelo de centralizacién, de los que se realiza un
analisis comparativo diacronico las ultimas tres gestiones de la APF mexicana (de 2006-
2012, 2012-2018 y 2018 a 2020), en los siguientes aspectos clave: el tipo de estrategias
de contratacion implementadas (instrumentos), la obligatoriedad del modelo, la determi-
nacion de los bienes y servicios, y los objetivos que persiguen con tales instrumentos,
conforme a lo siguiente:
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Tabla 2. Modelo de contratacion centralizada por administracion.

Administracion

Estrategias de
contratacion

Obligatoriedad del
modelo

Cobertura de bienes y
servicios

Objetivos

Presidente Enri-
que Pena Nieto

dada-Permanece igual.
Contrato marco-perma-
nece igual.

cen los seguros y la directriz
para los demas bienes y servi-
cios es: solo para los casos en
que se acredite un mejor precio.
En contrato marco permanece
igual.

2006-2012: Contratacion con- Mixta — opcional en Consolidaciones obligatorias de | Mayor valor por el
Presidente solidada-transfiere contratacion consoli- | seguros para servidores publi- dinero y objetivos de
Felipe Calderon | facultades reguladoras | dada y obligatorio en | cos, y optativas en los demas tipo econdémico.
Hinojosa de la SE a la SFP. el contrato marco. bienes y servicios. Mitigar el riesgo de
Contrato marco-se En contrato marco, los determi- | concentracion de
crea la figura. nados por la SFP. mercados.
2012-2018: Contratacion consoli- Permanece igual En consolidaciones, permane- Reducir los gastos de

operacion.

2018-2020:

Presidente Andrés
Manuel Lépez
Obrador

Crea unidad centralizado-
ra de contratacion para
toda la APF.

Obligatorio el uso de las
contrataciones consoli-
dadas y de los contratos
marco  determinados
por la SHCP.

En ambas estrategias, los que deter-
mine la SHCP.

Eliminar la corrupcién,
y liberar recursos eco-
némicos mediante la
reduccion de precios.

Fuente: elaboracion propia.

a) El tipo de estrategias de contratacién implementadas

En el sistema de contrataciones publicas de la APF en México, los instrumentos (estrategias)
de contratacion centralizada que existen son las contrataciones consolidadas, relativas a las
compras colaborativas o conjuntas, asi como los contratos marco, en referencia a los acuerdos
0 convenios marco, de modo que es importante hacer una distincion conceptual de lo que debe
entenderse por contratacion consolidada y contratos marco en nuestro contexto normativo:

En el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Adquisiciones, Arrendamien-
tos y Servicios del Sector Publico -expedido mediante Acuerdo publicado en el Diario Oficial
de la Federacion (DOF) el 9 de agosto de 2010- las consolidaciones son definidas como “la
integracion en un procedimiento de contratacién de los requerimientos de varias unidades ad-
ministrativas de una dependencia o entidad o entre varias dependencias y/o entidades”.

De manera mas precisa, en una guia orientadora sobre contrataciones consolidadas de la Se-
cretaria de la Funcién Publica (SFP), se define a las contrataciones consolidadas como “una
estrategia de contratacion, cuyo fundamento legal es el articulo 17 de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (LAASSP), mediante la cual los requerimientos
de varias unidades administrativas de una dependencia o entidad o de varias dependencias
y/o entidades, se agregan, con la finalidad de que los contratos correspondientes sean adjudi-
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cados mediante un procedimiento de contratacion Unico, con el fin de obtener mejores condi-
ciones en cuanto a precio” (SFP, 2017: 3)

El articulo 14 del Reglamento de la LAASSP define a los contratos marco como “los acuerdos
de voluntades que celebran una dependencia o entidad con uno o mas posibles proveedores,
mediante los cuales se establecen de manera general las especificaciones técnicas y de calidad,
alcances, precios y condiciones que regularan la adquisicion o arrendamiento de bienes o la
prestacion de servicios que, posteriormente, mediante contratos especificos, en su caso, forma-
licen las dependencias o entidades, con fundamento en la fraccion XX del articulo 41 de la Ley”.

Los conceptos anteriores cobran relevancia, ya que es frecuente mezclarlos para referirse a
la misma cosa o bien, entender a uno como consecuencia del otro. Ejemplo de lo anterior, es
la interpretacién que la Oficialia Mayor de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
tenia de las contrataciones publicas consolidadas —al menos hasta diciembre de 2018-, mis-
mas que son de su competencia conforme a las fracciones XXVI y XXVII del articulo 31 Ley
Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF), incluyendo a los contratos marco,
como se desprende del borrador del “Modelo Operativo de Contrataciones Consolidadas” de
la Oficialia Mayor de la SHCP, en su versién del 3 de diciembre de 2018, en el que se definia
a las contrataciones consolidadas como “una estrategia de compra de bienes, arrendamientos
o contratacion de servicios, por el cual la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico consolida
los requerimientos de una o mas dependencias de la Administracion Publica Federal (APF),
estableciendo un convenio marco con uno 0 mas proveedores para su suministro a estas de-
pendencias, bajo ciertas condiciones comerciales y técnicas”.

Al respecto, cabe sefalar que a abril de 2021 no hay reformas a la LAASSP o a su Reglamento
que modifiquen el tratamiento que debe darse a la contratacion consolidada y al contrato mar-
co bajo esta vision conceptual.

Sobre el particular, es de sefalar que las contrataciones consolidadas no surgen de ni conclu-
yen en un contrato marco, se trata de estrategias de contratacion independientes.

Una vez expuestas las definiciones anteriores, es conveniente analizar cémo han ido evolu-
cionando el disefio y la instrumentacion de los contratos marco y las contrataciones conso-
lidadas.

I
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Evolucion de la contratacion consolidada

La contratacion publica consolidada en México no es una estrategia nueva, fue reconocida a
nivel federal por primera vez en el articulo 19 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Prestacion de Servicios relacionados con Bienes Muebles, publicada en el DOF, el dia 8 de
febrero de 1985, que a la letra sefalaba:

“Articulo 19. La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, oyendo la opinién de la Se-
cretaria (de Programacion y Presupuesto), mediante disposiciones de caracter general po-
dra determinar los bienes y servicios de uso generalizado, cuya adquisicién o contratacion,
en forma consolidada, llevaran a cabo directamente las dependencias y entidades, con
objeto de ejercer el poder de compra del sector publico, apoyar a las areas prioritarias de
desarrollo y obtener las mejores condiciones en cuanto a precio y oportunidad.”

La emision de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, publicada en el DOF el 30 de diciembre
de 1993, que abrogd la de 1985, en su articulo 26 conservé la esencia de la contratacion
consolidada, suprimiendo unicamente la frase “con objeto de ejercer el poder de compra del
sector publico”. EI mismo texto de la Ley de 1993 se retomé en el articulo 17 de la LAASSP
publicada en el DOF el 4 de enero de 2000.

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

Cabe sefialar que, a diferencia del modelo monopdlico que imperaba en los primeros afios
en que se instauré un esquema de centralizacion en Europa, en México si bien se regulé la
centralizacion de la contratacion a través de la contratacion consolidada, no se establecio a
ninguna instancia como agencia centralizadora, dando la posibilidad de que cualquier ente
publico se constituyera como ente consolidador, generando entonces un esquema de tipo
voluntario.

Con las recientes reformas a la LOAPF, publicadas en el DOF el 30 de noviembre de 2018,
las atribuciones que tenia la SFP en su caracter de 6rgano central de contrataciones fueron
transferidas a la SHCP (el articulo 31, fracciones XXVIy XXVII), para fungir como area conso-
lidadora de los procedimientos de compra de bienes y contratacion de servicios que la propia
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Secretaria determine; ejercer el control presupuestario de las contrataciones publicas conso-
lidadas a través de la Oficialia Mayor, y planear, establecer y conducir la politica general en
materia de contrataciones publicas reguladas por la LAASSP.

Bajo esta ultima reforma, puede advertirse que, tratandose de contrataciones consolidadas, se
pasa de un esquema voluntario a un esquema obligatorio, en el que ya hay una instancia unica
para fungir como central de compras para la APF.

Evolucioén del contrato marco

Con las precitadas reformas a la LAASSP de 2009, se incorpor¢ la figura del contrato marco
al régimen juridico de las contrataciones publicas. Con la publicacion del Reglamento de la
LAASSP el 28 de julio de 2010, se estableci6é en su articulo 17 que, previamente a la celebra-
cion de un contrato marco, la SFP debe, entre otras acciones, acordar con las dependencias
y entidades que considere cuenten con elementos para ello, las caracteristicas técnicas y de
calidad de los bienes a adquirir o arrendar o de los servicios a contratar que requiera la APF,
susceptibles de ser materia de un contrato marco.

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

La incorporacion de la figura del contrato marco al sistema de contrataciones publicas mexica-
no, tiende a fortalecer el esquema de centralizacion de compras y darle un matiz obligatorio,
desde el momento en que las dependencias y entidades que pretendan contratar bienes y ser-
vicios que sean objeto de un contrato marco, lo deben hacer bajo los procedimientos, términos
y condiciones acordados en el mismo.

Cabe senalar que, con las reformas de 2018 a la LOAPF, la SHCP también es la dependencia
competente tratandose de la elaboracién y celebracion de contratos marco.

b) La obligatoriedad del modelo

Fue en 2009 cuando al incorporar a la legislacion de la materia la figura del contrato marco,
se da un cambio trascendente en el modelo de centralizacion —al menos formalmente-, ya que
con la contratacion consolidada predominaba hasta entonces un modelo semi-obligatorio, en
los términos planteados por la OCDE (2011: 44), y el contrato marco se regula como un instru-
mento de tipo obligatorio.

Pagina 140

No. 38° MAYO-AGOSTO 2021. FCPyS, UNAM. ]utp://cud,p()]ili(gls.mmm.mx/«‘nrru(lj;ld;\(T:AP



ENCRUCIJADA REVISTA ELECTRONICA DEL CENTRO DE ESTUDIOS EN ADMINISTRACION PUBLICA

Contrataciones Publicas Centralizadas. El trinsito de instrumentos de eficacia y eficiencia a instrumentos anti-corrupcién
Ana Cristina Hernindez Velazquez

DOI: http://dx.doi.org/10.22201/fcpys.20071949e.2021.38.77336

En ese sentido, es obligatorio que las dependencias contraten de manera consolidada los
seguros para servidores publicos; las dependencias y entidades, utilicen los contratos marco
celebrados por la SFP, y para los entes publicos locales, cuando la contratacién que éstos pre-
tendan realizar sea financiada total o parcialmente con recursos publicos federales, distintos
a los previstos en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal. Mientras que era voluntario
para las entidades, sumarse a la contratacion consolidada de los seguros para servidores
publicos, y para las dependencias y entidades, agruparse' para adquirir en forma consolidada
sus bienes, arrendamientos o servicios.

En 2018, aun sin reformas a la LAASSP que cambiaran el modelo de contratacion centraliza-
da, las nuevas atribuciones conferidas a la SHCP con las reformas a la LOAPF, que le otorga-
ban el reconocimiento de ente publico consolidador con facultades de control presupuestario,
dieron lugar a que, mediante oficios circulares, la Oficialia Mayor de dicha dependencia instru-
yera la obligatoriedad de las contrataciones consolidadas (o contratos marco) que determinara
llevar a cabo.

c) Determinacion de los bienes o servicios

Respecto a los bienes y servicios que forman parte del esquema de contratacion centralizada,
atendiendo al “principio de interés comun” (OCDE, 2011: 57) que rige a este tipo de modelos,
es que se contempla en la legislacién mexicana la posibilidad de que:

- Mediante disposiciones de caracter general, se determinen los bienes y servicios de uso
generalizado que se podran contratar de manera consolidada, es decir, que sean bienes o
servicios requeridos por la mayoria de los entes publicos.

- Mientras que para los contratos marco, se prevé que la SFP, previamente a la celebracion
de los contratos marco, debe acordar con las dependencias y entidades las caracteristicas
técnicas y de calidad de los bienes o servicios a contratar, lo que implica que no hay una
imposicion del tipo de bienes o servicios a contratar.

No obstante, a partir de 2018 la determinacion de bienes o servicios se torna compleja. Como
se desprende del texto del articulo 31, fraccién XXVI, de la LOAPF, corresponde a la SHCP de-
terminar los bienes y servicios a consolidar, lo que supone un conflicto con el texto del también
vigente articulo 17 de la LAASSP, que establece que los bienes, arrendamientos o servicios

' Cabe sefialar que en algunas dependencias o entidades esta funcién de caracter facultativa la convirtieron en obligatoria,
mediante en el establecimiento en sus politicas, bases y lineamientos internos, de la obligacion de llevar a cabo consolidaciones
internas.
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de uso generalizado que se podran adquirir, arrendar o contratar de forma consolidada, se
determinaran mediante disposiciones de caracter general, oyendo la opinién de la Secretaria
de Economia.

Ante la presencia de esta antinomia juridica, la Oficialia Mayor de la SHCP, en sentido contra-
rio al criterio de especialidad de la norma?, como primera accion del modelo de centralizacién
de tipo obligatoria, determiné los bienes y servicios que se contratarian de manera consolida-
da durante el primer semestre de 2019 (por si sola, sin considerar la opinién de la SE), con
oficio numero 700.2019.0435 del 18 de febrero de 2019, por el que se comunico a los Titulares
de las Unidades de Administracion y Finanzas (UAFs) en las dependencias y sus homélogos
en las entidades de la APF, la programacion de las acciones de consolidacion que se llevarian
a cabo para la contratacién de arrendamiento de equipo de transportes, arrendamiento de
ambulancias, combustibles, limpieza, jardineria y fumigacion, servicio de vigilancia, materiales
y utiles de oficina.

Adicionalmente, con la emisién de la Ley Federal de Austeridad Republicana, publicada en
el DOF el 19 de noviembre de 2019, en su articulo 10, segundo parrafo, se establece que, la
SHCP y la SFP, en sus respectivos ambitos de competencia emitiran los “lineamientos para la
adquisicion de bienes y servicios de uso generalizado de los entes publicos, de manera con-
solidada, con objeto de obtener las mejores condiciones con relacién a precio, calidad y opor-
tunidad...”, lo que suma a la complejidad de entender si la determinacién de bienes y servicios
a consolidar es una facultad exclusiva de la SHCP, o la debe realizar en coordinacién o con la
opinion de la SE y/o de la SFP.

d) Objetivos que persiguen

Por lo que hace a los objetivos que persiguen, en un principio, las contrataciones consolidadas
tenian el propdsito de obtener el mayor valor por el dinero —al buscar las mejores condiciones
en cuanto a calidad, precio y oportunidad—, asi como alcanzar objetivos de tipo de econémico
—al pretender generar condiciones de competencia a las areas prioritarias del desarrollo-.

Al menos desde 2006 (Articulo Décimo cuarto del Decreto de Austeridad) se concibié a la
consolidaciéon como un mecanismo de contratacion susceptible de contribuir a la austeridad de

2 La regla general es el principio “ley posterior general no deroga anterior especial’, y el conflicto aparece porque al aplicar el
criterio de especialidad se da prevalencia a la norma especial (LAASSP), pero al aplicar el criterio cronolégico se da prevalencia
a la norma posterior (LOAPF). El conflicto debe ser resuelto a favor del criterio de especialidad, es decir, ley General posterior no
elimina ley especial anterior. Se trata de una excepcién al principio ley posterior deroga ley anterior, pues desaparece cuando la
ley posterior es inferior y cuando la ley posterior es general y la ley anterior es especial.
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las finanzas publicas, propiciando la eficiencia y reduccién de costos administrativos, cuando
el Titular del Poder Ejecutivo establecio la obligacion a las dependencias y entidades de pro-
mover la contratacion consolidada de materiales y suministros, mobiliario y demas bienes, asi
como servicios, incluyendo telecomunicaciones, con el objeto de generar ahorros en dichas
contrataciones.

Asimismo, se observa que como forma de mitigar el riesgo de concentracién de mercados,
se establecié que para la realizacion de procesos consolidados era imprescindible que los
bienes o servicios a consolidar —que debian ser de uso generalizado- debian ser sometidos a
la consideracion de la SE (Numeral 18, parrafo segundo, de los Lineamientos de Austeridad)
desprendiéndose que se requeria la venia de dicha dependencia para la realizacion de proce-
dimientos consolidados, previendo quiza la posibilidad de que la consolidacion pudiera tener
efectos monopodlicos pronunciados en determinados mercados.

Para 2009, con el traslado de la responsabilidad de la emision de las disposiciones generales
para establecer los bienes y servicios a adquirir de manera consolidada por las dependencias
y entidades, de la entonces Secretaria de Comercio y Fomento Industrial a la SFP —en virtud
de las reformas a la LAASSP—, parecio dejarse de lado la preocupacion que se tenia de los
posibles efectos concentradores del mercado que puede tener la consolidacién, en favor de
las politicas de contratacion publica que la recomiendan por la generacion de ahorros.

Otras directrices del Titular del Ejecutivo Federal que utilizaron a la contratacién consolidada
para reducir los gastos de operacion, tuvieron lugar en 2012, con la emision de las medidas
para el uso eficiente y eficaz de recursos publicos, en las que se determind que el uso de esta
estrategia para la contratacion de bienes y servicios (articulos Décimo primero y Décimo se-
gundo del Decreto de Disciplina Presupuestaria, 2012) como fotocopiado, telefonia, vigilancia,
mensajeria, materiales, suministros y mobiliario.

En agosto de 2018, el Presidente de la Republica electo anunciaba que durante su gobierno
se realizarian compras nacionales consolidadas de medicamentos para eliminar la corrupcion,
abatir el precio en el que se compran y liberar recursos econémicos para garantizar medicina
gratuita para la poblacién (Mares, 2018). Ello en congruencia con la principal promesa de su
campafa para presidente, consistente en “erradicar la corrupcion” que habia prevalecido en
México durante 36 afios, misma que lo llevo a ganar las elecciones.

De acuerdo con el comunicado No. 052-2019 del 24 de mayo de 2019, en conferencia de
prensa, la Oficial Mayor de la SHCP sefalaba que el nuevo modelo de compras consolidadas
representa un cambio de paradigma y una transformacién cultural en cuanto a las compras
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publicas, mismo que se basa en las mejores practicas internacionales y consiste en eliminar
el numero de compras realizadas por las diversas unidades compradoras® para abatir la co-
rrupcion y lograr procesos de compras mas eficientes, lo que ademas permitiria mejorar los
precios, tener mejor estructurada la informacion, contar con un solo modelo de contrato, tener
mayor participacion de la proveeduria y mayor transparencia.

Por otro lado, en el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y a la Impunidad, y de
Mejora de la Gestion Publica 2019-2024 (DOF del 30 de agosto de 2019), dentro de su obje-
tivo prioritario numero 3 “Promover la eficiencia y eficacia de la gestion publica”, orientado a
coordinar las acciones referentes a promover la austeridad en el gasto publico, y la eficiencia
y eficacia en la gestion publica, considera como aspectos fundamentales a la supervision de
las UAFs en la ejecucion de los procesos de las compras consolidadas y el desarrollo de es-
trategias eficientes para el control, vigilancia y reduccion de costos en contrataciones publicas,
evitando la corrupcion y las malas practicas en el manejo de recursos, de modo que, particu-
larmente respecto de las contrataciones consolidadas, se determinan estrategias y acciones.

5. Resultados de lainstrumentacién de estrategias de contratacion centralizadas

Con el propdsito de identificar si la instrumentacion de las estrategias de contratacion centrali-
zadas cumplié con los objetivos originalmente planteados o bien, tuvo otros efectos inespera-
dos, a continuacion se presenta el caso de las contrataciones consolidadas de medicamentos
y otros insumos para la salud.

De acuerdo con estudios de la OCDE (2014:16), el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
emprendio diversas iniciativas para mejorar sus contrataciones, entre las cuales la consolida-
cion de bienes terapéuticos, incluidos los medicamentos desde 2008. Cabe aclarar que de
2008 a 2011, dada la estructura organizacional del IMSS*, sélo se llevaban a cabo “contrata-
ciones centralizadas”, que han implicado que a nivel central se celebren contratos unicos para
las varias unidades dispersas del IMSS, es decir, se llevaban a cabo consolidaciones internas,
pues no intervenia ninguna otra dependencia o entidad. Bajo este esquema de centralizacion
del IMSS, en el periodo en comento, a nivel central se celebraron mas de la mitad de los con-
tratos (OCDE, 2014: 40), logrando generar economias por 2,838 millones de ddlares producto

3 Segun diagnéstico realizado por la propio Oficialia Mayor ascendian a 1,500 unidades compradoras.

4 El IMSS presta servicios a través de delegaciones encargadas de las unidades médicas de primer y segundo nivel, unidades
médicas de alta especialidad, unidades de medicina familiar, hospitales generales, guarderias, tiendas de descuento y centros
recreativos y culturales.
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de la centralizacion de compras, del establecimiento de precios maximos de referencia o del
uso de ofertas subsecuentes de descuento (OCDE, 2014: 51,52).

No se omite senalar que ya en el uso de esta estrategia, la OCDE identificaba algunos efectos
negativos (2014: 53,54): algunas delegaciones no alcanzaron la cobertura total; las unidades
centrales no siempre tienen la capacidad para ejecutar los contratos consolidados, dejando a
las unidades descentralizadas sin cobertura contractual por un periodo de tiempo, y la falta de
entrega en zonas remotas (30%), ya que las multas y los precios de los contratos son dema-
siado bajos para asegurar el cumplimiento total.

En 2011 iniciaron las contrataciones consolidadas externas coordinadas por el IMSS, teniendo
el primer acuerdo de consolidacion con la SEDENA (OCDE, 2018: 68), sobresaliendo que a
partir de 2014 comenzaron a llevarse a cabo contrataciones consolidadas entre 40 dependen-
cias y entidades en promedio, y que con los esfuerzos realizados para que los farmacos se
entregaran en forma oportuna y eficiente a los pacientes, en 2017 se surtié una tasa elevada
de recetas nunca antes vista, de 99.2% (OCDE, 2018: 24).

En términos de eficiencia de los procedimientos de contratacion, conforme a estudio realizado
en 2017 sobre politicas de salud y compras consolidadas de medicamentos (Martinez Moreno,
Ferreyra Lépez, y Cano Garcia), de 2013 a 2016 las contrataciones consolidadas registraban
un promedio de 18% de claves desiertas, licitando en promedio 904 claves. Bajo este mismo
indicador, en los procedimientos de contratacién consolidados realizados en 2019, “de las
3,090 claves que licitd el gobierno federal en el procedimiento de la compra consolidada de
medicamentos e insumos de la salud para cubrir la demanda del segundo semestre de este
afo, 1,923 se declararon desiertas. De éstas, 655 son de farmacos y 1,268 de material de
curacion” (Vega, 2019), es decir, resultaron desiertas el 62%.

De lo anterior, puede apreciarse que para el 2019 se duplicaron las claves a licitar, en gran
medida porque de acuerdo con lo manifestado por la Secretaria de Salud, fue el primer ano
en que se sumaron a la consolidacién las entidades federativas. Sin embargo, el porcentaje
de claves desiertas se triplico, o que evidente genera retrasos en la contrataciéon vy, por lo
tanto, en el suministro, derivando en quejas de los derechohabientes por desabasto de me-
dicamentos.

En términos de economia, en cuanto a los ahorros generados, de acuerdo con la informacion
reportada por el IMSS hasta 2019, en 6 afios la compra consolidada de medicamentos ha ge-
nerado ahorros estimados en 20,649 millones de pesos para todos los participantes del sector,
en promedio 3.4 millones de pesos por afno (IMSS, 2020), siendo que para las consolidaciones
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de 2019, el monto adjudicado apenas ascendié a 6,865 millones de pesos, de los que la SHCP
aseguro que se estaba teniendo un ahorro de 1,032.5 millones de pesos, equivalente al 13%
de la estimacion inicial y de 21% con relacion al afio anterior (Vega, 2019), de modo que con
esta nueva estrategia de contratacion implementada en 2019, sélo se obtuvo una tercera parte
de los ahorros que en promedio se venian logrando desde 2013.

En relacion con las medidas para combatir la corrupcion, es oportuno comentar que las prac-
ticas de transparencia en las contrataciones consolidadas del IMSS han estado sujetas al ré-
gimen de acceso a la informacion regulado por la Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica que exige que se divulgue diversa informacién en la materia. Asimismo, la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico establece diversas obli-
gaciones de difusion de informacién en CompraNet, asi como los casos en que es necesario
contar con la participaciéon de un testigo social, de modo que tales aspectos no son optativos
para los procedimientos de contratacién, aun cuando estrategia de consolidacién haya cam-
biado en el tiempo.

No obstante lo anterior, destacan las practicas de transparencia que se venian implementando
con anterioridad a la consolidacion de 2019, ya que ademas de la informacién que legalmen-
te se debe publicar, desde 2011 el IMSS desarroll6 el Portal de Compras del IMSS (http://
compras.imss.gob.mx), en el que, entre otra informacién, respecto de las contrataciones con-
solidadas se difundia la calendarizacion de los procedimientos de contrataciéon consolidados,
la documentacién correspondiente, los videos sobre la realizacion de los procedimientos de
contratacion (especificamente para 2017 y 2018 se transmitieron en vivo a través del canal de
YouTube del IMSS las juntas de aclaraciones y la presentacion y apertura de proposiciones) y
los resultados obtenidos (nimero de entes publicos participantes en la contratacion y ahorros
obtenidos). Sin embargo, la ultima publicacion de esa naturaleza fue para los procedimientos
realizados en 2018 para abastecer 2019, de modo que para los procedimientos que tuvieron
lugar en 2019 para abastecer 2020, ya no es posible encontrar la informacion en este formato.

6. Conclusiones

Los contratos marco y las contrataciones consolidadas —bajo el nombre que se les asigne en
cada pais- constituyen instrumentos de una politica de contratacion centralizada que, en la
teoria y en la practica global tienden a cubrir objetivos relacionados con la reduccién costos
administrativos y la generacién de ahorros.
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La seleccion de instrumentos de contratacion centralizada, no sélo atiende a criterios técnicos,
su adopcién también puede atender a criterios de tipo politico, como se aprecia en el caso
mexicano, en el que se hizo un uso electoral de este tipo de estrategias de contratacion con la
promesa de acabar con la corrupcion.

En el gobierno mexicano, atendiendo al contexto politico que se vivié en 2018, para los toma-
dores de decisiones de politica publica lo mas conveniente para tener un control presupuestal
de los recursos publicos y, en esa medida, bajo su argumentacion, tratar de evitar actos de
corrupcioén, era optar por un modelo de contratacion centralizada de tipo obligatorio, dando un
cambio radical al modelo voluntario o mas bien descentralizado que surgié en 1985 y que fue
transformandose gradualmente un modelo hibrido. Lo anterior ejemplifica como a partir del
uso de los instrumentos se ha dado un cambio en la politica de contrataciones publicas en
afios recientes.

Los resultados alcanzados con la instrumentacion de las estrategias de contratacién centra-
lizada en el periodo 2006-2018, son congruentes con los objetivos atribuidos originalmente a
los instrumentos —en términos de eficiencia y economia-, no obstante, para las contrataciones
a partir de 2019, se tiene como efecto inesperado la ineficiencia en los procedimientos de con-
tratacion, la disminucion de ahorros y la ineficiencia en el suministro de medicamentos, lo que
se evidencia con uno de los indicadores de eficiencia mas recurrentes: el porcentaje de parti-
das declaradas desiertas, que de 2016 a 2019, para el caso analizado de las contrataciones
consolidadas de medicamentos, aumentoé en 44 puntos porcentuales.

En ese sentido, es pertinente tener en cuenta las experiencias analizadas en otros paises, de
las que se desprenden los riesgos de optar por un modelo totalmente centralizado como lo
pretendio realizar México en 2018 y la capacidad organizativa e institucional que requiere el
sistema de contrataciones publicas para constituir una instancia centralizadora de las contra-
taciones de todas las dependencias y entidades de la APF.

Finalmente, los cambios en la politica de contratacién centralizada -cuyo objetivo principal se
centra en combatir la corrupcion, siendo este un objetivo secundario de las contrataciones
publicas-, ha ido en detrimento de su objetivo principal, consistente en allegar al gobierno de
bienes y servicios necesarios para el adecuado ejercicio de sus funciones en beneficio de la
poblacion que, para el caso analizado de las contrataciones consolidadas de medicamentos,
se ha visto reflejado en el reciente encono social por el desbasto de medicamentos y otros
insumos para la salud.
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