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Introducciéon

| presente estudio es el resultado del proyecto “Diagndstico sobre Contrataciones
Publicas Municipales en México” coordinado por el Centro de Contraloria Social
y Estudios de la Construccion Democratica (css) del Centro de Investigaciones y
Estudios Superiores en Antropologia Social (ciesas). Su objetivo es conocer y visibilizar
como se regulan las contrataciones publicas en México y cémo en el nivel municipal
se ejercen los recursos publicos via la contratacion de bienes y servicios, asi como las
implicaciones que esto tiene para el desarrollo de los municipios. Para la realizacion de
esta investigacion se seleccionaron tres municipios como casos de estudio: Tula de Al-
lende y Cuautepec de Hinojosa, en el estado de Hidalgo, y Corregidora, en Querétaro.

El documento esta dividido en ocho apartados: el primero plantea un marco de refe-
rencia para el monitoreo ciudadano de las contrataciones gubernamentales y el pro-
ceso de cambio social y burocratico necesario para la apertura de estos mecanismos
al escrutinio ciudadano; se abordan las nociones de desempeno institucional democra-
tico, el proceso del presupuesto publico enmarcado en la nocién de la nueva gestidn
publica, los estandares internacionales y las obligaciones constitucionales en materia
de derechos humanos respecto al gasto publico, asi como el marco referencial de las
contrataciones publicas abiertas.

En el segundo apartado se analiza el marco normativo de las contrataciones publicas fe-
derales, estatales y de los tres municipios seleccionados; uno de los principales hallazgos
del proyecto fue la necesidad de aclarar la normatividad que aplica a cada tipo de con-
trataciones, ya que no existe homogeneidad normativa en la materia en los tres niveles
de gobierno; es esencial conocer el origen de los fondos con los que se van a realizar las
contrataciones para identificar el tipo de normas que aplican a cada proceso.

En el tercer apartado se presenta la estrategia metodoldgica disehada para esta in-
vestigacion. Se presentan los criterios de seleccién de municipios —siguiendo el marco
referencial de las contrataciones publicas abiertas— y los elementos que se indaga-
ron para caracterizar y analizar el entorno propicio para la apertura de contratacio-
nes puUblicas en los municipios estudiados. El disefo metodolégico del estudio implicd
recopilar informacion por medio de entrevistas y observacidon socioldgica en las
instancias burocraticas encargadas de realizar los procesos de contrataciones publicas
municipales, adicionalmente se recopilé informacién oficial via CompraNet.

El Mapa de Actores de Poder Burocratico Institucional es objeto del cuarto apartado
que plantea las dificultades enfrentadas en el trabajo de campo para establecer comu-
nicacion con los funcionarios, asi como las diferencias en la estructura y las atribuciones
de los servidores publicos encargados del proceso de contrataciones.
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En el quinto apartado se analizan de manera critica los elementos que conforman el
entorno municipal mexicano para determinar si es propicio o no para la apertura de
los procesos de contrataciones publicas. Se abordan aspectos como el desempeno
institucional, la respuesta burocratica y el contexto municipal.

La sexta seccion del documento presenta extractos de las entrevistas realizadas du-
rante el trabajo de campo a los funcionarios relacionados con los procesos de contra-
taciones publicas municipales. Resalta la disparidad en cuanto a conocimientos sobre
contrataciones y la disponibilidad de los funcionarios; se les cuestiond sobre el proce-
dimiento de contrataciones publicas municipales, la conformacién de los comités de
adquisiciones, los procedimientos de impugnacion, sobre como se percibe el uso de
las distintas modalidades de contratacidn publica y sobre el uso de CompraNet como
sistema para facilitar los procesos de contratacion.

La séptima seccién redne la informacion que fue posible recabar sobre los presupues-
tos de egresos y el presupuesto ejercido de los municipios seleccionados para de-
terminar la fuente de ingresos de las contrataciones publicas. Asimismo, se incluyen
en este apartado una lista de las contrataciones realizadas durante 2013 en los tres
municipios seleccionados. Finalmente, el octavo apartado presenta un mapeo de pro-
veedores municipales.

Esperamos que los resultados de este estudio contribuyan el entendimiento sobre los
procesos de contrataciones publicas municipales y los retos que enfrentan las organi-
zaciones, de cara al ejercicio de control ciudadano de lo publico.
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1. Monitoreo Ciudadano de Contrataciones Publicas

1.1 Contrataciones Piblicas Abiertas

| monitoreo ciudadano es la principal herramienta de cambio del Movimiento de
Contrataciones Publicas Abiertas. Este Movimiento se ha ido articulando recien-
temente en el &mbito transnacional con el objetivo de abrir a la participacion ci-
udadana y al escrutinio publico el gasto que los gobiernos realizan en la adquisiciéon
de bienes y en la contratacién de servicios basicos. El reto de este movimiento— a
nivel global— es que la informacién de las contrataciones publicas de bienes y servicios

basicos permanece oculta o inaccesible a la ciudadania (Open Contracting Partnership.
ocp, 2014).

Durante el 2014, participantes del Movimiento de Contrataciones Publicas Abiertas
elaboraron la guia “Contrataciones Abiertas. Una guia para Profesionales por Profe-
sionales” (ocp, 2014) con el objetivo de difundir la I6gica de cambio a partir de la cual
realizan sus estrategias de incidencia. De esta forma buscan incentivar las acciones co-
lectivas a nivel mundial para lograr la apertura de las contrataciones gubernamentales.
La l6gica de cambio que propone el Movimiento de Contrataciones Publicas Abiertas
en la citada guia busca incidir principalmente en construir un entorno propicio para
que los procesos de contrataciones gubernamentales sean abiertos a la ciudadania. En
este marco de referencia los contratos se consideran como el instrumento clave para
rastrear y evaluar la apertura de los procesos de compra gubernamental.

La guia (ocp, 2014) es un instrumento clave e informativo dirigido a cualquier persona
interesada en conocer en qué se gastan nuestro dinero los gobiernos. Parte de diver-
sos supuestos que es importante explicitar para lograr entender los retos y las para-
dojas que enfrentaran quienes decidan emprender monitoreo ciudadano en contextos
como el municipio mexicano. Para este documento de analisis, ademas es importante
recuperar la légica de la guia, como el marco de referencia en el que se ubica esta
investigacion.

El movimiento de contrataciones parte de las premisas de la relacién ciudadania-go-
bierno en sistemas politicos democraticos. La “Teoria de Cambio” de las Contratacio-
nes de acuerdo al modelo presentado por Open Contracting Partnership (2014: 17):
“se basa en la idea de que la divulgacion y la participacidon en contrataciones publicas
provocan un mejor desempeno contractual y mejores resultados de desarrollo”. Es de-
cir, el monitoreo de las contrataciones gubernamentales municipales se realiza como
un medio para incidir en la mejora de las politicas de desarrollo. A continuacién se re-
produce el grafico que sintetiza la Teoria de Cambio para lograr que las contrataciones
pUblicas sean abiertas (ocp, 2014: 17).
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llustracion 1. Teoria de Cambio para las Contrataciones Abiertas.

Legitimidad

Rendicion de

Divulgacion + Participacion
cuentas

Mejores
resultados
de
desarrollo

Desempeno

Entorno propicio

Fuente: Reproduccién de la imagen presentada en la guia (ocp 2014:17).

Capacidades

En la ilustracion 1 se muestra la Teoria de Cambio para las Contrataciones Publicas
Abiertas (cpa). Las acciones de monitoreo ciudadano y control ciudadano bajo esta
l6gica estarian encaminadas a evaluar y configurar el entorno propicio para que las
contrataciones gubernamentales se realicen de forma abierta al escrutinio ciudadano.
Esto implica que el proceso de contratacién gubernamental deberia garantizar en cada
uno de sus pasos dos factores basicos para la rendicién de cuentas: la divulgacion y la
participacion. La légica que le sigue es que por medio de la divulgacién y la participa-
cién ciudadana se generan condiciones para la rendicion de cuentas, generando con-
fianza. A su vez, la apertura de estos procesos mejoraria los resultados de desempeno
gubernamental de los gobiernos municipales pues éste aumentaria su legitimidad y asi
se generarian incentivos y capacidades para el gobierno.

El modelo en el que se enmarca la Teoria de Cambio para las cpA tiene como pre-
supuestos el modelo democratico y cierto nivel de institucionalidad de mecanismos
de gestion y desempeiio gubernamental, de transparencia y de rendicién de cuentas.
La guia —a pesar de presentar la experiencia de paises en transiciéon o consolidacion
democratica— explora de forma muy breve los riesgos particulares que enfrenta la ciu-
dadania en regimenes semi autoritarios, en democracias no liberales o en transicion
democratica prolongada, como es el caso de México. Puesto que la guia estéa dirigida
a distintas audiencias nacionales tampoco hace énfasis en las dificultades particulares
gue se generan en sistemas politicos federales donde los marcos legislativos y juridi-
cos cambian en cada entidad federativa, o en la complejidad que implica el régimen
municipal mexicano. Es importante enfatizar que, a diferencia de otras federaciones
con organizacién politica unitaria, el marco juridico mexicano contempla 32 regimenes
estatales y 2,445 regimenes municipales distintos, lo cual sin duda ha significado un
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reto para la gobernabilidad, para la gobernanza y también para el control ciudadano.
Finalmente, en el contexto mexicano actual, es importante considerar la situacion de
riesgo que implica el control territorial ejercido a nivel municipal por los diversos acto-
res de poderes facticos que disputan el monopolio del uso de la fuerza a los gobiernos
federal, estatales y municipales, manifiesto en seguridad privada de empresas naciona-
les y transnacionales o grupos armados del crimen organizado, entre otros.

La complejidad que implica el gobierno municipal sin duda escapa a los objetivos de la
guia de contrataciones publicas abiertas del ocp. A pesar de estas particularidades, la
guia es un instrumento muy valioso para entender la ldgica de la estrategia ciudadana
dirigida a lograr la apertura de la informacién sobre Contrataciones Publicas Municipa-
les (cpm). La l6gica de cambio que propone esta alineada con en el objetivo general de
mejorar las politicas de desarrollo. Dado que en este estudio se retoma la metodologia
sugerida por la guia, se hace énfasis especial en prestar atencion al entorno en que se
toman las decisiones sobre las contrataciones gubernamentales en el ambito municipal.

1.2 Indicadores de desempefio institucional democratico

En los estudios de desempeno democratico y desde algunas practicas ciudadanas de mo-
nitoreo, una de las propuestas que se han convertido en referente clave es el modelo de
medicion del desempefnio institucional propuesto por Robert Putnam (1995). Se considera
importante para la indagacién contextual que se realiza sobre las contrataciones publicas
tener en cuenta los supuestos de desempeno institucional democratico que supone (a)
el monitoreo ciudadano, (b) el proceso de apertura y transparencia de las contrataciones
plblicas y (c) el desempeno e institucionalizacion de los gobiernos municipales.

A modo de contraste enunciamos los doce indicadores que propone Putnam (1995)
para medir el desempeno institucional. Putnam enmarca el indice que construye a partir
de estos indicadores en el entendido de que la efectividad institucional depende en
primer lugar de qué tan bien se manejan los asuntos internos en los gobiernos locales
(Putnam, 1995: 65). El indice de desempeno institucional, si bien fue construido como
un paso inicial para medir el capital social, en este marco referencial se retoma para ali-
mentar los indicadores que se sugieren para el analisis del entorno municipal en el que
se realizan las contrataciones gubernamentales y para evaluar su grado de apertura
o incluso su posibilidad de apertura. Se encuentra la posibilidad de articularlas con la
l6gica de las cpa pues comparten la nocidn de la gestién publica. Es decir que ambos
enfoques —el del desempeno institucional democratico y el de las cPa— evaltan a los
gobiernos en tanto prestadores de servicios publicos y solucionadores de problemas
publicos. Los indicadores que forman el indice de Desempefio Institucional se pueden
clasificar en tres categorias y son los siguientes:
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Los procesos politicos y operaciones internas (Putnam, 1995: 67).
Uno. Estabilidad del gabinete.
Dos. Prontitud en aprobacion presupuestal.
Tres. Servicios de informacién y estadistica.
Los contenidos de las decisiones politicas (Putnam, 1995: 68).
Cuatro. Reforma legislativa en tres distintas areas de politica: desarrollo eco-
némico, planeacidn territorial y ambiental y servicios sociales.
Cinco. Innovacioén legislativa en 12 dominios examinados.
Las habilidades de las regiones para implementar politicas a nivel local (Putnam,
1995: 68).
Seis. Guarderias infantiles (centros de desarrollo infantil).
Siete. Consultorios familiares.
Ocho. Instrumentos de politica industrial.
Nueve. Capacidad de gasto en agricultura.
Diez. Unidades administrativas de salud local.
Once. Desarrollo urbano y de vivienda.
Doce. Capacidad de respuesta burocratica.

Se hace referencia al indice de Desempefio Institucional para enmarcar las contrata-
ciones gubernamentales en los procesos mas amplios donde se llevan a cabo. Si bien
el monitoreo ciudadano de cpra, determina que su objeto de estudio seran los proceso
de adquisiciones de bienes y servicios que realizan los gobiernos, es importante con-
siderar los aspectos institucionales, organizacionales y el sistema politico en que se
insertan estos procesos.

Para esta investigacién basta enunciar estos indicadores que podrian ser incorpora-
dos en un diseno de control ciudadano que realice mediciones periddicas y logre dar
cuenta de cambios en casos de intervenciones ciudadanas estratégicas. Interesa por
ello abundar sobre los indicadores cinco y doce: innovacién legislativa y capacidad de
respuesta burocratica.

En el caso del indicador cinco sobre innovacion legislativa es interesante retomar cémo
se construyeron las calificaciones: a la regién pionera se le dio una calificacion de 100
y a la regidn que no adoptd las modificaciones legislativas se le dio una calificacion de
cero. Este modelo podia ser interesante en la construccion de indices para medir perié-
dicamente la apertura municipal de sus procesos de contrataciones y adquisiciones en
estudios longitudinales. En el caso del indicador doce, que buscaba registrar y compa-
rar la capacidad de respuesta burocratica, la medicion se realizé de forma experimen-
tal. Con clientes o ciudadanos simulados se busco la respuesta a problemas ficticios de
competencia de los gobiernos locales. Se evalud la rapidez, comprensibilidad y claridad
de las respuestas gubernamentales del primer contacto que se realizd por correo. En el
caso de que el correo no fuera contestado, se realizaron llamadas telefénicas y en ca-
sos extremos se realizaron visitas (Putnam, 1995: 68-70). Los resultados que reportan
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son, de un lado del espectro, las regiones menos eficientes en donde ninguna de las
preguntas enviadas fueron contestadas por correo y requirieron semanas de llamadas
y visitas; en el lado contrario se recibieron respuestas por correo en una semana y solo
requirieron una llamada para precisar informacién (Putnam, 1995: 70-74).

La conexién que se pretende establecer entre el Indice de Desempefio Democratico
(Putnam, 1995) con la metodologia que propone el Movimiento de Contrataciones (ocp,
2014) es que la segunda también propone observar elementos de institucionalidad que
puedan garantizar un entorno propicio para regular los procesos de contrataciones:
politicas, leyes, reglamentos y acuerdos institucionales. Consideramos que el nivel de
institucionalidad democratica de los municipios en México sera un factor clave para el
monitoreo ciudadano, pues de éste dependera la posibilidad de realizar el monitoreo
ciudadano y la contraloria social.

Este tipo de estudios, a través de los cuales se puede medir y caracterizar la institucio-
nalizacién de los gobiernos municipales, son practicas a considerar para ejercicios de
control ciudadano de lo publico, ya que permiten construir un entorno propicio para
la apertura de las cpm. También, representan modelos metodoldgicos pertinentes si
se buscara construir un sistema de monitoreo por medio de un estudio longitudinal y
representativo estadisticamente, que permitiera evaluar peridodicamente el avance y
retroceso en la apertura de los procesos de cpm.

1.3 Las contrataciones publicas en el ciclo presupuestal

Las contrataciones gubernamentales forman parte del proceso de implementacion del
presupuesto. El proceso de implementacién presupuestal se inserta en la etapa de eje-
cucién del ciclo del presupuesto (Ramkumar, 2009:6) el cual contempla cuatro fases.
La formulacién del proyecto de presupuesto por parte del Ejecutivo seria la primera
etapa del ciclo. En esta etapa los documentos clave son la propuesta del Ejecutivo y
los informes de presupuesto. La segunda fase es la aprobacién del presupuesto, en la
cual la Legislatura revisa las enmiendas al presupuesto y lo sanciona como ley. En esta
segunda fase el documento clave es la ley de presupuesto y los informes y reportes de
las comisiones de presupuestos legislativas. La tercera fase es la ejecucion del presu-
puesto, en la que el Ejecutivo recolecta los ingresos y gasta los recursos, de acuerdo
con las asignaciones establecidas en la ley de presupuesto. Los documentos clave son
los reportes anuales y trimestrales. La cuarta fase del ciclo presupuestal es la super-
vision, cuando las cuentas son auditadas y los resultados de las auditorias revisados
por la Legislatura, misma que requiere acciones por parte del Ejecutivo para corregir
los resultados de las auditorias. En esta etapa los documentos clave para el monitoreo
son los reportes de auditoria y los reportes de las comisiones legislativas de auditoria
(Ramkumar, 2009:6).
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llustracion 2. Ciclo presupuestal.

1. Proyecto presupuesto 2. Aprobacion
(Ejecutivo) presupuesto
(Legislativo) -> Ley
Presupuesto Egresos

Ciclo Presupuestal

3. Ejecucion del
presupuesto (plany 4. Supervision
ejecucion de las compras
y contrataciones
publicas)

Fuente: Guia del International Budget Project, Our Money Our Responsibility (Vivek Ramkumar, 2008, pag. 6).

Este ciclo es relevante para la apertura de las contrataciones publicas gubernamenta-
les, pues el plan de contrataciones tendria que ser un elemento clave en las etapas de
ejecucién del presupuesto y de supervision.

En el caso de las contrataciones gubernamentales en los municipios es importante re-
saltar que son tres ciclos presupuestales concurrentes los que establecen sus criterios:
el presupuesto de egresos federal, el presupuesto de egresos estatal y el presupues-
to de egresos municipal. Dependiendo del tipo de ingresos con los que se realizaran
las contrataciones gubernamentales en los municipios correspondera aplicar distintas
regulaciones para los procedimientos, tanto de adquisiciones como de obra publica.
También variaran los mecanismos y su eficacia para acceder a esa informacion, por lo
que el entorno propicio y las posibilidades de que existan mecanismos de divulgacion
y participacion provocaran variaciones, dependiendo de los elementos estructurales y
de la coyuntura en cada municipio.

Por su parte, el proceso de implementacién presupuestal se conforma por cuatro eta-
pas. Resulta relevante enmarcar los procedimientos de contrataciones como parte del
ciclo presupuestal para contextualizar las implicaciones que tienen sus etapas en la
implementacién del presupuesto y para resaltar que la auditoria social y las posibili-
dad de incidencia ciudadana sobre los procesos de adquisiciones municipales implican
entender la politica de desarrollo, la transicion democratica prolongada y la institucio-
nalizacién, como factores que configuran las légicas socio-politicas de cada uno de los
municipios. De acuerdo con International Budget Project (i8p) (Ramkumar, Vivek, 2009:
5) las cuatro etapas del proceso de implementacion presupuestal son: (1) ejecucion del
presupuesto, (2) adquisiciones del sector publico, (3) evaluacién de resultados y (4)
auditoria y supervision legislativa.
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llustracion 3. Proceso de implementacion presupuestal.

Auditoria y
supervision
Legislativa

Evaluacion de
resultados

Ejecucion del
presupuesto

Adquisiciones del
Sector Publico

Fuente: Guia del International Budget Project, Our Money OurResponsibility (Vivek Ramkumar, 2008, p. 5).

Siguiendo la explicacién del 18P (Ramkumar, 2009) la primera etapa —ejecucion del pre-
supuesto— es cuando la tesoreria transfiere fondos a las dependencias publicas para
el gasto anual. La segunda etapa corresponde al momento en que el sector publico
solicita ofertas de bienes y servicios, los evalla y adjudica. La etapa de la evaluacion de
resultados se realiza al finalizar el afo, comprando los gastos reales con los resultados
planificados. Finalmente, la cuarta etapa se realiza con la supervision legislativa de las
auditorias presupuestales (Ramkumar, 2009: 5). Es importante senalar que la rendicion
de cuentas en sus tres niveles se da de acuerdo con los procedimientos establecidos
en la politica administrativa entre los contrapesos del Estado. Sin embargo, en estas
fases es relevante que la contraloria ciudadana considere, ademas de la claridad en
materia de gestién publica, que exista una coherencia basica con las obligaciones de
derechos humanos de los estados sobre el gasto publico. Es decir, ademas de que se
garanticen mecanismos de divulgacién y participacion ciudadana, las obligaciones de
derechos humanos consagradas en la Constitucion y en tratados internacionales firma-
dos por México deben ser consideradas por las autoridades gubernamentales y estar
plasmadas en las politicas de desarrollo municipal, estatal y federal que establecen las
prioridades de gasto publico municipal.

Siguiendo la l6gica del 18p, la ejecucidn del presupuesto ademas se puede dividir en
cinco fases para su monitoreo: (1) los fondos son liberados por hacienda; (2) las agen-
cias gubernamentales inician el gasto: pago de némina, adquisiciones, contrataciones,
etcétera; (3) los pagos se realizan por los bienes y servicios adquiridos; (4) las transac-
ciones se registran en el sistema contable; (5) las declaraciones contables provisionales
y anuales, asi como los reportes anuales presupuestales son preparados por cada de-
pendencia o agencia gubernamental.

Para fines de monitoreo ciudadano, el 18P presenta a su vez una serie de cinco pasos
que conformarian el Proceso de Adquisiciones (Ramkumar, 2009: 48): (1) pre-licitacion,
(2) licitacidn, (3) emision de orden o pedido de compra, (4) inspeccidn de bienes o
servicios adquiridos, y (5) documentacion de cuentas por pagar y realizacion de pagos
a proveedores. (Ramkumar, 2009: 51).

Entender el proceso de adquisiciones como parte de los procesos de ejecucion e im-
plementacién inscritos en los ciclos presupuestales concurrentes (municipal, estatal,
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federal) permite contextualizar su monitoreo para establecer parametros relacionados
con la politica de desarrollo, mas alla de realizar una contraloria de la ejecucion del mar-
co normativo administrativo local localizado exclusivamente en verificar la legislacion
de adquisiciones y obra publica.

llustracion 4. Proceso de ejecucion presupuestal.

Hacienda
libera fondos

Gobiernos declaran
y reportan gastos Gobiernos
(periodicamente) gastasn (nominal,

adquisiciones...)

Gobiernos registran

contablemente
transacciones Gobiernos realizan

los pagos

Fuente: Guia del International Budget Project, Our Money Our Responsibility (Vivek Ramkumar, 2008, pp. 15).

llustracion 5. Proceso de adquisiciones.

PRE-LICITACION

PRE-LICITACION

PEDIDO DE COMPRA

INSPECCION ADQUISICIONES

DOCUMENTACION CUENTAS POR PAGAR

Fuente: Guia del International Budget Project, Our Money Our Responsibility (Vivek Ramkumar, 20089, pp. 52).
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1.4 Obligaciones de derechos humanos sobre el gasto gubernamental

A partir de la reforma constitucional de 2011 al articulo 1 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (cPeum) se incorporan como parte del marco normativo
de la Republica los derechos humanos de acuerdo con las obligaciones juridicas y los
estandares que derivan del Derecho Internacional de los Derechos Humanos (pipH). Sin
embargo, las obligaciones en materia de derechos humanos derivaban juridicamente
del momento en que los diversos instrumentos internacionales fueran ratificados por
cada pais. Esta obligacién se reforzé y se operacionalizé en la reforma de 2011 que
establece el control convencional y constitucional al que estan obligados todos los
servidores puUblicos en el pais. Es decir que la obligacién de control y revisién de con-
venciones de derechos humanos y de la Constitucidn que recaia sélo sobre la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién a partir de esta reforma recae sobre todos los operado-
res de justicia.

A pesar de las obligaciones juridicas que derivan del bibH —el respeto, la proteccion
y la garantia— en los documentos oficiales presupuestales es notoria la ausencia de
lineamientos para operar estos tres principios. Es decir, a pesar de que los gobiernos
en sus distintos ambitos y niveles deben erogar recursos priorizando el cumplimiento
de los derechos humanos sin discriminacién, estas metas se diluyen en los documentos
analizados.

Uno de los principales riesgos de realizar contraloria social en el ambito local sin re-
ferencia a las obligaciones del DIDH es que se haga un control de legalidad sin que
éste realmente tenga un impacto en el proceso de democratizacién en el contexto
mexicano, un riesgo caracteristico del sistema politico mexicano, debido a las légicas
burocraticas institucionalizadas que tienden a reproducir discursos de forma enuncia-
tiva inclinando o vaciando su significado (De la Barrera, 2014). Es decir que se incor-
poran politicas que enuncian y establecen procedimientos sin realmente realizar los
cambios en las estructuras profundas de sentido que democratizarian sus légicas. El
lograr la verificacidon de un proceso no implica que se tenga acceso real a los derechos.
Un ejemplo claro son las elecciones periddicas que no representan per se un cambio
sustantivo en las l6gicas democraticas ciudadanas. Por ello, es relevante agregar al es-
tandar de monitoreo ciudadano la referencia de los estandares en materia de derechos
humanos. Estos estandares son Utiles para trascender la verificacion del procedimiento
pues brindan elementos de contraste para verificar el contenido del proceso de con-
trataciones puUblicas. Mas all3, los sistemas contables son Gtiles para registrar y evaluar
los procedimientos de gastos y la eficacia financiera: determinan las prioridades reales
de los gobiernos. Por ello, utilizar el estandar del bibH —en contextos de transicion de-
mocratica prolongada y de institucionalizacién democratica inacabada como el de los
municipios mexicanos (Sosa Lopez, 2010; Pérez Duran, 2008; Martinez Pellegrini et al.,
2008, Ramirez y Zamora, 2014) como estandar de comparacion sera Util para orientar
la evaluacién y la incidencia ciudadana.
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En este sentido, verificar procesos sin verificar sus efectos, provee informacién ne-
cesaria pero no suficiente para evaluar el avance en el cumplimiento de los derechos
humanos. Por ello es que consideramos estratégico en este documento dar ciertos re-
ferentes que podran servir a la contraloria social en el ambito municipal para construir
los pardmetros de evaluacién del gasto plblico que se genera con las adquisiciones
y contrataciones del sector publico, desde una mirada de la ciudadania que exige la
titularidad de sus derechos humanos.

Para ello retomamos “Los lineamientos para la elaboracién de indicadores de progreso
en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales” establecidos por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (cibH), ya que estos lineamientos—ademas de ser
una innovacién metodoldgica— representan obligaciones normativas para el gobierno
mexicano en sus tres niveles y en sus distintos ambitos.

Los indicadores de derechos humanos que establece la cioH (2008) buscan “medir la
realizacidon progresiva de los derechos y no directamente el grado de desarrollo eco-
némico y social del pais, aun cuando este grado de desarrollo pueda servir— y se haya
utilizado como proxy— como un factor relevante en la determinacién de algunas de
las obligaciones estatales” en materia de derechos humanos (cipH, 2008: 9). Esto es
importante para garantizar que en el monitoreo de la normatividad y la exigibilidad del
cumplimiento legal de los procesos de contrataciones y contrataciones pulblicas, no se
pierda de vista que el objetivo del gasto publico debe ser priorizado para garantizar el
acceso de la ciudadania, sin discriminacion, a los derechos humanos. Esto es también
relevante cuando consideramos las buenas practicas (exploradas en la siguiente su-
bapartado) del gasto publico propuestas por la oecp.

La medicién de la realizacion progresiva de los derechos establecida por la cibH consi-
dera los factores estructurales que determinan la posibilidad de acceso efectivo a los
derechos.

Asi, por ejemplo, los indicadores de derechos asignan un lugar muy
importante a la forma de reconocimiento constitucional y legal de
los derechos en cada pais, a los mecanismos de participacion, de
transparencia y de rendicion de cuentas disponibles; al diseno ins-
titucional de las politicas, los programas y servicios sociales que
organiza el Estado para realizar los derechos, a los problemas de
accesibilidad, publicidad y pertinencia cultural de esos servicios, y
al funcionamiento de los sistemas de justicia, entre otros aspectos.
(cioH, 2008: 9).

En el planteamiento de la cipH el tercer factor relevante para la medicién de la realiza-
cién de los derechos es “la capacidad de las personas de exigir los derechos de los que
son titulares” (cibH, 2008: 9). El Sistema de Monitoreo de derechos humanos propuesto



€y

por la cibH contempla indicadores cuantitativos y sehales de progreso cualitativas. Re-
toma el modelo de indicadores de derechos humanos de Naciones Unidas, contempla
indicadores estructurales, de proceso y de resultado (cioH, 2008: 17) e incorpora los
indicadores de temas transversales que monitorean las obligaciones inmediatas de no
discriminacién de los gobiernos.

llustracion 6: Sistema de Monitoreo de Derechos Humanos. Elaboracién propia.

Indicadores Indicadores de Indicadores de Indicadores
estructurales proceso resultado de temas
transversales
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del esfuerzo obligaciones
programas . .

estatal para . inmediatas
e interven-

implementar . sobre cada
ciones del
el derecho derecho
Estado

Fuente cipH, 2008, pp. 16 a 22.

Considerar este sistema de monitoreo es relevante para este estudio y para los esfuer-
zos de contraloria social, pues en caso de existir un plan de contrataciones municipal
o un instrumento documental equivalente que muestre o establezca la planeacion de
la ejecucidn del presupuesto publico, referido como Plan de Adquisiciones o Plan de
Contrataciones, con temporalidad anual o trimestral) su existencia daria cuenta de un
indicador estructural y a la vez de desempeho institucional. Los indicadores de proceso
mostrarian tres elementos que deberian reflejarse en los objetivos y las metas de las
planeaciones operativas municipales: (1) la recepcion del derecho, (2) las capacidades
estatales y (3) el contexto financiero y compromiso presupuestal.

La recepcién del derecho se observa en el sistema legal, en el aparato institucional y
en las politicas institucionales (cioH, 2008: 18). En esta categoria es importante eva-
luar si los derechos se establecen en las constituciones estatales y en la normatividad
municipal. Si se establecen, es importante observar el grado de precision con que se
describen las obligaciones basicas y se fijan los estandares minimos de exigibilidad, las
condiciones para su ejercicio, es decir si los derechos pueden ser exigidos a las autori-
dades publicas municipales. También es importante evaluar si el derecho se establece
en la politica publica como tal y no como beneficio de indole asistencial (cioH, 2008:18).
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llustracién 7: Sistema de Monitoreo de Derechos Humanos. Indicadores de Proceso. Elaboracién
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Fuente cipH, 2008, pp. 16 a 22.

El parametro para un indicador de este tipo es: si un derecho esta establecido cons-
titucionalmente y cumple con el indicador estructural, pero cumpliria el pardmetro de
cumplimiento de proceso soélo si existe jurisprudencia sobre su exigibilidad o si su co-
bertura se establece en la politica piblica definida y es evaluada peridédicamente (cipH,
2008:19).

Las capacidades estatales describen la “distribucion de recursos de poder al interior
del aparato estatal” y refieren a un aspecto técnico instrumental (cioH, 2008:19). Esta
categoria evalia como los poderes del Estado en sus distintas manifestaciones (federal,
estatal y municipal) definen sus metas y estrategias de desarrollo: “implica analizar las
reglas del juego al interior del aparato estatal, las relaciones interinstitucionales, la
divisién de tareas, la capacidad financiera y las habilidades de recursos humanos que
tiene que llevar adelante las tareas definidas” (cibH, 2008:19). Medir las capacidades
estatales en relacion con el cumplimiento de derechos humanos busca: (1) dar cuenta
de la materializacién de la voluntad politica de los estados; (2) verificar las condiciones
efectivas para la politica en el marco de la estructura estatal vigente; (3) evaluar dis-
tinguiendo los problemas que refieren a la toma de decision politica de los problemas
relativos a la gestion publica. Por ello, para medir las capacidades estatales un aspecto
relevante es:

La existencia de organismos de control, monitoreo y evaluacion de
los programas y servicios sociales dentro de la estructura estatal,
asi como la capacidad del Estado de implementar politicas preven-
tivas contra la corrupcién y el uso clientelar de los recursos destina-
dos al area social. También se busca captar informacion relativa a la
accesibilidad de los servicios y programas sociales organizados por
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el Estado, considerando por ejemplo el acceso fisico, la publicidad
de los servicios y la pertinencia cultural. (cipH, 2008: 19-20).

La categoria de capacidades estatales ademas busca reflejar la fragmentacion entre los
distintos niveles de la administracién del Estado y entre los diferentes servicios sociales
organizados:

La provision de bienes y servicios vinculados a derechos sociales
en general resulta implementada por diferentes niveles de gobier-
no. Los procesos de descentralizacion de las politicas y servicios
sociales pueden permitir mayor flexibilidad y adaptacion a las
realidades regionales y a las necesidades locales, pero también
conllevan en ocasiones numerosos problemas de coordinacion. El
problema se presenta entonces ante la falta de claridad en la de-
finicion y distribucién de competencias y responsabilidades entre
distintas instancias de gobierno y en ocasiones entre diferentes
gobiernos, nacionales, regionales o provinciales y locales. A ello se
suma la habitual fragmentacion entre los propios servicios sociales
por deficiencias en la coordinacién y falta de comunicacion entre las
agencias asi como por la ausencia de politicas integrales y registros

adecuados. (cipH, 2008: 20).

Evaluar las capacidades estatales es relevante en las contrataciones municipales pues
resulta evidente que el traslape de programas y politicas publicas que emanan de
las administraciones federales y estatales provoca una configuracion compleja en el
diseno institucional del aparato gubernamental en el &mbito municipal. Por ejemplo,
en los territorios municipales se encuentran delegaciones de las secretarias federa-
les, delegaciones de las secretarias estatales y los puestos definidos para el gobierno
municipal. Esto se suma al hecho de la debilidad institucional en el que se encuentra la
mayoria de los municipios en México (Sosa Lopez, 2010; Pérez Duran, 2008; Martinez
Pellegrini et al, 2008, Ramirez y Zamora, 2014).

Los indicadores de proceso de cumplimiento de derechos humanos son relevantes
para contextualizar que el gasto municipal debe orientarse a lineamientos preestable-
cidos en las obligaciones constitucionales y en las politicas de desarrollo. Sin embargo,
se debe comenzar por evaluar la capacidad de respuesta burocratica y la capacidad
estatal con que cuentan los gobiernos municipales.

La tercera categoria de los indicadores de proceso se refiere a la medicién y evalua-
cién del contexto financiero basico. Esta categoria mide: (a) la “disponibilidad efectiva
de recursos del Estado para ejecutar el Gasto Publico Social” y su distribucion (cip,
2008: 20); y (b) los compromisos presupuestarios que reflejan la “importancia que el
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propio Estado le asigna a cada derecho en cuestidén y que miden —indirectamente— la

capacidad estatal.

La importancia de la medicidn de esta categoria radica en que si un Estado aplica una
politica de gasto publico que implica la reduccién de la infraestructura social (por ejem-
plo, en atencién de la salud y el saneamiento), ésta tiene como efecto, ademas de actuar
como medida regresiva, la transferencia de los costos de esa atencién directamente a
las familias y dentro de las familias, a las mujeres (cioH, 2008: 20).

Finalmente, para realizar la evaluacién del cumplimiento gubernamental de las obliga-
ciones inmediatas en materia de derechos humanos, la cibH propone medir tres obliga-
ciones transversales inmediatas de los derechos humanos: (1) igualdad; (2) acceso a la
justicia; (3) acceso a la informacién y participacion.

llustracion 8: Sistema de Monitoreo de Derechos Humanos. Indicadores Transversales. Elabo-

racion propia.
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Fuente cibH, 2008, pp. 16 a 22.

Los indicadores de temas transversales aseguran la medicion de las obligaciones inme-
diatas del Estado en materia de derechos humanos, dado que el biDH establece:

(...) por cada derecho protegido se deben considerar los siguientes
enfoques: equidad de género, grupos especiales de personas —ni-
nos, adultos mayores, personas con discapacidades—, diversidad
étnica y cultural —en particular pueblos indigenas y afrodescendien-
tes—, y la incidencia de la sociedad civil en la formulacién de avan-
ces legislativos y politicas publicas (cipH, 2008:21).
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Para monitorear el gasto publico municipal en materia de derechos humanos conside-
ramos relevante profundizar sobre los indicadores de proceso y transversales, pues
implican un desglose adicional que puede alimentar la bateria de pardmetros para di-
sefnar una contraloria social del proceso de adquisiciones y del proceso de ejecucion
presupuestal enmarcados en el ciclo presupuestal.

Considerando este marco juridico de obligaciones gubernamentales, el plan de contra-
taciones municipales tendria que dar cuenta de su relacién con los objetivos de desa-
rrollo y con el cumplimiento de obligaciones inmediatas y progresivas de los derechos
humanos. Los indicadores de resultados pueden dar cuenta de avances y retrocesos
pero es importante leerlos en relacién con los indicadores de proceso para asegurar
que los progresos se realizan por acciones gubernamentales direccionadas y no por
efectos fortuitos y que los retrocesos no se deben a cuestiones del entorno. Finalmen-
te, se considera que el marco de obligaciones interamericanas en materia de derechos
humanos debe contextualizarse a la realidad municipal mexicana que esta en vias de
desarrollar la capacidad estatal e institucional adecuadas para dar respuesta a su ciu-
dadania. Sin embargo, es pertinente considerar que en el ambito municipal el punto
de partida son logicas burocraticas, clientelares, opacas y de baja institucionalizacion
democratica (Sosa Lépez, 2010; Pérez Duran, 2008; Martinez Pellegrini et al., 2008,
Ramirez y Zamora, 2014).

1.5 Estandares internacionales y buenas précticas de contratacién publica

Las obligaciones para el gasto publico que derivan del bibH no son los Unicos compro-
misos a los que esta sujeto el Estado mexicano. México ha firmado acuerdos y con-
venciones multilaterales relevantes para controlar la corrupcion en las contrataciones
publicas y en la accidon gubernamental en general. Entre estos instrumentos resaltan:

La Convencién Interamericana contra la Corrupcion (cicc)
La Convencién anti-cohecho de la ocbe
La Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (UNCAC)

Es importante ademas distinguir que los Tratados Comerciales que ha suscrito el pais
establecen también reglas de transparencia y debido proceso para garantizar la libre
competencia de proveedores transnacionales. En este sentido, México acordd adoptar
los Estandares de Transparencia en Contrataciones Gubernamentales como parte del
Foro de Cooperacién Econdmica Asia-Pacifico (APEC por sus siglas en inglés).

Adicionalmente, existen lineamientos e iniciativas a las que se ha comprometido Méxi-
co que son relevantes de explorar en un ejercicio para fijar pardmetros de evaluacion
para los procedimientos de Contrataciones Publicas Municipales. Por ejemplo, en la
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Cumbre de Cannes en noviembre 2011 los lideres del G 20 “reconocieron la importancia
de un sistema de contratacion publica transparente e imparcial en su compromiso por
fomentar la integridad, la transparencia y la rendicién de cuentas” (oecp, 2012: 5). De
igual forma, la ocpE ha identificado buenas practicas en la contratacion publica y en
2008 elaboré los Principios para Mejorar la Integridad en la Contratacién Publica. “Los
Principios aceptados por todos los paises miembros, fueron creados para ayudar a los
responsables de la formulacion de politicas publicas a reformar todo el ciclo de contra-
tacién, desde la evaluacion de necesidades hasta la gestion y pago de contratos”. (OEcD,
2012: 5). Por ello serd importante definir los objetivos de la contraloria social que se
decida emprender para discernir qué estandares son los mas adecuados y de esa for-
ma lograr trascender el monitoreo del cumplimiento de la legalidad. En este apartado
recuperamos tres factores que pueden impulsar las buenas practicas en los procesos
de contrataciones gubernamentales: la transparencia, el plan de adquisiciones estraté-
gicas y las contrataciones publicas sustentables.

1.5.1 Transparencia

La asociacién Transparencia Internacional ha generado una serie de manuales y repor-
tes que dan cuenta del avance en la apertura de los procesos de contrataciones gu-
bernamentales en México (Transparency International 2011 y 2006). En su reporte del
2006 dan cuenta de los avances y retos en México por aplicar los estandares de trans-
parencia en las contrataciones gubernamentales de la apec. El reporte contextualiza el
surgimiento de los estandares, los retos de gobernabilidad y gobernanza en México y
evalla qué tanto se aplican estos estandares en las contrataciones gubernamentales.
Aunque se limita al estudio federal brinda una metodologia de monitoreo que puede
replicarse al analisis de otros ambitos gubernamentales, como el municipal.

La transparencia y el acceso a la informacién son derechos humanos. Estos, junto con
mayores capacidades estatales, son esenciales para que la ciudadania acceda a los in-
sumos necesarios para el analisis, la evaluacion y el ejercicio de la rendicién de cuentas
del desempeno de sus gobiernos. Por lo dicho, es un requisito para realizar la contra-
loria social que exista acceso a la informacién sobre las contrataciones publicas en el
ambito municipal.

1.5.2 Plan de adquisiciones estratégicas

El énfasis del escrutinio de las contrataciones publicas y su apertura han implicado
esfuerzos novedosos a nivel global. En el caso mexicano fue posible rastrear el estu-
dio realizado por la ocpEe con el objetivo de identificar las fortalezas del procedimien-
to de contrataciones del Ivss. El estudio identifica como fortaleza la reestructuracion
de la contratacién para lograr ahorros operacionales y ofrecer mejores servicios y la
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cooperacion del mMss con la Comision Federal de Competencia, para prevenir y con-
trarrestar la colusion entre proveedores. El estudio identifica como debilidades que
persisten en la funcién de adquisiciones del imss: (1) el desarrollo y la comunicacion de
una estrategia de adquisiciones institucional, que sea explicita, clara y de aplicacion
general; (2) asegurar la recopilaciéon adecuada de informacion sobre adquisiciones; (3)
deficiencias de conocimiento y capacidades que perjudican el desarrollo de una efi-
ciente y efectiva funcion de adquisiciones. El estudio recomienda acciones como crear
una profesion especifica de adquisiciones y su certificacion para reducir la rotacion y
ofrecer una carrera prometedora en el ramo y establecer sesiones explicativas poste-
riores a una licitacion con el objeto de mejorar el desempeno de proveedores (ocDE,
2012: 5y 6).

El informe realiza una serie de recomendaciones para mejorar la apertura de este pro-
ceso. De estas recomendaciones, retomamos el plan de adquisiciones estratégicas
como una buena practica, pues puede servir de parametro para establecer una estra-
tegia de apertura y mejora continua de los proceso de adquisiciones en los municipios,
impulsada por la contraloria social, la participacion ciudadana o por servidores publicos
que estén interesados en mejorar sus labores.

llustracion 9. Plan de adquisiciones estratégicas.

1. Analisis de
demanda

7. Gestion de 2. Andlisis de
proveedores mercado

3. Definicién de

6. Implementacion -
la estratégia

5. Seleccion de
proveedores

4. Validacion

Fuente: Estudio de Contratacién imss, ocog, 2012: 26.
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El reporte del IMss retoma los siete pasos que segun ChileCompra se requieren para
realizar un plan de adquisiciones estratégicas (oecp, 2012: 26). Sefnala que la adqui-
sicion estratégica “es una metodologia generalizada que permite comprender mejor
las necesidades” y abordarlas estratégicamente. Los siete pasos para una adquisicion
estratégica se muestran en la ilustracion 9. El primero es el andlisis de la demanda
que implica realizar un analisis por categoria, los objetivos del negocio, los valores de
referencia, las restricciones del proceso de contratacion. El segundo refiere al analisis
del mercado que implica identificar proveedores y analizarles. El tercer paso es la defi-
nicién de la estrategia, para ello proponen realizar una matriz estratégica de categorias
y un enfoque de mercado. El cuarto paso es la validacion y para ello se requiere la
gestion de quienes estan interesados y la gestion del cambio buscado. El quinto paso
es la seleccidon de proveedores que implica el proceso de adquisicion (convocatoria
para propuestas, adjudicacion y contratos). El sexto paso es la implementacidén que
debe realizarse de acuerdo con un plan de trabajo al cual debe darse seguimiento y
evaluar sus resultados. El séptimo paso es la gestion de proveedores, que implica su
evaluacion, integracion y desarrollo (ocpg, 2012: 26).

Los estandares generados por la 0cDE para mejorar el proceso de contrataciones gu-
bernamentales implican formular una estrategia institucional de contrataciones que
adaptando sus requisitos al ambito municipal requieren (ocpg, 2012: 27):

a. Realizar consultas exhaustivas con areas de contrataciones, unidades de control
interno, areas usuarias, altos directivos, proveedores, destinatarios o beneficia-
rios, etcétera.

b. Establecer visidn de largo plazo para que el plan de adquisiciones converja con
los objetivos estratégicos de desarrollo municipal y con las obligaciones del DibH.

c. Evaluar el contexto actual de la funcion de adquisiciones, identificando oportuni-
dades de mejora y divergencias entre dependencias.

d. Identificar limitaciones e identificar prioridades de mejora con metas calendari-
zadas para subsanarlas.

e. Implementar plan de mejora, considerando colaboracién con entidades que ten-
gan prioridades y objetivos similares.

1.5.3. Contrataciones Piblicas Sustentables (cps)

La Red Interamericana de Contrataciones Gubernamentales (ricG) presenta en 2011 un
estudio de avance y elementos clave para el desarrollo de las Contrataciones Publicas
Sustentables. Consideramos relevante retomar los compromisos que implican las con-
trataciones gubernamentales sustentables como horizontes y parametros a observar/
incentivar en la contraloria social en los ambitos municipales. La evaluacién presentada
por la ricG (Beldustegui, 2011) parte del siguiente supuesto:
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El gasto publico desempena una funcion clave en el fomento del

crecimiento de la economia. Ademas de sus efectos macroeconoé-

micos, las politicas de gastos pueden influir en el crecimiento por

varias vias, entre ellas sus consecuencias en el desarrollo del capital

fisico y humano. Asimismo, puede influir de manera sustancial en la

adopcién de un sendero de crecimiento sustentable fomentando la

produccidn y comercializacion de bienes y servicios mas adecuados

en términos sociales y ambientales (Belaustegui, 2011: 8).

Tomando con cautela el desarrollo de lo que se ha llamado la economia verde y com-

prendiendo el contexto municipal mexicano consideramos importante reproducir los

principios clave que se extraen del Grupo de Trabajo del Proceso de Marrakech en el

reporte de la RICG.

Tabla 1. Principios clave sobre las Contrataciones Publicas Sustentables (cps) Enfoque del Grupo
de Trabajo del Proceso de Marrakech

Las buenas contrataciones son
sustentables

Los impactos ambientales, econdmicos y sociales de las contrataciones
publicas son parte esencial de un sistema de contrataciones y
contrataciones regido por la transparencia, justicia, la no discriminacion,
la competencia, la responsabilidad y la verificabilidad.

Liderazgo

La identificacion de un lider de las cps con influencia en el sector
publico ayuda a promocionar e insertar las cps y asegurarse que se
proporcionen recursos para aplicarlas. Asimismo, las organizaciones
lideres pueden compartir sus experiencias e incentivar otras.

Instrumento para las politicas
publicas

Las cps constituyen un instrumento Gtil para contribuir al logro de un
amplio rango de objetivos de politicas, como la promocion del empleo,
la industria nacional, la pequena y mediana empresa y el desarrollo
sustentable

Facilitar la implementacién

Las habilidades necesarias para cps son similares a aquellas para las
contrataciones comerciales: capacidad de influenciar, de negociar, de
comunicar y de analizar. Las unidades compradoras necesitan informar
y desarrollar a sus proveedores y contratistas, asi como involucrase en
el mercado al inicio del proceso para maximizar las oportunidades de
soluciones mas sustentables e innovadoras. Las cps requieren transmitir
un mensaje consistente disehado para las audiencias interna y externa

Mejora continua y enfoque de ciclo
de vida

Las cps requieren la aplicacion de un analisis del ciclo de vida para

los bienes y servicios. Esto incluye costos y beneficios, desde la
produccion, su uso y su disposicion final. cps utilizan un enfoque basado
en riesgos dirigido hacia las areas de mas alto impacto o prioridad, y a
aquellas con beneficios mas inmediatos

Monitoreo de resultados

El seguimiento y evaluacion de resultados de cps es una parte
central de una politica de contratacion integrada a los conceptos de
sustentabilidad.

Fuente: reproduccion verbatim de la Tabla 8. Principios de la cps presentada en Belaustegui, 2011: 37.

Estos principios clave consideran como elementos necesarios (a) los marcos institucio-

nales-politicos para las contrataciones sustentables y (b) los instrumentos y herramien-

tas que faciliten su implementacion. El reporte sobre cps (Beldustegui, 2011) presenta



€

los siguientes documentos como parte de una caja de herramientas para las Contrata-
ciones Publicas Sustentables desarrollados por las Naciones Unidas:

Guia de usuarios para las contrataciones sustentables

Guia para la organizacion de eventos y reuniones sustentables (2009)

Guia para las contrataciones verdes de pnub (2008)

Especificaciones ambientales de pnub (2008)

Guia de capacitacion para las contrataciones sustentables (PNUMA-PNUD-UNOPS).

Finalmente, consideramos relevante sefnalar que este reporte identifica las siguientes
barreras para las contrataciones publicas en la regién latinoamericana (Beldustegui,
2011: 56):

Falta de informacion y conocimiento sobre cps

No existe oferta suficiente de bienes y servicios

Falta de legislacion o reglamentacién

Los productos sustentables son mas caros

El principal criterio de seleccion es el precio

Falta de interés y compromiso por parte de los usuarios del sistema de
contrataciones

Resistencia y obstaculos generados por los proveedores

Existe oferta, pero disponible sélo en el mercado internacional

El sistema general de contrataciones publicas es inadecuado para incorporar cps
Falta de conciencia general sobre lo ambiental

Dificultad para lograr aprobacién de contraloria/auditoria

La transparencia, el plan de adquisiciones estratégicas y las Contrataciones Publicas
Sustentables son sélo tres factores de las buenas practicas que se pueden impulsar
por medio de la contraloria social en los ayuntamientos que se decida monitorear. Sin
embargo, es relevante senalar que los diversos elementos que se han ido desarrollando
en el primer apartado de este documento —desempefio institucional democratico, los
procesos de adquisiciones y ciclo presupuestal, las obligaciones del derecho interna-
cional de derechos humanos y los estandares y buenas practicas de la contratacion
publica— suponen un disefo institucional, una capacidad estatal y un funcionamiento
democratico y de gestién publica como requisitos o indicadores basicos. En la realidad
municipal que se caracteriza por la desigualdad sera interesante anotar las disparida-
des en estos elementos.
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1.6 Marco de referencia Contrataciones Publicas Abiertas

Los pasos que propone la guia para monitorear contrataciones son cinco: (a) el analisis
de contexto y de riesgo; (b) la participacion constructiva; (c) el monitoreo, analisis y
generacién de reportes de las contrataciones; (d) la incidencia. De forma concurrente a
estos pasos se indica un proceso —que seria el quinto paso concurrente— (e) el continuo
de registro de aprendizajes a lo largo de las acciones ciudadanas que permita identifi-
car los avances e impactos alcanzados (ocp, 2014).

llustracion 10 Mapa de incidencia para las cpm.

Analisis de contexto y
riesgos

Seguimiento de
avances e impactos |
Aprendizaje

Participacion
constructiva

Incidencia | Cerrando el

circulo

Monitoreo de contratos |
Anélisis | Generacion de
reportes

Fuente: Reproduccion de la imagen presentada en la guia (ocp 2014:19).

En este documento se presenta un estudio exploratorio del andlisis de contexto y de
riesgos y se indaga, hasta dénde es posible, el proceso de contratacién publica en cada
uno de los municipios estudiados. Pues si bien el pardmetro con el que se contrasta la
informacién es el establecido en la Guia de Contrataciones Publicas Abiertas, lo cierto
es que los retos que enfrenta el sistema municipal en México para institucionalizarse
son todavia muy amplios y algunos supuestos o prerrequisitos de procesos adminis-
trativos para hacer operativo el acceso a la informacion publica en los procesos de
adquisiciones y contrataciones continlan sin ser atajados.

Es prioritario que cualquier persona que emprenda un monitoreo ciudadano de cPm
tenga claro cémo establecer un punto de partida. Es decir, qué nivel de apertura tienen
los gobiernos locales con los que va a trabajar y a dirigir las estrategias de inciden-
cia. En este analisis —para lograr establecer dicho punto de partida— se contrasta la



€y

informacién recabada sobre los procesos de contratacién con el parametro del circulo
virtuoso de las contrataciones publicas abiertas (ocp, 2014: 28). El circulo virtuoso ideal
se conforma de cuatro fases: (1) planeacion, (2) seleccién y adjudicacion; (3) ejecucion;
y (4) cierre (ocp, 2014).

llustracién 11. Circulo virtuoso de las contrataciones publicas abiertas.

Planeacion

e Divulgacion y Selecciény

participacion adjudicacion

Ejecucion

Fuente: Reproduccion de la imagen presentada en la guia (ocp 2014:28).

Se busca que en las cuatro fases del proceso se garanticen mecanismos de divulgacion
y participacion. De esta forma, una vez establecido el nivel de la respuesta burocratica
al contacto ciudadano, se contrasta los parametros de divulgacién y participacion de
acuerdo con el acceso a la informacion de estas cuatro fases, para constatar si son
accesibles a la ciudadania.

En este apartado se presentaron distintas perspectivas y elementos que conformarian
un marco de referencia para evaluar las cpm, dependiendo del nivel de apertura y des-
empefio institucional en que se encuentre cada municipio. El marco referencial que se
ha configurado en este apartado podria establecer cuatro niveles de andlisis:

1. Institucionalidad (leyes, politicas, organigramas, funciones, plan de adquisicio-
nes, métodos de verificacion de procedimientos de contrataciones y contrata-
ciones publicas).

2. Divulgacion y participacion (abierta y accesibles a la ciudadania).
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3. Derecho Internacional de los Derechos Humanos (estandares para el gasto pu-
blico que se ejerce en contrataciones y contrataciones publicas en el ambito
federal, estatal y municipal)

4. Buenas practicas de contrataciones.

Recapitulando, el primer apartado de este documento presentd una serie de recursos
para el monitoreo ciudadano que permiten construir un marco de referencia para el
analisis de las contrataciones municipales que se presenta en las siguientes secciones.
Se desarrollaron las nociones de: (1) indicadores de desempeno institucional democra-
tico: (2) se enmarco el proceso de adquisiciones gubernamental como parte del ciclo
presupuestal y de los procesos de implementacion y ejecucion del presupuesto; (3) se
presento la relacion que existe entre el gasto gubernamental y los indicadores de cum-
plimiento de derechos humanos y una metodologia para su medicidn; (4) se presenta-
ron estandares internacionales y buenas practicas para las contrataciones publicas y
finalmente se presentd la metodologia del monitoreo ciudadano de las Contrataciones
Publicas Abiertas. En el cuadro siguiente se presenta una sintesis de estos elementos.

Cuadro 1. Resumen del marco de referencia para el monitoreo ciudadano de las Contrataciones
Publicas Municipales abiertas

Referencia de contraste Indicadores Parametros

Desempefio institucional | Indicador 5 del Indice de Desemperio Entorno propicio (ocp, 2014) para

democratico. Institucional: innovacion legislativo reqular los procesos de contrataciones:
(Putnam, 1995) politicas, leyes, reglamentos y acuerdos

institucionales

Indicador 12 del Indice de Desempefio Primer contacto: se realizo por correo,
Institucional: capacidad de respuesta se evalud la rapidez de respuesta,
burocratica (Putnam, 1995) comprensibilidad y claridad de las

Los parametros permiten establecer un | respuestas.
espectro. En un lado las regiones menos | Segundo contacto: se realizé por

eficientes en donde ninguna de las teléfono, en caso de que el correo no
preguntas enviadas fueron contestadas | fuera contestado
por correo y requirieron semanas de Tercer contacto: en casos extremos se

llamadas y visitas. En el lado contrario del | realizaron visitas (Putnam, 1995: 68-70)
espectro se recibieron respuestas por
CoITeo en una semana que requirieron
tan sélo una llamada para precisar
informacién (Putnam, 1995: 70-74)

Procesos de Distincion en los documentos Existencia del registro de elementos
adquisiciones y ciclo oficiales de la fuente de ingresos y su evaluativos por parte de los gobiernos
presupuestal (Ramkumar, | explicita conexion con los tres ciclos municipales de las etapas de los tres
20009: 51). presupuestales concurrentes para el ciclos concurrentes (Ramkumar, 2009:
gasto publico municipal. SI):
Pre-licitacion
Licitacion

Pedido de compra
Inspeccion de adquisiciones
Documentacion de cuentas por pagar




Referencia de contraste

Indicadores

Parametros

Obligaciones del pibH
(ciow, 2008).

Indicadores Estructurales (cipH, 2008)

Existen o no medidas para realizar
derechos humanos en la estructura del
gobierno municipal (cior, 2008).

Recepcion del derecho, indicador del
proceso (cipH, 2008)

Evaluar si los derechos se establecen
en las constituciones estatales y en la
normatividad municipal (cipH, 2008).

Capacidad estatal, indicador de proceso
(cior, 2008).

Este indicador (1) da cuenta de la
materializacion de la voluntad politica de
los estados; (2) verifica las condiciones
efectivas para la politica publica en el
marco de la estructura municipal vigente;
(3) evalta distinguiendo los problemas
que refieren a la toma de decision
politica de los problemas relativos a la
gestion pulblica

En el plan de contrataciones
municipales o en los documentos de
politica de contrataciones municipales
se refiere

La existencia de organismos de
control, monitoreo y evaluacion de los
programas y servicios sociales dentro
de la estructura estatal.

La existencia de la capacidad del
Estado para implementar politicas
preventivas contra la corrupcion

y el uso clientelar de los recursos
destinados al area social.

La existencia de accesibilidad

de los servicios y programas

sociales organizados por el Estado,
considerando por ejemplo el acceso
fisico, la publicidad de los servicios y la
pertinencia cultural.

Obligaciones del pipH
(cion, 2008).

Contexto financiero y compromiso
presupuestal, indicador de proceso (CibH,
2008)

Existe una relacion explicita entre las
etapas de los ciclos presupuestales
concurrentes y su relacion con el
gasto encaminado a cumplir con las
obligaciones inmediatas y progresivas
del pipH (cipR, 2008).

Obligaciones del bibH
(cipH, 2008).

Indicadores de obligaciones
transversales e inmediatas: no-
discriminacion (cioH, 2008)

Directrices de gasto publico para
garantizar obligaciones inmediatas de
no discriminacion (ciox, 2008)
lgualdad

Acceso a la justicia

Acceso a la informacion y participacion.

Buenas practicas de las
CPA

Transparencia y acceso a la informacion
(Transparency International 2011 y 2006)

Divulgacion y participacion (oce, 2014)

Plan de Adquisiciones Estratégicas (OCDE,
2012)

Registro de las siete etapas del Plan de
Adquisiciones Estratégicas

Principios de las Contrataciones Publicas
Sustentables (Beldustegui, 2011):

Registro de existencia de
consideraciones para las CP de criterios
de

Transparencia

Justicia

No discriminacion

Competencia

Responsabilidad

Verificabilidad

Monitoreo Ciudadano de
cpa (ocp, 2014).

Divulgacion
Participacion

Registro de que el proceso de
contrataciones publicas en sus cuatro
pasos implique procesos de divulgacion
y participacion
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Resalta la escasez de literatura sobre los procesos de contrataciones municipales. Los
reportes recuperados sobre México analizan casos en el ambito federal (imss) (ocDe,
2012) y algunos del ambito estatal (imco, 2012) pero no llegan a explorar el ambito
municipal. Por su parte, en la literatura sobre estudios municipales rastreados es escasa
la exploracién de los procesos de contrataciones gubernamentales (Sosa Lépez, 2010;
Pérez Duran, 2008; Martinez Pellegrini et al., 2008, Ramirez y Zamora, 2014). Es por
ello que se considerd justificado hacer acopio de una amplia gama —que no pretende
ser exhaustiva— de fuentes de informacién y herramientas que pueden ayudar a desa-
rrollar los parametros para evaluar la gestién municipal y los procesos de apertura de
sus procedimientos de contrataciones y adquisiciones. También confirma y establece el
caracter del diseno metodoldgico de este estudio.

En el apartado siguiente se analizara el marco normativo de las Contrataciones Pubi-
cas Municipales en el nivel federal y como son reguladas en los estados de Hidalgo y
Querétaro, en los municipios de Tula de Allende, Cuautepec de Hinojosa y Corregidora.
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2. Marco Normativo de las Contrataciones
PUblicas Municipales

2.1 Antecedentes del marco normativo

a organizacién y el funcionamiento de la administracion publica en cualquiera de los

niveles de gobierno, asi como los resultados obtenidos por las instituciones publicas,

se pueden observar a la luz del gasto publico. Las adquisiciones, la contratacion de
servicios y los contratos de obra publica resaltan en el marco del ejercicio presupuestal,
ya que una gran parte de los recursos que ejercen los gobiernos esta destinada a estos
rubros.

La regulacion en materia de adquisiciones busca garantizar que las dependencias y en-
tidades de la administracion publica cuenten con los insumos necesarios para cumplir
con la funcién para la que fueron creadas. Con esto, ademas de establecer los pasos
a sequir para la ejecucién del gasto, se han generado instancias paralelas de control y
vigilancia sobre el manejo de los recursos publicos. Ejemplo de lo anterior es que a nivel
federal, inmediatamente después de promulgada la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se emitid la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado. En ella se
establecié la creacion del Departamento de Aprovisionamientos Generales, dependencia
encargada de concentrar, almacenar y distribuir los bienes que requeria el Poder Ejecuti-
vo para su desarrollo, pero al mismo tiempo se cred el Departamento de Contraloria con
la finalidad de supervisar las contrataciones que realizara esa dependencia.

Para fortalecer los mecanismos de seguimiento y control de los bienes propiedad de la
Nacion, afos después se establecié un sistema para inventarios de bienes muebles e
inmuebles. Posteriormente desaparecié el Departamento de Aprovisionamientos Ge-
nerales, dejando a cargo de las dependencias y entidades la responsabilidad de las
adquisiciones que requirieran en cada caso, y se afianzé la funcion del Departamento
de Contraloria otorgandole facultades para fiscalizar el ejercicio de recursos guberna-
mentales, intervenir en su manejo y ministrar fondos.?

Durante el Cardenismo la actividad estatal avanzé de manera marcada hacia la centra-
lizacién. Se le atribuyen potestades a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp)
para intervenir en la direccidn, administracién, vigilancia, guardia y el uso de los bienes
muebles, asi como en la participacion en contratos de adquisicion y en la destruccion o

1 El gobierno federal en los capitulos de materiales y suministros (Cap. 2000) y servicios generales (Cap.
3000), gastd 134.5 mil millones de pesos durante 2013; invirtié 16.2 mil millones de pesos en bienes muebles
e inmuebles (Cap. 5000) y en obra publica erogd la cantidad de 84.1 mil millones de pesos en 2013. Fuente:
Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2013, sHcp.

2 G.FarroyS. Huacuja. La Regulacion de las Adquisiciones del Gobierno Federal. México, 1989, pag. 31.
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baja de bienes muebles. Para vigilar el ejercicio administrativo y el adecuado gasto de
los recursos federales se publicaron la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, la Ley de Inspeccion Fiscal y el Reglamento de la misma.

Mediante un Decreto presidencial, en 1944 se reglamenté el proceso de las adquisicio-
nes para las dependencias del Poder Ejecutivo, mediante la creacion de una Comisién
Coordinadora de Contrataciones y se publicé un Instructivo para Actos de Inspeccion
Fiscal en las Dependencias del Ejecutivo Federal. Ese mismo ano se publico la Ley de
Bienes Nacionales. Cada administracién busca imprimirle un sello particular a su ad-
ministracion. Las modificaciones a la estructura orgénica de la administracion publica
federal, en muchas ocasiones alteraron los mecanismos y la dindmica de los procesos
de adquisiciones y se busco reforzar los mecanismos de control. Se cred la Secreta-
ria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, con facultades para ser la Unica
dependencia que podia intervenir en las adquisiciones gubernamentales. Esta depen-
dencia desparecio anos después, para dar paso a la Secretaria del Patrimonio Nacional,
descentralizando nuevamente las adquisiciones en cada una de las dependencias.

En materia de control, en 1965 se expidié la primera Ley de Inspeccién de Adquisi-
ciones para regular las contrataciones que afectaran el Presupuesto de Egresos, y se
promulgd la Ley para el Control de Organismos Descentralizados y Empresas de Parti-
cipacion Estatal, precisando con esto las dependencias y entidades que estaban bajo el
control y la vigilancia de la Secretaria de Patrimonio Nacional y de la sHcp.

En 1976 se emitio la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y con ella se
creod la Secretaria de Programacion y Presupuesto, con facultades para intervenir en to-
das las actividades concernientes a las contrataciones gubernamentales, aunque esas
facultades se transfirieron poco tiempo después a la Secretaria de Comercio. En 1979
se aprobo la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracion
Publica Federal, la cual resultd trascendente ya que su aplicacién se concretaba al Po-
der Ejecutivo, excluyéndose al Legislativo y al Judicial.

En el marco de una iniciativa de reformas a la Constitucidn Politica, orientadas a instituir
con estas medidas la rectoria del Estado para reordenar y fortalecer la economia, se
aprobaron modificaciones, reformas y adiciones a los articulos 25, 26, 27 y 28 consti-
tucionales. Con ello, en el articulo 25 se da una redefinicion del papel del Estado como
rector de la economia y con el articulo 26 reformado se fortalecen los mecanismos
de planeacién, dando como resultado la formulacién del primer Plan Nacional de De-
sarrollo. Como consecuencia de esta misma iniciativa, el 28 de diciembre de 1982 se
aprobaron las reformas propuestas, en las que se incluye la modificacion del articulo
134 de la Constitucion, mediante la que se establecieron los lineamientos generales a
los que esta obligado el gobierno para la adjudicacion de contratos de adquisiciones
y servicios.
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Asimismo, se llevaron a cabo modificaciones a la estructura en la administracién publica
federal, entre las cuales se cred la Secretaria de la Contraloria General de la Federa-
cién. En términos de la regulacion aplicable se emitié la Ley de Adquisiciones y Obras
Publicas y se promulgd la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

Con diversas modificaciones y adecuaciones, desde entonces se ha buscado fortalecer
los mecanismos de adjudicacién del gobierno federal para garantizar las mejores con-
diciones, como se prevé en la Constitucion. La Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion se ha transformado en la Secretaria de la Funcion Publica; La Ley de Adqui-
siciones y Obras Publicas también ha sufrido sendas modificaciones y en la actualidad
existen dos ordenamientos federales, uno en materia de adquisiciones y contratacion
de servicios y otro para regular las obras publicas; y la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos es actualmente la Ley de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos. A continuacién se presenta un andlisis de los principales
ordenamientos normativos a nivel federal, la relacién de cémo estos lineamientos son
aplicados en los gobiernos estatales y locales en México, asi como los aspectos gene-
rales que deben encontrase en las entidades federativas.

Como ya se comentd, la regulacion de las adquisiciones, contratacidon de servicios y
asignaciones de obras puUblicas a nivel federal estan observadas constitucionalmente.
Con base en esta normatividad, los procesos de adjudicacion en los estados y muni-
cipios deberan cenirse al ordenamiento constitucional. A continuaciéon se identifica la
normatividad que regula los procesos de adjudicacién a nivel federal, los ordenamien-
tos legales a los que estan sujetas las entidades federativas segun el origen de los
recursos asignados a ellas y, bajo las mismas consideraciones, la regulacion aplicable
en el nivel local.

2.2 Normatividad federal en materia de cem

El ejercicio de los recursos econémicos de que dispone el gobierno federal y el Distrito
Federal, esta sujeto a lo que establece el articulo 134 de la Constitucion de México. En
ésta se ordena que la administracién de los recursos se hara con eficiencia, eficacia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados. Asimismo, se establece
que las adquisiciones y la contratacion de servicios y de obra, asi como la enajenacion de
todo tipo de bienes, se llevaran a cabo a través de licitaciones publicas mediante con-
vocatorias publicas, considerando las condiciones pertinentes. El articulo 134 establece:

Los recursos econémicos de que dispongan la Federacién, los es-
tados, los municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-ad-
ministrativos de sus demarcaciones territoriales, se administraran
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con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para
satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por
las instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la Federa-
cién, los estados y el Distrito Federal, con el objeto de propiciar que
los recursos econdmicos se asignen en los respectivos presupues-
tos en los términos del parrafo anterior. Lo anterior, sin menoscabo
de lo dispuesto en los articulos 74, fraccion VIy 79.

Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo
de bienes, prestacién de servicios de cualquier naturaleza y la con-
tratacion de obra que realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a
través de licitaciones publicas mediante convocatoria publica para
que libremente se presenten proposiciones solventes en sobre ce-
rrado, que sera abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado las
mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, finan-
ciamiento, oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no
sean idéneas para asegurar dichas condiciones, las leyes establece-
ran las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas elementos
para acreditar la economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y hon-
radez que aseguren las mejores condiciones para el Estado.

El manejo de recursos econémicos federales por parte de los es-
tados, los municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-ad-
ministrativos de sus demarcaciones territoriales, se sujetara a las
bases de este articulo y a las leyes reglamentarias. La evaluacion
sobre el ejercicio de dichos recursos se realizara por las instancias
técnicas de las entidades federativas a que se refiere el parrafo se-
gundo de este articulo.

Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de
estas bases en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Los servidores publicos de la Federacion, los Estados y los muni-
cipios, asi como del Distrito Federal y sus delegaciones, tienen en
todo tiempo la obligacién de aplicar con imparcialidad los recursos
publicos que estan bajo su responsabilidad, sin influir en la equidad
de la competencia entre los partidos politicos.



€

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacién social,
que difundan como tales, los poderes publicos, los érganos auto-
nomos, las dependencias y entidades de la administracion publica y
cualquier otro ente de los tres 6érdenes de gobierno, debera tener
caracter institucional y fines informativos, educativos o de orienta-
cién social. En ningln caso esta propaganda incluird nombres, ima-
genes, voces o simbolos que impliquen promocién personalizada
de cualquier servidor publico.

Las leyes, en sus respectivos ambitos de aplicacion, garantizaran el
estricto cumplimiento de lo previsto en los dos parrafos anteriores,
incluyendo el régimen de sanciones a que haya lugar.®

Como se observa en el parrafo tercero, la Constitucion da preminencia a la modalidad
de licitacion publica para las adquisiciones, los arrendamientos y las enajenaciones de
todo tipo de bienes, prestacidon de servicios de cualquier naturaleza y contratacion de
obra, sin embargo en el parrafo cuarto el mismo articulo remite a las normas secunda-
rias la posibilidad de regular procedimientos de adjudicacién distintos a la licitacion
pUblica, cuando esta Gltima no garantice al Estado las mejores condiciones establecidas
en la Constitucion.

La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios del Sector Pablico
establece en el articulo 26 las tres modalidades aplicables para la adjudicacion de las
adquisiciones, servicios y obras publicas por parte del gobierno federal: 1) licitacion
publica, 2) invitacion a cuando menos tres personas, y 3) adjudicacidn directa. A conti-
nuacion se define cada uno de ellos:

1. Licitacion publica. Es el proceso administrativo mediante el cual el sector publico
adjudica a un ente publico o privado (conocido como proveedor), la compra,
adquisicion o servicios para cumplir con sus objetivos.

2. Invitacion restringida. En esta modalidad se invitada directamente a por lo me-
nos tres participantes (proveedores u oferentes) a presentar sus propuestas, y
por lo tanto no se realiza una convocatoria publica.

3. Adjudicaciéon directa. Es la modalidad en la que el sector publico adquiere un bien
o servicio a través de un solo proveedor u oferente. Esto procede cuando el bien
o servicio sdélo lo ofrece un proveedor y cuando el monto destinado para la com-
pra de ese bien o servicio no rebasa una determinada cantidad fijada en las leyes
federal y estatal y/o en los reglamentos estatal y municipal de adquisiciones.”

3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 134.
4 Centro de Contraloria Social y Estudios de la Construccion Democratica ccs-ciesas. Guia de Contrataciones
Puablicas Municipales, México, 2015.
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En este contexto, la invitacion restringida y la adjudicacion directa se consideran legal-
mente como excepciones a la norma y aplican cuando se considera que el procedimien-
to de licitacion publica no es adecuado o no resulta viable, es decir, cuando se presenta
una necesidad urgente o se requiere de la confidencialidad del servicio, por ejemplo en
temas de defensa o cuestiones de seguridad nacional, o cuando Unicamente existe un
proveedor calificado para brindar el servicio.

La politica federal del gasto publico en la actual administracion, se enfoca en reforzar
las medidas para el uso eficiente, transparente y eficaz de los recursos publicos y las
acciones de disciplina presupuestaria en el ejercicio del gasto; asi como en orientar las
acciones para la modernizacion de la administracién publica federal. Para lograr estos
objetivos ademas de que el gobierno federal emitié un decreto que establece las medi-
das a las que las dependencias y entidades federales deben ajustarse para el uso de los
recursos publicos,® en diversas etapas del proceso de adquisiciones y obras publicas
confluyen una gran cantidad de ordenamientos normativos, algunos de los cuales se
identifican en el siguiente cuadro.

Cuadro 2 Normatividad federal en materia de adquisiciones y obra publica

Ordenamiento legal

Articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Piblico

Reglamento de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Piblico

Ley Federal de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas

Reglamento de la Ley Federal de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas

Articulos 34 y 36 Reglamento Interior de la sfp

Diversos Articulos de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y de su Reglamento, en
materia de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios.

Criterios normativos

Disposiciones Miscelanea Fiscal

Decreto por el que se modifica el diverso que establece las medidas para el uso eficiente, transparente y
eficaz de los recursos publicos, y las acciones de disciplina presupuestaria en el ejercicio del gasto publico, asi
como para la modernizacion de la Administracion Pablica Federal. - DOF 30/12/2013

Acuerdo por el que se expide el Manual de Aplicacion General en Materia de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico -DOF 09/08/2010

Lineamientos para la aplicacion y seguimiento de las medidas para el uso eficiente, transparente y eficaz de
los recursos publicos, y las acciones de disciplina presupuestaria en el ejercicio del gasto pablico, asi como
para la modernizacion de la Administracion Publica Federal. - DOF 30/01/2013

Decreto que establece las medidas para el uso eficiente, transparente y eficaz de los recursos publicos, y las
acciones de disciplina presupuestaria en el ejercicio del gasto publico, asi como para la modernizacion de la
Administracién Pablica Federal - DOF 10/12/2012 -

5 ElI0 de diciembre de 2012 se publicé en el D.O.F. el Decreto que establece las medidas para el uso eficiente,
transparente y eficaz de los recursos publicos, y las acciones de disciplina presupuestaria en el ejercicio del
gasto publico, asi como la modernizacion de la Administracion Publica Federal.
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Diversos acuerdos, disposiciones, lineamientos, instructivos y ordenamientos en materia de adquisiciones y
obras publicas.

Fuente: Elaboracion propia. cocoa Services.

2.2.1 El proceso de adquisiciones a nivel federal

El marco normativo obliga a los responsables de llevar a cabo los procesos de contra-
tacion de servicios o de la ejecucion de obra publica, a cubrir aspectos especificos para
ejercer recursos publicos mediante las adquisiciones.® Dentro del proceso administra-
tivo se sujetara a las disposiciones de la dependencia globalizadora (Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico), a la que se somete el proyecto de presupuesto, el programa
de inversiones y el programa operativo anual (PoA) para el ejercicio anual. Una vez que
el proyecto de presupuesto ha sido validado por la sHcpP es puesto a consideracion del
Congreso de la Unién a través de la Camara de Diputados, para su validacion mediante
el documento administrativo denominado Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién.

El método que de forma mas clara fomenta la transparencia y la competencia entre
los interesados en participar en los procesos de adquisiciones gubernamentales es la
licitacidn publica, aunque como se mencioné la ley considera la posibilidad de utilizar
otros métodos cuando la licitacion no asegure al Estado las mejores condiciones en
cuanto a eficacia, eficiencia, oportunidad, precio, calidad y deméas condiciones perti-
nentes. Cualquiera que sea el método que se defina para llevar a cabo la adquisicidn,
el ciclo de adquisiciones gubernamentales requiere una serie de pasos previos, y tras
la definicién del mecanismo a seguir, los pasos subsecuentes guardan caracteristicas
particulares en cada caso.

2.2.2 Etapas del proceso de adquisiciones

Previo al ejercicio del gasto, las dependencias y entidades de la administracion publica
realizaron una serie de actividades para contar con los recursos necesarios para cubrir
los requerimientos, mismos que han sido evaluados previamente y que pasaron por un
proceso de planeacién, programacion y presupuestacion. Una vez que la asignacién de
los recursos se autoriza la unidad requirente plantea la necesidad a la unidad responsa-
ble, la cual decide el mecanismo de adjudicacidon o contratacion aplicable en cada caso.

6 Para facilitar la lectura, a lo largo de este trabajo, cuando se menciona el proceso de adquisiciones nos refe-
rimos indistintamente a la asignacion de pedidos, la contratacion de servicios o la asignacion de contratos de
obra publica.
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En caso de que se determine que el proceso de contratacion se hard mediante adju-
dicacion directa, el evento deberd estar debidamente fundado y motivado en alguno
de los supuestos que se consideran en la Ley de Adquisiciones o en la Ley de Obras
Publicas.” No obstante lo anterior, cualquiera que sea el mecanismo de adjudicacién,
con anticipacién se debe definir cudl o cudles seran los criterios para seleccionar al
proveedor o contratista al que se adjudicara un contrato. El proceso continta cuando
se adjudica el contrato, se administra y concluye cuando el proveedor o contratista en-
trega a satisfaccion de la dependencia o entidad el bien, servicio u obra contratada. El
siguiente esquema muestra las etapas que se siguen en el proceso de una contratacion
pUbica segln la modalidad de que se trate.

llustracion 12. Etapas de una contratacion publica. cocoa Services. Normatividad de contratacio-
nes municipales en los municipios de Corregidora, Querétaro, Cuautepec de Hinojosa, Hidalgo,
Tula de Allende, Hidalgo, 2015.

Evaluacion de

: Planeacion Programacion Presupuestacion
necesidades

h Procedimiento de contratacion

Licitacion publica Adjudicacion directa

Publicacion de
convocatoria

Junta de aclaraciones
Apertura de propuestas
Publicacion de modificaciones a la > y elaboracion de acta
convocatoria

Evaluacion de propuestas
técnicas y econdmicas

Seleccion de invitados

— Notificacion de fallo

Formalizacion del
contrato

)

Posibilidad de
inconformarse

|

dad de escrutinio

Registro de participantes, presenta
y recepcion de propuestas

Elaboracién de dictamen Posib

para fallo publico (auditorias)

Etapa de licitacion Etapa post licitacion

7 Enel caso de la Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las mismas, los procedimientos de con-
tratacion aplicables estan enmarcados en el articulo 27. En los articulos 41y 42 de la Ley de Adquisiciones de
establecen los supuestos en los cuales las dependencias y entidades podran contratar adquisiciones, arren-
damientos o servicios

Etapas previas a la licitacion

I Iele
I
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En los articulos 26 al 39 de la Ley de Adquisiciones, se regula el procedimiento de lici-
tacion publica. Asimismo, de conformidad con los preceptos del federalismo en nuestro
pais, los ordenamientos legales en las entidades federativas no pueden contraponerse
a los establecidos en la Constitucidén General.

El articulo 1° de la Ley de Adquisiciones define a los sujetos que estan obligados en tér-
minos de la misma. Entre otros, la fraccion VI del mismo articulo establece que son suje-
tos de esta ley “las entidades federativas, con cargo total o parcial a fondos federales,
conforme a los convenios que celebren con el Ejecutivo Federal, con la participacion
que, en su caso, corresponda a los municipios interesados. No quedan comprendidos
los fondos previstos en el Capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal”; estos ultimos
son los ocho fondos que integran el Ramo 33, mecanismo disefiado para transferir
recursos a los estados y municipios y fortalecer su capacidad de atencién en los rubros
considerados para cada fondo.

De lo anterior se deprende que la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico es aplicable a nivel estatal o local, cuando el origen de los recursos
sea de la federacion, o en algunos casos, cuando se hayan establecido convenios para
el uso de recursos derivados de préstamos administrados desde la federacion. La nor-
matividad y particularidades de la administracion de las adquisiciones a nivel estatal y
local se presentan a continuacién.

2.3 La normatividad de las adquisiciones a nivel estatal y local

Dependiendo de cual es el origen de los recursos sera la normatividad aplicable duran-
te el proceso de las adquisiciones en las entidades federativas y los municipios.? Si bien
la Constitucion establece a priori que el procedimiento a seguir sera el de la licitacion
publica, la eleccidn a nivel estatal o municipal dependeréa de los lineamientos que nor-
man estos procesos en cada una de las legislaciones estatales. Cada gobierno estatal
se rige por su Ley de Adquisiciones; asimismo, en todas las entidades federativas la ley
estatal es aplicable también en el &mbito municipal.

Ademas de la ley estatal, los responsables de la administracion y el ejercicio de los
recursos en las entidades federativas, deben conocer la Ley de Adquisiciones federal,
ya que es aplicable cuando en el ejercicio del gasto existan recursos con origen en

8 Los recursos con que cuentan las entidades federativas y los municipios tienen su origen en dos fuentes
principales: 1) recursos propios: los que se generan a partir de la recaudacion fiscal por concepto de pago de
impuestos, productos de derechos y aprovechamientos y; 2) aportaciones federales: se refiere a las trans-
ferencias y asignaciones que la federacion hace a los estados y municipios, y tiene como sustento la Ley de
Coordinacion Fiscal. Adicionalmente, los gobiernos estatales y municipales pueden contraer deuda publica en
el marco de las legislaciones locales.
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ese nivel de gobierno. Existen otros ordenamientos federales aplicables en materia de
adquisiciones y que, eventualmente, deben ser observados por las autoridades esta-
tales y locales. Entre ellos estan la Ley Federal de Competencia Econdmica y la Ley de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

Cuando existen recursos federales, de manera general la normatividad aplicable sera
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico. Cuando los re-
cursos son propios de los gobiernos estatales o se convierten en recursos estatales, la
normatividad que rige el procedimiento es la propia Ley estatal de adquisiciones o la
regulacién que en esta materia resulte aplicable en cada entidad federativa.

Como se observd, la Ley Federal de Adquisiciones, hace una excepcién de los sujetos
de la ley cuando se trata de los fondos considerados en el Capitulo V de la Ley de
Coordinacion Fiscal (Ramo 33). El articulo 25 de esta ley establece que la transferencia
de recursos en los fondos contemplados en este articulo, condicionaran el gasto a la
consecucién y cumplimiento de los objetivos que establece la misma ley. Los fondos a
los que se hace referencia son los siguientes:

I.  Fondo de Aplicaciones para la Educacién Basica y Normal

Il. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud

Il. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y las Demar-
caciones Territoriales del Distrito Federal

V. Fondo de Aportaciones de Aportaciones Mdltiples

VI. Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos

VIl. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal

VIIl. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

El hecho de que los fondos mencionados no estén sujetos a la aplicacidon de la Ley
de Adquisiciones, sera suficiente para suponer que quedan sujetos a la normatividad
estatal en materia de adquisiciones, aunque como veremos mas adelante cuando ana-
licemos los casos particulares de las entidades federativas, independientemente de
que la aplicacién de los fondos cumpla con los preceptos de la Ley de Coordinacion
Fiscal, en materia de adquisiciones parece estar indefinido el nivel de gobierno cuya
normatividad debe ser aplicable.

De manera general, se puede identificar que a nivel estatal confluyen diversos orde-
namientos de orden administrativo que deben observarse. Al igual que en el nivel fe-
deral, en materia de adquisiciones los estados y municipios enfrentan un entramado
complejo que exige del servidor plblico un trabajo por demas escrupuloso. Tanto a
nivel federal como estatal se han establecido y reforzado mecanismos de control para
garantizar al Estado las mejores condiciones en cuanto a eficacia, eficiencia, calidad,
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precio, oportunidad y demas condiciones pertinentes. Algunos de ellos se comentan
en este informe.

En el siguiente cuadro se presentan de manera comparativa, algunos aspectos fun-
damentales en la normatividad federal en materia de adquisiciones y contratacion de
servicios, y la relacién que la normatividad de las 32 entidades federativas guarda con
la norma federal. Asi mismo, en el Anexo 4 de este informe se recuperan los principales
articulos de la Constitucion y la Ley de Adquisiciones en los estados y se emite un breve
comentario sobre su relacion con las leyes federales.

Cuadro 3 Concordancia entre la normatividad estatal con la norma federal en materia de
adquisiciones y contratacion de servicios

Ley de adquisiciones

Constitucionesque  Ley de adquisicionescon  Ley de adquisiciones
Entidad federativa  tiene articulo similaral articulos similares a 26 y que faculta a _Que contempla
134 de la Constitucin 42 dela LAASSP contraloria incenformidad de
proveedores
Aguascalientes Si Si Si Si
Baja California Si Si Si Si
Baja California Sur No Si Si Si
Campeche Si Si Si Si
Coahuila Si Si Si Si
Colima No Si Si Si
Chiapas No Si Si Si
Chihuahua No Si Si Si
Distrito Federal No Si Si Si
Durango Si Si Si Si
Guanajuato No Si Si Si
Guerrero No A) B) Si
Hidalgo Si Si Si Si
Jalisco No Si Si Si
Estado de México Si Si Si Si
Michoacan Si Si Si Si
Morelos No Si Si Si
Nayarit Si Si Si Si
Nuevo Ledn No Si Si Si
Oaxaca Si Si Si Si
Puebla Si Si Si Si
Querétaro No Si Si Si
Quintana Roo Si Si Si Si
San Luis Potosi Si Si Si Si
Sinaloa Si Si Si Si
Sonora Si Si Si Si




Ley de adquisiciones

Constituciones que Ley de adquisicionescon  Ley de adquisiciones
. . . . - o . que contempla
Entidad federativa tiene articulo similaral  articulos similaresa26 y que facultaa X X
L. i inconformidad de
134 de la Constitucion 42 de la LAASSP contraloria
proveedores
Tabasco S Si S Si
Tamaulipas Si Si Si Si
Tlaxcala No Si Si Si
Veracruz Si Si Si Si
Yucatan Si Si Si Si
Zacatecas Si Si Si Si

Fuente. Elaboracion propia

A) Sélo contempla dos procedimientos de adjudicacion: concurso de licitacion publica e invitacion fundada en
antecedentes y méritos.

B) Considera la participacion de la Contraloria conjuntamente con la Oficialia Mayor del Gobierno del Estado.

En el siguiente apartado se analizara el marco normativo de los dos estados a los que
pertenecen los municipios objeto de este estudio.

2.3.1 Normatividad aplicable a las adquisiciones gubernamentales en el estado
de Querétaro

La Constitucion del Estado de Querétaro no contempla un articulo que se refiera a
los mecanismos de adjudicacion y que sea analogo al articulo 134 de la Constitucion
General de la Republica; sin embargo, hace referencia a las responsabilidades de los
servidores publicos en el articulo 38, fraccién Ill, recuperando los preceptos de la
Constitucién General, al considerar que:

Los Servidores Publicos seran responsables por los actos u omisio-
nes en que incurran en el desempeno de sus respectivas funciones.
La Ley y demas normas conducentes a sancionar a quienes, tenien-
do este caracter, incurran en responsabilidades, se ajustaran a las
siguientes prevenciones:

[Il. Se aplicaran sanciones administrativas a los Servidores Publicos
por los actos u omisiones que afecten la legalidad, la honradez, la
lealtad, la imparcialidad y la eficiencia que deban observar en el
desempeno de sus empleos, cargos o comisiones.

El articulo 14° de la Constitucion de Querétaro, establece:
La Hacienda Publica del Estado y las de los Municipios, estara cons-

tituida por los bienes muebles e inmuebles comprendidos en su
patrimonio y por los ingresos que establezcan en su favor las leyes.
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Toda contribucion se destinara al gasto publico y estara prevista
en la Ley correspondiente. Toda erogacion debera de sujetarse al
Presupuesto de Egresos y demas disposiciones aplicables. Los Po-
deres del Estado y Organismos Autonomos, ejerceran de manera
independiente su Presupuesto de Egresos.

Con base en lo anterior, el ejercicio de los recursos publicos se remite a la legislacion
secundaria. Asi, para normar las adquisiciones publicas, en Querétaro existe la Ley de
Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado
de Querétaro. La legislacidon estatal en este caso difiere conceptualmente de la Ley
de Adquisiciones de la Federacién, ya que mientras en ésta el ambito de aplicacion se
circunscribe al Poder Ejecutivo, la Ley Queretana es aplicable para los tres poderes del
Estado: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

La Ley de Adquisiciones de Querétaro tiene por objeto “regular las acciones y opera-
ciones relativas a los actos que lleven a cabo y los contratos que celebren en materia
de adquisiciones, enajenaciones y arrendamientos, de bienes muebles e inmuebles, los
Poderes del Estado, los Ayuntamientos de los municipios del Estado y las entidades pu-
blicas, asi como la prestacion de servicios...” (articulol®). En este sentido, la normatividad
que rige los procesos de adquisiciones en los municipios, es la Ley de Adquisiciones,
Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro.

Las oficialias mayores son las dependencias administrativas o su equivalente en cada
uno de los poderes del Estado, ayuntamientos y entidades publicas, encargadas de
realizar las contrataciones de servicios, enajenaciones, arrendamientos y adquisiciones
(articulo 2°, fraccion IV). En ellas, recae la responsabilidad de planear, programar, pre-
supuestar y contratar las adquisiciones, arrendamientos de bienes muebles e inmuebles
y, en general, la prestacion de servicios; asi como el resto de funciones y actividades
relacionadas con el abasto gubernamental. Lo anterior otorga amplias facultades en
materia de adquisiciones a las oficialias mayores.

Por conducto de las oficialias mayores, los ayuntamientos deberan establecer comités
de adquisiciones, enajenaciones, arrendamientos y contratacion de servicios que seran
presididos en cada dependencia y entidad (articulo 19°). Estos comités seran los érga-
nos responsables de determinar el procedimiento de adjudicacién aplicable, siendo
éstos: Licitacion Publica, Invitacion restringida y Adjudicacién Directa (articulo 20°).

El tipo de procedimiento aplicable para la adjudicacion dependerd, de acuerdo con la
propia Ley, del monto de la asignacién de que se trate, que se calcula con base en un
porcentaje del presupuesto de egresos del estado.’ Llama la atencion este procedimien-

9 Para el caso de licitacion publica, cuando el monto de la adquisicion resulte igual o superior al 0.01341% del
presupuesto de egresos del Estado de Querétaro en el ejercicio fiscal correspondiente; para invitacion a tres
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to en comparacion con los lineamientos federales, ya que parece que dan un margen de
discrecionalidad a los funcionarios en las decisiones para realizar las adjudicaciones.

En cuanto al procedimiento de Licitacidén Publica, la ley contempla preferentemente
que sean nacionales. La convocatoria de una licitacién plblica de caracter Internacional
estara sujeta a que se cumpla con alguno de los criterios definidos en el articulo 23°,
que son: i) cuando resulte obligatorio derivado de tratados o convenios internaciona-
les; ii) cuando se compruebe que no existen proveedores nacionales que puedan cum-
plir con los bienes o servicios licitados y; iii) cuando asi se estipule porque los recursos
tienen su origen en créditos internacionales.

Para la fiscalizacion y control de los recursos publicos, “la Entidad Superior de Fiscali-
zacion del Estado de Querétaro, es el organismo publico auténomo, mediante el cual
se ejercera la funcién de fiscalizacién, en los términos que establece la ley y conforme a
los principios de posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad, imparcialidad y con-
fiabilidad” (articulo 31°). Es responsable entre otras, de fiscalizar los ingresos y egresos
publicos, investigar los actos irregulares en el manejo de los recursos; y determinar los
danos y perjuicios que afecten la cuenta publica estatal o municipal.

Por su parte, la Ley de Adquisiciones observa que los 6rganos internos de control de
los poderes del Estado, ayuntamientos y entidades pulblicas, podran realizar las accio-
nes necesarias para verificar que se dé cumplimiento a las condiciones y los contratos
derivados de los procesos de adquisicion o contratacion de servicios (articulo 75°).
Asimismo, las personas interesadas podran inconformarse por escrito ante los 6rganos
internos de control correspondientes, por los actos que contravengan las disposiciones
de la Ley de Adquisiciones del Estado, teniendo que presentar la inconformidad dentro
de los cinco dias habiles siguientes a que se notifique de manera personal a los partici-
pantes del acto a impugnar (articulo 87°).

2.3.2 Normatividad aplicable a las adquisiciones gubernamentales en el estado

de Hidalgo

El articulo 108 de la Constitucion del Estado de Hidalgo es idéntico en forma y conte-
nido al articulo 134 de la Constitucion General de la RepuUblica, ajustdndose Unicamente
al nivel de gobierno en que se establece el ordenamientolO. Asimismo, en Hidalgo se

proveedores se definirad cuando el monto de la adjudicacion se encuentre entre 0.00123% y 0.01341% del
presupuesto de egresos del Estado y cuando es menor a 0.00123% sera adjudicacion directa.

10 Articulo 108. Los recursos econdémicos de que dispongan el Gobierno del Estado y la Administracion Publica
Paraestatal, se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los
objetivos a que estan destinados. Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra que realicen, se adjudicaran o lleva-
ran a cabo a través de licitaciones publicas, mediante convocatoria publica para que libremente se presenten
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publicé la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico del
Estado de Hidalgo, analoga a la ley federal en la materia y que opera bajo las mismas
condiciones. Entre los principales articulos de ésta ley se encuentran los siguientes.

Art. 1.La presente Ley, es de orden publico e interés general y tie-
ne por objeto, regular las acciones relativas a la planeacion, pro-
gramacion, presupuestacion, contratacion, gasto y control de las
adquisiciones y arrendamientos de bienes muebles y servicios, de
cualquier naturaleza que realicen:

|. El Estado a través de las Dependencias del Ejecutivo Estatal;
Il. Las Entidades de la Administracion Publica Paraestatal; y
[ll. Los Ayuntamientos del Estado.

Art. 6.Las adquisiciones, arrendamientos y servicios con cargo total
o parcial a Fondos Estatales, estaran sujetos a ésta Ley.

Las adquisiciones, arrendamientos y servicios con cargo total o
parcial a Fondos Federales o recursos procedentes de créditos ex-
ternos, conforme a los Convenios que se celebren entre el Estado y
la Federacidn, estaran sujetos a las disposiciones de la Legislacion
Federal en la materia.

Art. 23. Las Entidades y los Ayuntamientos, deberan establecer Co-
mités de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios cuya integra-
cién, funcionamiento y facultades, se sujetaran a las reglas que al
efecto establece esta Ley y demas disposiciones aplicables, en lo
que no contravengan los ordenamientos legales que los rigen.

Art. 34. Las Dependencias, Entidades o Ayuntamientos, bajo su
responsabilidad, podran contratar adquisiciones, arrendamientos y

proposiciones solventes en sobre cerrado, que sera abierto pablicamente, a fin de asegurar al Estado las
mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demés circuns-
tancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que se hace referencia en el parrafo anterior no sean idéneas para asegurar dichas
condiciones, las Leyes estableceran las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas elementos para
acreditar la economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez que aseguren las mejores condiciones
para el Estado.

El manejo de los recursos econdmicos estatales se sujetaran a las bases de este articulo.

Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de estas bases en los términos del Titulo Déci-
mo de esta Constitucion.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias técnicas que se establez-
can, con objeto de propiciar que los recursos econémicos se asignen en los respectivos presupuestos en los
términos del parrafo anterior. Lo anterior, sin menoscabo de lo dispuesto en los Articulos 56 fraccion XXXI y
71 fraccion XXXVIL.
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servicios, mediante los procedimientos de contratacién que a con-
tinuacién se senalan:

|. Licitacion Publica;
[I. Invitacidon a cuando menos tres proveedores y
[ll. Adjudicacién Directa

Art. 51. ..las Dependencias, Entidades o Ayuntamientos, bajo su
responsabilidad, podran contratar adquisiciones, arrendamien-
tos y servicios, sin sujetarse al procedimiento de licitacién publica
a través de los de invitacién a cuando menos tres proveedores o
de adjudicacion directa, cuando el importe de cada operacion no
exceda de los montos maximos que al efecto se estableceran en
el Presupuesto de Egresos del Estado, correspondiente al Ejerci-
cio Fiscal respectivo, siempre que las operaciones no se fraccionen
para quedar comprendidas en el supuesto de excepcion a la licita-
cién publica a que se refiere este articulo.

La suma de las operaciones que se realicen conforme a este articulo,
no podra exceder del veinte por ciento del monto total anual de
adquisiciones, arrendamientos y servicios autorizado a la depen-
dencia, entidad o ayuntamiento en cada ejercicio presupuestal. En
casos excepcionales, los Comités de Adquisiciones, Arrendamien-
tos y Servicios, podran fijar un porcentaje mayor al indicado.

Las adquisiciones en el ambito municipal estan contenidas en esta ley y su reglamento.
Los municipios investigados en el marco del presente estudio (Tula y Cuatepec), no han
emitido un reglamento para regular las adquisiciones en su ambito de competencia. A
nivel municipal, en el Estado rige la normatividad que se resume en el siguiente cuadro.

Cuadro 4 Normatividad aplicable en materia adquisiciones a los municipios del estado de
Hidalgo

. Fecha a
Tipode . Ny Articulos "
.. Denominacion publicacion / . Vinculo
normatividad relacionados
Fecha reforma
Constitucion Politica . oo
L . 05/02/1917 http://info4 juridicas.unam.mx/
Constitucion de \Qs Estados Unidos 07/07/2014 134 jure/fed/9/
Mexicanos
Le Constitucion Politica 01/10/1920 108 http://info4 juridicas.unam.mx/
y del Estado de Hidalgo | 28/07/2014 adprojus/leg/14/534/
Ley de adquisiciones, etk lai oy http://transparenC|a
L Arrendamientos y 3171272003 rincialment hidalgo.gob.mx/
ey Servicios del Estado 25/02/2013 ?‘6 C£83465]e descargables/dependencias/
de Hidalgo T contraloriat/4normatividad.pdf




Tipo de
normatividad

Denominacion

Fecha
publicacion /
Fecha reforma

Articulos
relacionados

Ley de http://transparencia.
Le Responsabilidades de | 08/06/1984 hidalgo.gob.mx/

y los Servidores Publicos | 29/04/2013 descargables/dependencias/
del Estado de Hidalgo contraloriat/4normatividad.pdf
;eAyCcizSernlsaparencwa http://transparencia

Ley Informacién Pablica | 29/12/2006 S gois i
(R ——— descargables/dependencias/
Ssizdo e ik contraloriat/4normatividad.pdf
http://tlaxcoapan.hidalgo
) Ley organica Municipal | 09/08/2010 | 26, 56, 93,105, f’ro:mxf dnesfargjbn'ef/ =
ey del Estado de Hidalgo | 28/07/2014 | 106 ansparencia_financiera
ley-organica-municipal-del-
estado-de-hidalgo.pdf
: http://transparencia
Lo Wn‘f‘ Hafc‘;”ad; 21/172011 hidalgo.gob.mx/
y Estadopdeﬁ)-hda\ o 3171272013 descargables/dependencias/
g contraloriat/4normatividad pdf
Bando de policia y http://www.ordenjuridico
; 26,28, 32,46, | gob.mx/Documentos/Estatal/
Ley %Tb'edmo deTulade | 3/12/2002 56,71 Hidalgo/Todos%2010s%20
ende Municipios/wo39214.pdf
Beiieio dle el u http://www.ordenjuridico.
Ley gobierno de Cuatepec | 22/01/2001 27,33,98 gob mx{EstataI/H\DALGO/
de Hinoiosa Municipios/Cuautepec/Ban0l
! pdf
Reglamento de la Ley
de Adquisiciones,
Arrendamient http://transparencia
endamientos y Todo el hidalgo.gob.mx/
Reglamento Servicios del Sector 171072004 .
Piblico del Fstado de reglamento descargables/dependencias/
Hidalgo contraloriat/4normatividad. pdf
Acuerdo por el que
se establecen las
disposiciones que
se deberan observar http.//transparencia
para la utilizacion del h@il o ao;prixi )
Acuerdo Sistema Electronico de | 2870672011 Todo 909 .
Informacion Pablica descargables/dependencias/
Gubernamental contraloriat/4normatividad. pdf
denominado
CompraNet

Fuente. cocoa Services, 2015

A continuacién se plantean los principales mecanismos de control de las Contratacio-
nes Publicas Municipales
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2.4 Sistemas y mecanismos de control

Los sistemas de control implican que durante el proceso administrativo, sea posible
monitorear la actuacién de la autoridad y en un marco de rendicidon de cuentas, exi-
gir transparencia en la funcidén que se desempena. Dentro de un proceso licitatorio,
los participantes en un concurso deben tener la posibilidad de inconformarse ante un
ejercicio irregular por parte de la autoridad, dando seguridad a los participantes para
denunciar irregularidades que redunden eventualmente, en sanciones contra los servi-
dores publicos que incurrieron en faltas en el ejercicio de sus funciones. Asimismo, el
ejercicio publico puede ser auditado y en su caso, sancionado. Finalmente, la figura de
los testigos sociales ha venido a fortalecer los mecanismos de vigilancia y control en
los procesos de adquisiciones. A continuacion se describen los mecanismos existentes.

2.4.1 Inconformidades

Las inconformidades son quejas interpuestas por los participantes en un concurso pu-
blico. Se puede observar principalmente el fallo de la adjudicacién, aunque es posible
que los participantes se inconformen por el disefio de las bases o la convocatoria, o por
cualquier falta que se presentara en alguno de los procesos que encierra una licitacion.

2.4.2 Denuncia de irregularidades

Aun cuando no exista el planteamiento de una inconformidad por parte de los parti-
cipantes en una licitacion, las autoridades pueden iniciar un recurso denunciando las
irregularidades que se detecten durante su proceso. A nivel federal esta responsabili-
dad recae de manera directa en la Secretaria de la Funcién Pdblica (sfp) o en los 6rganos
internos de control de las dependencias o entidades. A nivel estatal existen dependen-
cias y unidades administrativas que de manera analoga realizan esas funciones en los
procesos desarrollados en las entidades federativas o los municipios.

2.4.3 Sanciones

Un mecanismo de control son las sanciones que pueden imponerse a los servidores
publicos o proveedores. Las sanciones administrativas son responsabilidad de la sFp
a nivel federal, o las dependencias analogas en las entidades federativas y pueden ir
desde una amonestacion privada hasta la inhabilitacion para el ejercicio de un cargo
pUblico. Adicionalmente, en caso de existir dano patrimonial, la sancidn puede trascen-
der el aspecto meramente administrativo a uno de orden penal, siendo las instancias
judiciales las responsables de resolver lo conducente.
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También existen sanciones a los participantes o proveedores. En algunos casos se les
puede inhabilitar como proveedores, prestadores de servicios o contratistas para el
gobierno, llegando incluso a determinarse responsabilidad penal.

2.4.4 Auditorias

En cada dependencia o entidad en la administracion publica federal, y en la mayoria de
las administraciones plblicas estatales, existe una Unidad u Organo de Control Interno.
Cualquier adquisicion es susceptible de ser auditada por alguna autoridad de control.
Lo que se busca mediante la auditoria es corroborar que los procedimientos de compra
se hayan desarrollado en cumplimiento a la normatividad aplicable y se hayan cubierto
las mejores condiciones para el estado.

2.4.5 Testigos sociales

Los testigos sociales son ciudadanos u organizaciones de la sociedad civil que parti-
cipan como observadores externos durante un proceso licitatorio. Es un mecanismo
ciudadano orientado a vigilar el cumplimiento adecuado del proceso y a inhibir actos
indebidos o de corrupcidn, cuya participacién estd normada en la Ley Federal de Ad-
quisiciones. Muy pocas son las entidades federativas en las que estd normada la parti-
cipacion de los testigos sociales; Hidalgo es una de ellas.
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3. Desarrollo y aplicacion del diseiio metodolégico
para estudiar procesos de Contrataciones
PUblicas Municipales en México

| disefio metodoldgico desarrollado y aplicado partié de considerar el caracter

exploratorio del diagndstico considerando que la literatura en torno a la evalu-

acion de contrataciones puUblicas en el &mbito municipal en México es practica-
mente inexistente (Ritchie et al., 2014). Al ser el objeto de estudio uno poco explorado,
se requirio realizar exploracion por medio de técnicas cualitativas: visitas, revision de
informacién publica, entrevistas y observacién sociologica en los municipios y en las
instancias de los gobiernos municipales seleccionados. Metodolégicamente los alca-
nces de una investigacion exploratoria se cubren al configurar un marco referencial y
epistemoldgico que identifique factores relevantes al problema estudiado (Ritchie et
al, 2014; Berg, 2001, Castaheda Salgado, 2008; Charaudeau y Mainguenaneau, 2002;
King, Keohane y Verba, 1996). Atendiendo los criterios metodoldgicos de rigurosidad
y replicabilidad (Berg, 2001) y considerando la naturaleza poco explorada del objeto
de estudio se presenta en este apartado de forma breve los criterios bajo los cuales se
realizo la seleccidn de municipios y de actores, asi como los objetivos metodolégicos
de las visitas in situ.

3.1. Seleccién de municipios

El objetivo del estudio es realizar un anélisis del proceso de contrataciones publicas
en los municipios seleccionados identificando la influencia del poder econémico en
las decisiones publicas a través de un mapeo de actores. En un primer momento se
seleccionaron tres municipios mexicanos con base en tres criterios: (a) que tuvieran
un rango de poblacién entre 40,000 y 143,000 habitantes; (b) el partido en el poder;
(c) el periodo de administracién terminarad entre 2015 y 2016. La seleccién inicial de
municipios a estudiar fue:

Tabla 2. Seleccién de municipios A

fe?:::;ia Municipio Poblacion Par't)i::;n el Periodo de administracion
Tlaxcala Tlaxcala 89,795 habitantes PRI 2011 al 2016
Querétaro Corregidora | 143,073 habitantes PAN 2012 al 15
Guerrero Iguala 140,363 habitantes PRD 2012 al 15

A lo largo de la investigacion las coyunturas politicas fueron relevantes para ajustar
su diseno. El diseho coordinado de investigacion de este proyecto en sus tres compo-
nentes coincidié con la desaparicidn forzada de 43 estudiantes de la Escuela Normal
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Isidro Burgos de Ayotzinapa y el asesinato de siete personas mas por la policia muni-
cipal de Iguala, Guerrero, el 26 de septiembre de 2014. A lo largo de los meses en los
que se planearon y realizaron las visitas, el presidente municipal de Iguala y su esposa
fueron senalados por la PGR como responsables de estos crimenes. Este elemento de
la coyuntura politica que evidencia el bajo nivel de institucionalizacién democratica y
de respeto de derechos humanos es relevante para el estudio que se realiza, pues es
el primer caso en que se publicita abiertamente el nexo entre gobiernos municipales
y crimen organizado, rastreado en diversos casos a lo largo de pais. En este sentido,
entender la influencia de los distintos tipos de poder en el contexto actual mexicano
implica resaltar la importancia de realizar exploraciones de contexto y riesgo como un
paso basico antes de emprender acciones de contraloria social, pues de esta forma
puede considerarse un elemento de viabilidad el control territorial que ejercen sobre
los gobiernos locales los poderes facticos en distintas regiones del pais.

Asi, fue evidente que los criterios que determinaron la seleccién inicial de municipios
a estudiar era insuficiente y se detectd la necesidad de incluir un cuarto criterio de
seleccidn que considera el contexto de riesgo y seguridad como requisito para realizar
indagaciones ciudadanas en los municipios (ocp, 2014). De esta forma, la segunda se-
leccién de municipios fue:

Tabla 3. Seleccién de municipos B

Entidad Municioio Poblacién Partido en el Periodo de
federativa P poder administracién
Querétaro Corregidora 143,073 habitantes PAN 2012 al 2015
Hidalgo Cuautepec de 45527 habitantes | Nueva Alianza | 2012 al 2016*
Hinojosa
Hidalgo Tula de Allende 109,193 habitantes PRI 2012 al'15

La metodologia que se plantea para el trabajo en los municipios se basa en técnicas de
recoleccion de informacion y analisis de corte cualitativo a través de entrevistas diri-
gidas semi estructuradas con actores clave, para ubicar el discurso que existe en cada
municipio respecto a las contrataciones publicas y los procesos abiertos en el ambito
municipal. La observacién in situ permite dar cuenta del espacio y las formas en que
operan los gobiernos seleccionados.

3.2. Seleccion e identificacion de actores a entrevistar

La seleccidn de actores clave se realizdé considerando la experiencia metodoldgica de
estudios municipales en los que se puede contrastar la version oficial del presidente
municipal en turno con las versiones de regidores de oposicidén (Meza Canales, 2014).
Asi en estudios previos y en experiencias de relevo de informacién municipal suele
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suceder que los actores locales intersectan distintos roles (activistas sociales, lideres
de opinién no necesariamente por medios de comunicacion, sino por liderazgos socia-
les como profesores, maestros, comerciantes, profesores universitarios, etcétera), por
lo que se propuso esta estrategia para recuperar informacién sobre la gestidn publica
actual de los municipios que se estudian.

Asi, en un primer momento se realizd un mapeo de actores involucrados —al menos
oficialmente— con los procesos de cpm. Para ello se buscd informacion en las paginas
de internet oficiales. En los portales de los tres municipios se buscé la lista de contratos
publicados, la conformacién del ayuntamiento y los datos de contacto. En CompraNet
se realiz6 una primera busqueda y familiarizacién con el sistema, para localizar los con-
tratos de los municipios, pero no se encontraron los documentos de los municipios en
una primera busqueda.

En una segunda blsqueda se logré ubicar a los responsables de registrar los proce-
sos de contrataciones en el CompraNet en cada uno de los municipios. Finalmente, en
el portal del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (iNAFED)
se localizé la conformaciéon de los ayuntamientos de acuerdo con la representacion
partidista de regidores y sindicos y se cotejaron o completaron los datos de contacto
proporcionados en las paginas de internet de los municipios.

3.3 Objetivos de las visitas

Las visitas sirvieron a distintos propdsitos: (a) verificar la informacion de contacto
publicada en las paginas de internet de los municipios; (b) realizar un tercer intento
de contacto en persona encargadas de la administracion publica en los municipios,
dado que la comunicacion por correo electrénico (contacto 1) y por teléfono (contacto
2) fue complicada; (c) realizar observaciones sociolégicas sobre los ayuntamientos y
las condiciones del municipio; ubicar posibles actores clave en terreno; y, (d) reco-
ger informacién via entrevistas semi estructuradas con los actores clave localizados
via portales oficiales de los municipios sobre los procedimientos de contrataciones
gubernamentales.

En terreno se buscé localizar al cronista de la ciudad o a integrantes de grupos ciuda-
danos o colectivos ciudadanos, como actores clave que permitirian contrastar la admi-
nistracion actual local con las pasadas y también para localizar contrataciones publicas
relevantes para la sociedad local. Sin embargo no fue posible identificarles, contactar-
les ni entrevistarles. Se disefaron cuatro instrumentos de entrevista dirigidos a cada
uno de los tipos de actores mapeados a partir de la revision documental y del marco
referencial construido.
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Se realizé una primera aproximacién a CompraNet en la que se exploré el sistema y su
funcionamiento. En las primeras exploraciones hechas a través de portal CompraNet no
fue posible ubicar contrataciones publicas realizadas o registradas por parte de los tres
municipios del estudio, debido a la complejidad en que esta organizada la informacién
que responde a la l6gica de facilitar la informacion a compradores y oferentes y no ne-
cesariamente a quienes estan realizando el monitoreo ciudadano de contrataciones pu-
blicas. Tras el primer mapeo en CompraNet, se realizaron las visitas a los municipios y
se enfocaron los actores de la gestion publica municipal con dos objetivos inmediatos:

1. Realizar un estudio exploratorio de contexto de las gestiones publicas municipales
que pudiera dar luz sobre el entorno en que se realizan las contrataciones publicas.

2. Realizar un primer acercamiento a los municipios que permitiera ubicar provee-
dores y rutas de acceso a los contratos publicos de los municipios.

Adicionalmente y de forma practica en las visitas se recabé informacién sobre condi-
ciones de respuesta burocratica y desempeno democratico de las administraciones
pUblicas estudiadas. Los guiones de las entrevistas semi estructuradas se realizaron
contemplando la matriz de recoleccion de datos que se presenta en la siguiente tabla.

Tabla 4. Matriz de recoleccién de datos dirigida a actores clave

Conceptos Dimensiones Datos Fuentes
Gestion Retos, lecciones aprendidas y Exoloratorio Entrevistas con informante
municipal trayectoria P clave, observacion

Herencia de la administracion
Presupuesto pasada Exploratorio Entrevistas con informante
municipal Principales retos municipales P clave, observacion
del desarrollo
Procedimiento, mecanismos
Presupuesto institucionales y actores clave Exoloratorio Entrevistas con informante
ot . i s
municipal (ayuntamiento y consejos P clave, observacion
ciudadanos)
Presupuesto Innovaciones de la actual Exoloratorio Entrevistas con informante
municipal administracion P clave, observacion.

Contrataciones
publicas

Procedimiento, mecanismos
institucionales y actores clave
(ayuntamiento y consejos
ciudadanos, proveedores).

Exploratorio

Entrevistas con informante
clave, observacion.

Contrataciones
publicas

Modalidades formales
de contratacion publica e
informales.

Contratos, documentos
de los procesos de
licitaciones, publicacion
de convocatorias de
existir en documentos
en el ayuntamiento

Entrevistas con informante
clave, observacion.

Contrataciones
publicas

Incentivos de la contratacion
abierta, costos de
contratacion abierta

Exploratorio

Entrevistas con informante
clave, observacion
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Conceptos Dimensiones Datos Fuentes
Contrataciones Entrevistas con informante
L Retos Exploratorio s
publicas clave, observacion
Coordinacién Locales, estatales, federales :
Entrevistas con informante
con otros internacionales, universidades, | Exploratorio .
clave, observacion
agentes organizaciones
Eficacia/eficiencia
Prioridades - )
Justicia social :
del gasto de la Entrevistas con informante

DIDH Exploratorio

: clave, observacion
Transparencia, cps, Plan

perspectiva del

actor -
Estratégico
Participacion Mecanismos formales e ! Entrevistas con informante
Exploratorio .
ciudadana informales clave, observacion
Liderazgos Mecanismos formales e Exoloratorio Entrevistas con informante
comunitarios informales P clave, observacion

Fuente: elaboracién propia con base en el diseno metodoldgico realizado para esta investigacion.

Es importante resaltar que los alcances de los resultados que se presentan en las si-
guientes secciones corresponden a los resultados de analisis de la informacion reco-
lectada con la estrategia metodoldgica disenada para esta investigacion, de caracter
cualitativo, exploratorio con selecciéon no representativa estadisticamente, por lo que
los resultados son indicativos de los casos estudiados e identifican factores relevantes
para su estudio en el monitoreo ciudadano de cPm en el contexto mexicano, pero no
pueden considerarse como generalizables.

En el siguiente apartado, se presenta el mapeo de actores de poder institucional-bu-
rocratico, un resultado intermedio de esta investigacién que sirvié como entrada a la
exploracion del contexto municipal para verificar la existencia de procesos formales de
contrataciones pUblicas y para caracterizar su grado de apertura. Es importante sefalar
que siguiendo los criterios de exploracidn del entorno propicio (ocp, 2014), este mapeo
fue el punto de partida para recolectar informacién sobre el contexto de riesgo en cada
uno de los gobiernos municipales estudiados.

En los siguientes apartados se presenta el andlisis de las contrataciones publicas en
cada uno de los tres municipios; se incluye el mapa de actores burocraticos, un analisis
presupuestal de las contrataciones publicas y del entorno municipal. Como informa-
cién relevante para sustentar los hallazgos de la investigacion se reportan fragmentos
relevantes de las entrevistas realizadas durante el trabajo de campo a los funciona-
rios municipales encargados de las contrataciones publicas, con el fin de plantear
sus opiniones y comentarios sobre los procesos de contrataciones en los municipios
seleccionados. Adicionalmente se reportan las contrataciones publicas dependiendo
del tipo de la fuente de ingreso: federal, estatal o municipal. Asimismo se incluyen la
informacién que se pudo recabar sobre las contrataciones realizadas en los municipios
durante el ejercicio de 2013 por modalidad de la compra, y finalmente el listado de los
proveedores registrados en el mismo afno en los tres municipios.



€

4. Mapeo de actores burocraticos relacionados
con las Contrataciones Municipales

n este apartado se presentan los mapas de actores de poder burocratico insti-

tucional para cada uno de los municipios estudiados. El ejercicio de contrastar la

respuesta burocratica con los pardmetros establecidos en la marco de referencia
fue interesante, pues no en todos los casos se logro contactar a los actores clave en los
procedimientos de cPM, ya sea porque no contestaron a las convocatorias y comunica-
ciones realizadas (espectro bajo de respuesta) o porque a pesar de existir los puestos
en la estructura formal municipal en las visitas in situ se constaté que en la realidad
los puestos estan vacios, es decir no hay alguien designado. También se encontré el
caso en que si se encuentra a alguien designado al puesto clave pero las funciones que
realiza son establecidas por la coyuntura y el entendimiento personal del presidente
municipal en turno, lo cual muestra una baja institucionalidad democratica.

4.1. Tula de Allende, Hidalgo: actores burocraticos

El mapa de actores de poder burocratico institucional indica con el borde azul puestos
clave y quienes los ocupan oficialmente, con borde rojo quienes respondieron negando
entrevista y con borde verde quienes fueron entrevistados.

4.2 Cuavutepec de Hinojosa, Hidalgo: actores burocraticos

El Mapa de Actores de Poder Burocratico Institucional indica con borde azul puestos
clave y quienes los ocupan oficialmente, con borde rojo quienes respondieron negando
entrevista y con borde verde quienes fueron entrevistados. El borde amarillo, marca
disparidades constatadas en visita.

4.3 Corregidora, Querétaro: actores burocraticos

El mapa de actores de poder burocratico institucional indica con borde azul puestos
clave y quienes los ocupan oficialmente, con borde morado quienes no respondieron a
los tres intentos de contacto y con borde verde quienes fueron entrevistados.



llustracion 13. Tula de Allende: mapeo de actores clave para las CPM. Elaboracién propia.

Presidente Municipal:
Lic. Jaime Jacobo Allende
Gonzélez

Director de Obras Publicas:

Arq. Carlos Garcia Gonzaga

Tesorera Municipal:
C.P. Elena Guadalupe Pena
Rangel

H. Asamblea

Regidora de mayoria relativa
(PRI): C. Olga Miriam Martinez
Viveros

Contraloria Municipal:

C. Margarita Mera Gonzalez

Oficial Mayor:
Lic. Carlos Rodriguez
Resendiz

Regidora de representacion
proporcional oposicion (PRD):
C. Martha Virginia Garcia
Hernandez

Unidad de Transparencia y
Modernizacién:

Ing. Guillermo Hernandez
Leon

Regidora de representacion
proporcional (PAN): C. Araceli
Rivera Diaz

Director de Adquisiciones:
Lic. Fernando José Lara
Laguna

Dir. CAPYAT:
Ing. Gerardo Jimenez

Fuente: INAFED y sitio de internet municipal, noviembre 11, 2014.
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llustracion 14. Cuautepec de Hinojosa: mapeo de actores clave para las CPM. Elaboracién propia.

Presidente Municipal:
José Gerardo Olmedo Arista

Director de Obras Publicas:
N/A

H. Asamblea

Tesorera Municipal:
C. Lilia Camacho Soto Regidora de mayoria relativa

[Partido Nueva Alianza
(PNA)]: Maria Eugencia
Cenobio Hernandez

Asesor en Materia Hacendaria
en el Municipio:
Horacio Solis Leiva

Contraloria Municipal:
C. Ing. Ginovalente Chavez
Norefa

Regidora de representacion
|| proporcional: Martha Patricia
Martinez Acosta

Oficial Mayor:
Jaime Rios Maldonado

Regidor de representacion
proporcional [Hidalgo Nos
|| Une (HNU): PDR-PANI:

Gonzalo Rivera Hernandez

Area de Acceso a la
Informacion:
C. David Pineda Hernandez

Encargada del Departamento
de Adquisiciones y Servicios
Generales: Rosa Miriam
Marquez Martinez

Fuente: INAFED y sitio de internet municipal. Noviembre 11, de 2014.
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llustracion 15. Corregidora: mapeo de actores clave para las cpm. Elaboracion propia.

Presidente Municipal:
Luis Antonio Zapata Guerrero

Licitaciones, concursos
y contratos-compras
administrativas y obras
publicas:
Mariana Ruiz

Tesorera Municipal:
Pamela Pozos

Contraloria Municipal:
Cecilia Olvera

Oficial Mayor:
N/A

Titular y Coordinador de
la Unidad de Acceso a la

Informacion Gubernamental:
Lic. Eduardo Edmundo
Aguilera Becerril

Administracidon-analista de

compras:
Martha Lili Campos Villeda

Fuente: INAFED y sitio de internet municipal, noviembre 11, 2014.

H. Asamblea

Regidor CCPQ
(PRI-PVEM-PNA)
Miguel Ramirez Suarez

Regidor de representacion
proporcional (PRD): Ramén
Becerra Arias

Regidor de representacion

proporcional (Movimiento

Ciudadano): Fernando Julio
César Orozco Vega
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5. El entorno municipal mexicano
y el proceso de la apertura de las
Contrataciones Publicas Municipales

n este apartado presentamos elementos que configuran el entorno municipal y una

evaluacién exploratoria de si es propicio o no para la apertura de procesos de cpm.

Se retoman los elementos del marco referencial construido como parametros de
evaluacion.

Es importante senalar que las visitas a los municipios se realizaron en una coyuntura
politica marcada por un clima nacional crispado por dos eventos: la desaparicion for-
zada y probable ejecucion extrajudicial de 43 estudiantes de la Normal Ayotzinapa en
Iguala y por el destape publico de las relaciones discrecionales y de corrupcion entre el
gobierno federal y Grupo Higa. Dos de los viajes que se realizaron a los municipios para
recabar informacion fueron al estado de Hidalgo, recientemente gobernado por Miguel
Angel Osorio Chong, actual titular de la Secretaria de Gobernacién, y por Jests Mu-
rillo Karam, titular de la Procuraduria General de Republica de 2012 a 20I5. En el caso
del tercer municipio estudiado, Corregidora forma parte de la zona metropolitana de
Querétaro. Esta zona también se vio afectada durante el periodo en el que se recolectd
informacién por la cancelacion de la licitacion del Tren Bala Querétaro-DF.

En esta coyuntura politica se realizaron las visitas, por lo que se previo que la respuesta
burocratica podria ser afectada debido al escrutinio publico que se daba en medios de
comunicacion masiva respecto a la transparencia y la rendicidén de cuentas. Asi mismo, se
previd el resquemor que podria provocar la difusién publica del procesamiento penal del
presidente municipal de Iguala, Guerrero, y que podria aumentar la cautela o desconfian-
za al contacto ciudadano por parte de las administraciones municipales que se visitaron.

La agenda de entrevistas planeadas se disefid con el objeto de recabar informacion
cualitativa sobre la forma en que quienes operan la politica municipal realizan los pro-
cesos de contrataciones gubernamentales y su percepcién sobre los procesos para
transparentar o abrir al escrutinio ciudadano esta informacion. En este sentido resulta
revelador que sélo en uno de los tres municipios (Corregidora) fue posible realizar las
entrevistas socioldgicas con el actor gubernamental encargado de la oficina de trans-
parencia. En Cuautepec de Hinojosa, como se muestra en el mapeo de actores 5.2, se
constatd en terreno que no existia siquiera una persona encargada de tal funcién y en
el municipio de Tula de Allende el responsable de Transparencia y Acceso a la Infor-
macion fue quien insistié en negar la autorizacién para grabar las entrevistas y evadid
mas tajantemente entablar contacto con la entrevistadora. Estos elementos cualifican
en cierta medida la diferencia en la respuesta burocratica pero también el desempeno
institucional de los municipios estudiados, pues no establecen mecanismos de partici-
pacion clara.
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La recoleccidn de informacion por medio de entrevistas socioldgicas se disefd para
recabar la percepcion de los actores de poder burocratico institucional, sus discursos
se contrastan con la informacion que es accesible de acuerdo con el marco normativo
existente (ver apartado séptimo). Resalta que en los tres municipios estudiados los
actores responsables de realizar las contrataciones municipales accedieron a realizar
la entrevista y que esta fuera grabada, por lo que se logré recabar la informacién so-
bre los procesos de adquisiciones municipales y los retos que enfrentan quienes las
realizan; desde cumplir con la legalidad e incorporar logica de gestion publica, hasta
establecer buenas practicas y dar cumplimiento a estandares del DIDH.

El primer paso en el marco de referencia para el monitoreo de las contrataciones pu-
blicas que senala el opc (2014:19) es analizar el contexto y el riesgo que supone el
trabajo para determinar si el entorno municipal en el que se trabaja es propicio para
la apertura de las contrataciones publicas. En este punto es importante considerar las
diferencias entre los escenarios posibles y actuales, y los escenarios ideales a los que
se espera llegar por medio de ejercicios de rendicidon de cuentas. Es importante en
este paso entender quiénes son los actores relevantes, cuales son sus capacidades y
cudles los incentivos que tienen para participar en las contrataciones publicas. La guia
sefala la necesidad de ubicar los posibles riesgos tanto para la intervencion ciudadana
como del contexto integral. Sefala que el primer acercamiento, aun si es para recabar
informacién, debe considerarse como una participacién constructiva. Esto implica que
se considera estratégico para establecer las relaciones con los actores involucrados.
Es por este criterio, y considerando el alcance exploratorio del método, que las entre-
vistas se realizaron con un guién abierto y no como una guia de contraloria, checklist o
confrontacion con los actores entrevistados. Se recalcé ademas el caracter académico
del estudio en cuestion para sortear la resistencia que se previo, después del primer
contacto, al contacto con la entrevistadora.

5.1 Desempefio institucional

El desempeno institucional en los municipios de Tula de Allende, Hidalgo, Cuautepec
de Hinojosa, Hidalgo y Corregidora, Querétaro se estudid considerando el indicador
de innovacion legislativa (Putnam, 1995) adaptandolo a los parametros que marcan el
entorno propicio para la apertura de las contrataciones publicas, como la existencia
de procedimientos de divulgacién y participacion. Un primer paso seria determinar
la existencia de politicas, leyes, reglamentos y acuerdos institucionales y su oportuna
publicacion y accesibilidad.

De una comparacion entre los elementos estudiados con los tres casos selecciona-
dos en este estudio se pueden calificar con verde, amarillo y rojo, dependiendo del
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desempenio institucional observado. Esta calificacién (que no medicion) se determina

por la comparacion de los casos y no con su contraste con los pardmetros referenciales.

Tabla 5. Desempefio institucional democratico: innovacion legislativa en politica de
contrataciones publicas abiertas.

Referencia de
contraste

Desempeio
institucional
democratico.

Indicadores

Indicador 5 del indice
de Desempefio
Institucional: innovacién
legislativo (Putnam,
1995).

Entorno propicio
(ocp, 2014) para
regular los procesos
de contrataciones
municipales: politicas,
leyes, reglamentos

y acuerdos
institucionales.

Parametros Semaforo

Mecanismos de divulgacion y
participacion

De una comparacion
entre los elementos
estudiados con los tres
casos seleccionados
que en este estudio se
realiza se pueden calificar
con verde, amarillo y
rojo, dependiendo el
nivel de desempeno
institucional observado.
Esta calificacion (que no
medicion) se determina
por la comparacién

de los casos y no con

su contraste con los
parametros referenciales.

Tula de Allende

Inexistencia de un Plan
de Contrataciones
Municipal publicado
accesiblemente en el
portal de internet

El portal de internet tiene una
seccion de transparencia y acceso
a la informacion con los criterios
marcados por la ley estatal en

la materia. Los documentos
publicados no sistematizan de
forma accesible la informacion
sobre las adquisiciones municipales
no senalan rubros presupuestales,
tipo de contratacion, licitantes,
procedimientos de concursos ni
necesidades publicas a las que
atienden.

Cuautepec de
Hinojosa

Inexistencia de un Plan
de Contrataciones
Municipal publicado
accesiblemente en el
portal de internet

El portal de internet tiene una
seccion de transparencia y acceso
a la informacion con los criterios
marcados por la ley estatal en

la materia. Los documentos
publicados no sistematizan de
forma accesible la informacion
sobre las adquisiciones municipales
De la pagina de transparencia no se
logré recuperar ninglin documento
en la revision preparatoria a la visita
y resaltan en la pagina de internet
del municipio inconsistencias como
tener dos responsables para el
mismo puesto (titular de la Unidad
de igualdad de género)




Referencia de
contraste

Indicadores Parametros Semaforo

El portal de internet tiene una
seccion de transparencia y acceso
a la informacion con los criterios
marcados por la ley estatal en la
materia. Resalta que la Ley Estatal
de Informacion Publica obliga a
publicar documentos que dan

mas informacién sobre las cuentas
publicas en comparacion con

los municipios de Hidalgo. Sin
embargo cuentan con el Padron

de Proveedores y con la lista de
beneficiarios de cheques y pagos
emitidos por el municipio de
Corregidora. En contraste con la
informacion que es posible rastrear
Inexistencia de un Plan | en los gobiernos municipales del
de Contrataciones Estado de Hidalgo, Corregidora
Corregidora Municipal publicado muestra en este estudio el mejor
accesiblemente en el desemperfio institucional, aun si
portal de internet en los documentos publicados no
sistematizan de forma accesible la
informacion sobre las adquisiciones
municipales.

Los directorios publicados en la
seccion de transparencia de la
pagina de internet de Corregidora
son los mas precisos. Resalta que la
pagina de internet es un sitio vivo
que se fue actualizando a lo largo
del proceso de esta investigacion.
De los portales revisados previo a
las visitas el de Corregidora fue el
(nico que presentaba directorio de
proveedores, presupuesto y tenia
una pagina funcional para acceder
a la seccion de transparencia.

5.2. Respuesta burocrdtica

Para evaluar la respuesta burocratica y a la vez evaluar las condiciones de riesgo y con-
texto de las légicas burocraticas de cada uno de los municipios estudiados fue necesario
indagar que tipo de concepcion y percepcion exhiben los actores clave identificados en
el mapeo de poder burocratico institucional. Para lograr el contraste y la caracterizacion
de la respuesta burocratica de cada uno de los gobiernos municipales estudiados en los
que se insertan los procesos de contrataciones publicas se retomé el indicador 12 del
indice de Desempefo Institucional respecto a la respuesta burocratica (Putnam, 1995).
En este sentido, se retoma el experimento de los tres contactos para evaluar la rapidez
de respuesta, la comprensibilidad y claridad de las respuestas, asi como su disposicién a
rendir cuentas a la ciudadania. Es importante resaltar, aunque parezca una obviedad, que
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en estos tres contactos la falta o dilacion de respuesta al contacto (solicitud de entre-

vista) es en si misma informacidn reveladora sobre la ausencia de respuesta burocratica.

Tabla 6: Desempeiio institucional: respuesta burocratica

Referencia de
contraste

Desempeno
institucional
democratico

Indicadores

Indicador 12
del Indice de
Desempeno
Institucional
capacidad

de respuesta
burocratica
(Putnam, 1995).

Parametros

Primer contacto: se realizd por correo
solicitando una entrevista informativa,

se evalud la rapidez de respuesta,
comprensibilidad y claridad

Segundo contacto: se realizd por teléfono, en
caso de que el correo no fuera contestado
Tercer contacto: se realizaron en todos los
casos visitas para corroborar la informacion
sobre la estructura gubernamental y la
titularidad de los puestos

Semaforo

De una comparacién
entre los elementos
estudiados con los tres
casos seleccionados
en este estudio se
pueden calificar, con
verde, amarillo y

rojo, dependiendo el
nivel de desempeno
institucional observado
Esta calificacion (que no
medicion) se determina
por la comparacion

de los casos y no

con su contraste

con los parametros
referenciales

Tula de
Allende,
Hidalgo

Primer contacto:
se realizé por

correo solicitando

una entrevista
al presidente
municipal, al
encargado de
contrataciones
y adquisiciones,
al responsable
de acceso a la
informacion,
modernizacion
y transparencia,
a un regidor de
oposicion y a
uno de mayoria
relativa.

Primer contacto: No se tuvo respuesta por
parte de ninguno de los funcionarios publicos
contactados por correo electrénico, por lo
que se evalla como deficiente la calidad de
la respuesta burocrética de primer contacto
Mas all3, la informacion publicada en el portal
de internet oficial sobre datos de contacto es
errénea.

Segundo contacto: Dada la desinformacion
que se publica en el sitio de internet,

fue dificil conseguir los teléfonos de

contacto del gobierno municipal y de los
regidores municipales, asi como sus correos
electronicos. Se evalua como deficiente

pero también como evasiva la respuesta
burocratica en esta fase, pues al llamar al
teléfono de contacto se hicieron al menos
cuatro pases de conmutador en conmutador
sin lograr contactar a los titulares.

Tercer contacto: En las visitas se notificarfon
en oficialia de partes los oficios con los que
se habian solicitado las entrevistas via correo
electronico. Se notifico personalmente al
oficial de Acceso a la Informacion, quien
tendria que ser el centro catalizador de los
parametros de divulgacion y participacion
que marcan el entorno propicio para la
apertura de los procesos de contrataciones
publicas municipales.




contraste

Tula de
Allende,
Hidalgo
(continuacion)

Referencia de

Indicadores

Segundo contacto:

se realizé por
teléfono, en
caso de que el
correo no fuera
contestado
Tercer contacto:
se realizaron en
todos los casos
visitas para
corroborar la
informacioén sobre
la estructura
gubernamental y
la titularidad de
los puestos.

Parametros

Resalta que el servidor publico en cuestion
mostré en su computadora la recepcion
oportuna del correo del primer contacto, pero
simplemente se negd a contestar. Se intentd
entrevistar a los actores clave pero negaron
entrevistas, su resistencia se exacerb¢ al
conocer que serian grabadas en audio. La
dnica entrevista que se consiguio recabar
frente a esta politica claramente opaca y de
rechazo al contacto con la entrevistadora se
logré via el oficial de Comunicacion Social,
sin que estuviera enterado de la negativa
del oficial mayor para dar estas entrevistas.
La entrevista se sostuvo con el encargado
de Contrataciones y Adquisiciones en
instalaciones no oficiales.

Cuautepec
de Hinojosa,
Hidalgo

Primer contacto:
se realizé por
correo solicitando
una entrevista
informativa, se
evaluo la rapidez
de respuesta,
comprensibilidad
y claridad de la
respuesta.

Segundo contacto:

se realizé por
teléfono, en
caso de que el
correo no fuera
contestado.
Tercer contacto
se realizaron en
todos los casos
visitas para
corroborar la
informacién sobre
la estructura
gubernamental y
la titularidad de
los puestos.

Primer contacto: a los correos enviados y a la
solicitud de entrevista contesto por llamada
telefonica dos semanas después de enviados
y una semana antes de la visita anunciada, via
llamada telefénica, la asistente del presidente
municipal, quien confirmé la posibilidad, fecha
y hora de realizar la entrevista y de grabarla
Segundo contacto: Los directorios publicados
en la seccion de transparencia de la pagina
de Cuautepec de Hinojosa no incluyen
teléfonos. Resalta que la Unica entrevista
confirmada previa a la vista de la agenda fue
en la que se convoco al presidente municipal.
Tercer contacto: La agenda de la visita fue
cadtica e inicio con llamadas de la Presidencia
a las 6 am para cancelar el horario de

la entrevista. Finalmente se confirmo

la entrevista, pero en las instalaciones
provisionales del gobierno municipal, y quien
la otorgd fue un asesor de la Tesorera, como
se senala en el mapa de actores burocréaticos
del municipio. Extra oficialmente se conversoé
con el recién nombrado secretario particular
del presidente municipal y quien una

semana antes de la visita (19 de noviembre
de 2014) fuera el titular de la Unidad de
Transparencia y Acceso a la Informacion. No
se logro entrevistar al nuevo encargado de
esta Unidad, pues no se habia nombrado.

Sin embargo, en las entrevistas fue posible
conversar con la persona encargada de
realizar los procesos de adquisiciones
municipales, quien explico como se realizan
las adquisiciones municipales. Compartio

los formatos internos de solicitud de
adquisiciones gubernamentales y el
documento de informe de Hacienda en fisico

Semaforo

Amarillo




Referencia de

Indicadores Parametros Semaforo
contraste
Corregidora, | Primer contacto: Primer contacto: Los directorios publicados
Querétaro se realizé por en la seccion de transparencia de la pagina
correo solicitando | de Corregidora son los mas precisos de los
una entrevista municipios estudiados. Fue posible contactar
informativa, se al encargado de Transparencia por correo
evalud larapidez | electrénico, quien contesté a los cuatro dias
de respuesta, de enviada la invitacion. La visita se confirmo
comprensibilidad | por teléfono con una llamada en respuesta a
y claridad de la las convocatorias enviadas por correo.
respuesta. Segundo contacto: El titular proporciond
Segundo contacto: | datos de contacto, correctos y accesibles,
se realizé por a diferencia de los otros dos municipios. La
teléfono, en Unica entrevista que se confirmé fue con el
caso de que el encargado de Transparencia y Rendicion
correo no fuera de Cuentas, quien coordind las entrevistas
contestado. necesarias sobre el tema de contrataciones
Tercer contacto gubernamentales.
se realizaron en Tercer contacto: a pesar de la disponibilidad
todos los casos y la respuesta adecuada y con rapidez en
visitas para la primera visita que se realizé al gobierno
corroborar la municipal se canceld ya en terreno la
informacion sobre | entrevista. Se reagendo para diciembre,
la estructura pues las responsables de contrataciones
gubernamental y | y adquisiciones y el titular de Acceso a la
la titularidad de Informacion estaban dando cumplimiento a
los puestos. las labores de auditoria
En las entrevistas realizadas en enero de 2015
el discurso que mostraron las tres personas
entrevistadas fue acorde a la gestion publica,
la transparencia y la competencia equitativa
en los procesos de contrataciones publicas.

5.3. Entorno propicio para la apertura de las contrataciones publicas en el
éambito municipal

Los gobiernos municipales estudiados no alcanzan elementos para valorar buenas prac-
ticas acordes a las establecidas en el marco referencial explorado en este documento.
Un gran reto que se encontrd ha sido respecto a la informacién sobre contrataciones
publicas que si es accesible ya que estd organizada para responder a las necesida-
des de dos actores principalmente: quienes ofertan y quienes demandan servicios. La
ausencia de los planes de contrataciones darian cuenta de informacién elaborada es-
pecificamente para mejorar la gestion publica pero también de parametros para el mo-
nitoreo ciudadano. Se constata la inaccesibilidad a un plan de adquisiciones estratégico
y se presume su inexistencia tras la informacion rastreada via revisidn de portales de
internet oficiales, entrevistas con encargados, analisis de solicitudes de informacion asi
como informacion cotejada en CompraNet, por lo que los mecanismos de divulgacion y
participacion ciudadana que deberian ser verificados en las siete etapas de un “Plan de
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adquisiciones estratégicas” de acuerdo con los parametros de la ocbe (2012) no pueden
ser verificados. En este sentido, el mejoramiento del desempeno institucional tendria
que ser uno de los principales factores a atender en los procesos de contraloria social
municipal enfocados a rastrear y abrir a la ciudadania los procesos de contrataciones
publicas en este ambito.

Dado que no es posible verificar estos indicadores y cualificarlos ain en términos ex-
ploratorios, se considera pertinente relatar las experiencias de resistencia y de aper-
tura al contacto ciudadano que se experimentaron en la verificacién de este elemento
que configuran a los municipios estudiados.

5.3.1. Tula de Allende, Hidalgo

Los actores de poder burocratico institucional en Tula de Allende resultaron los mas
defensivos formalmente ante el proceso de entrevistas. El encargado de Transparencia,
Rendicion de Cuentas y Modernizacién ignoro los correos y la invitacién enviada por
fax, sin embargo en persona confirmé que era su correo y que si la habia recibido. Fue
necesario acudir con el oficio sellado por oficialia de partes para lograr hablar con él.
A su vez, se tuvo que pedir autorizacion dos veces con el oficial mayor para realizar las
entrevistas. Cuando se consiguio la autorizacidn del oficial mayor, el responsable de
Transparencia, Rendicién y de Cuentas y Modernizacion se dirigio a la asistente de in-
formatica, quien al ver la grabadora hizo saber que no tenia autorizacién para grabarla
autorizacion, por lo que se volvié a acudir al oficial mayor y se solicité la autorizacion
para grabar las entrevistas. El oficial mayor autorizé las entrevistas programadas pero
no su grabacion con el dicho: “no tenemos nada que ocultar, pero preferimos que no
nos grabe”. En una acotacion, la asistente encargada de subir la informacién de trans-
parencia a la pagina de internet informd que antes si permitian grabar, pero acababa
de pasar “algo” y ya no se permitian las grabaciones. No quiso abundar en el incidente,
al pedirle que lo detallara.

Al explicar que los pardametros metodoldgicos y de rigor que implica la entrevista so-
ciologica y la necesidad de registrarla en audio, el encargado de Transparencia, que
fue quien se mostré en gran desacuerdo con la presencia de la investigadora en las
instalaciones municipales, enfatizé que todas las preguntas se las hiciera llegar por so-
licitud de informacién, incluidas las preguntas sobre sus trayectorias. Abundo que para
eso era el recurso y que no podian dar entrevistas si tenian ya la opcion y obligacion
de utilizar los mecanismos de solicitudes de informacién. Es interesante contrastar los
dichos con la informacion casi nula que se logré recuperar por estos mecanismos y por
los portales tanto del ayuntamiento como de CompraNet de este gobierno.

Agotado el recurso institucional, formal y jerarquico para conseguir las entrevistas, se
optd por buscar al oficial de Comunicacién Social (que se encuentra en otro edificio a
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unos metros de la Presidencia Municipal y de la oficina de la H. Asamblea), quien no
estaba al tanto de lo sucedido en el edificio principal del ayuntamiento. Al presentarme,
contextualizando las negativas del oficial mayor y al dar la resena curricular, el encarga-
do de Comunicacion Social mostré asombro, cambié lenguaje corporal y la negativa a
las entrevistas. De modo discrecional llamé al encargado de Adquisiciones Municipales
para que diera la entrevista: “échale una mano a una amiga que esta haciendo un traba-
jo escolar”. Asi la entrevista con el encargado de Adquisiciones Municipales se realizé
en un café fuera de las instalaciones del ayuntamiento.

El contacto con los sindicos y regidores costd mas trabajo, debido a que al formar parte
de la llamada Honorable Asamblea y considerarse representantes de la ciudadania, justi-
fican no estar en el ayuntamiento. No contestaron ninguna de las invitaciones realizadas
via correo electronico. Telefénicamente fue imposible verificar sus correos electrénicos
o teléfonos, asi que el contacto sélo se pudo realizar en persona, via una llamada a sus
celulares por parte de las asistentes que se encuentran en la oficina de la H. Asamblea
ubicada en el edificio de la Presidencia Municipal, quienes, ante la presencia prolongada
de la investigadora y las citas canceladas, decidieron proporcionar los niUmeros de celular
de las regidoras seleccionadas para las entrevistas. Dos de ellas mostraron gran interés y
dieron hora para la entrevista. Sin embargo, a la hora de la entrevista cancelaron. Propu-
sieron: “nosotras la contactamos para que no tenga que hacer tres entrevistas y sea sélo
una”. Por lo que es un indicador también del discurso de disponibilidad que contrasta con
los hechos de respuesta burocratica al contacto ciudadano.

5.3.2. Cuautepec de Hinojosa, Hidalgo

De la visita fue posible constatar que el edificio que aloja la Presidencia Municipal esta
en reparacién. Por lo que las areas del gobierno municipal estan alojadas en diversos
edificios en la cabecera municipal. A diferencia de Tula de Allende, en este municipio
hubo una respuesta telefénica a las convocatorias de entrevistas. También contrasta
que no hubo respuesta defensiva ante la grabacién de las entrevistas. En la entrevista
principal que fue posible registrar en audio, resalta que el entrevistado fue el asesor o
consultor de la Tesoreria Municipal. Despliega un discurso oficial positivo y tecnocra-
tico sobre la rendicién de cuentas y la nueva gestidn pulblica. Sin embargo refiere que
estas légicas son complicadas por el tipo de liderazgo y administracion que impone el
presidente municipal.

Reconoce la trayectoria politica y legitimidad social y comunitaria que tiene el presi-
dente municipal en la region y refiere como se logré superar la deuda publica con la
que recibié el municipio esta administracion.

Las entrevistas se realizaron en dos sedes alternas, dos de ellas en donde se hospeda
temporalmente la Presidencia Municipal, aparentemente un inmueble publico, y la otra
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en la sede alterna de lo que refieren localmente como el H. Ayuntamiento, hospedado
en un edificio rotulado como hotel y que contenia locales comerciales en la planta baja.

Sobre la resistencia al acceso a la informacién resalta que el oficial negé la posibilidad
de reproducir las minutas del ayuntamiento a la investigadora, pues para realizar las
copias era parte del procedimiento comparecer en una de sus sesiones mensuales y
pedir personalmente el permiso, por lo que se constata no sélo la falta de claridad de
las funciones municipales y su nomenclatura sino que la nocion del principio de maxima
publicidad es muy ajena en la practica. La interaccion, sin embargo, él mismo contacto
a los regidores seleccionados para ser entrevistados y facilité la llamada telefénica con
la sindica hacendaria, a quién se refieren como “la sindico hacendaria”.

Finalmente, es relevante que no es muy claro el uso de la nomenclatura que utilizan
pues no es homogénea. Por ejemplo, lo que refieren como H. Ayuntamiento en Cuau-
tepec es equivalente a lo que refieren como H. Asamblea en Tula de Allende. En todas
las entrevistas realizadas se refieren al principio de legalidad para justificar los proce-
dimientos de contrataciones pUblicas y su grado de apertura y accesibilidad con dichos

como: “en la ley estatal dice”."

5.3.3. Corregidora, Querétaro

De los tres municipios visitados, a pesar de que se realizaron las entrevistas hasta el
tercer intento, es el municipio que tiene incorporado en su discurso una vision mas
apegada al gobierno como prestador de servicio y solucionador de problemas. Mues-
tran un discurso positivo sobre al acceso a la informacion y lo comprenden como una
obligacion juridica. El encargado de Transparencia relatd en conversaciones previas a
la entrevista grabada cémo ha ido desarrollando mecanismos normativos internos para
allegarse la informacién de las distintas areas y lograr dar cumplimiento en tiempo y
forma a las solicitudes de informacién. Refiere también, tanto en la entrevista como
en las conversaciones fuera de la grabacion, la forma proactiva con la que actualizan
la informacidn de la pagina de internet. Por ejemplo, recurrentemente senala diversos

11 Resalta que en la normativa municipal de Cuautepec se le extienden facultades de administracion de justicia al
presidente municipal. Por ejemplo, el articulo 19 del Reglamento Interior del Ayuntamiento de Cuautepec de
Hinojosa, Hidalgo, sefala que “Para hacer cumplir los acuerdos del Ayuntamiento y sus resoluciones, el Pre-
sidente Municipal puede hacer uso de los siguientes medios de apremio: |. Amonestacion; II. Apercibimiento;
lIl. Multa; IV. Arresto hasta por treinta y seis horas en los términos senalados en la Constitucion Federal; y V.
El empleo de la fuerza publica.”. Respecto a la sesiones del ayuntamiento, el articulo 52 del mismo reglamento
sefala: “A las sesiones publicas pueden concurrir quienes deseen hacerlo, pero en todo caso deben guardar
compostura y abstenerse de hacer manifestaciones ruidosas u ofensivas. En todo caso, el Presidente Muni-
cipal debe hacer guardar el orden publico pudiendo ordenar que se desaloje la sala de sesiones, e incluso
hacer arrestar a quien o quienes por su comportamiento, impidan la buena marcha de la sesion.” (reglamento
consultado en Orden Juridico http://www.ordenjuridico.gob.mx/despliegaedo.php?edo=13&mun=si&idPo-
der=452 verificado, noviembre 2014 y abril 2015).
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ejemplos de informacién publicada en la pagina que trasciende el listado de informa-
cién que la ley obliga. También, refiere en la entrevista, la forma en que fue necesario
rastrear, recuperar y sistematizar la informacién para lograr hacerla publica. Incluso
propone que una forma en la que se puede evitar la pérdida de informacién de ad-
ministraciones —pensando en que su trabajo de tres afos no sea borrado- sea una
modificacion legislativa obligue a guardar el archivo municipal.

La claridad de las funciones, en tanto servidores publicos y su alcance, resulta contras-
tante en los dos municipios visitados en Hidalgo, por lo que se puede caracterizar como
la mejor respuesta burocratica que se obtuvo en estos tres municipios. Ademas, de los
municipios estudiados representa el Unico en el que existen elementos en el entorno
municipal para la apertura de los procedimientos de contrataciones municipales.

De las entrevistas con las encargadas de adquisiciones municipales resalta el discurso
asimilado y positivo respecto a la libre competencia y a la apertura de la informacién. En
tanto que refieren que el uso de CompraNet les ha ayudado a mejorar el mercado y las
condiciones de compra municipal. Resalta que de los tres municipios es el Unico en el que
se logro entrevistar al oficial de Acceso a la Informacion. De la informacidn recabada en
los tres municipios también resalta que es el Gnico municipio que refiere capacitaciones
en materia de Transparencia y Acceso a la Informacién. Este elemento puede ser clave
para ir modificando la connotacién amenazante que se muestra frente a la apertura de la
informacion publica respecto a los procesos de contrataciones y adquisiciones guberna-
mentales y al contacto ciudadano, registrado en los otros dos municipios.
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6. Los procesos de cpm desde la perspectiva
de quienes las realizan

n este apartado se presentan extractos de las entrevistas realizadas para dar a

conocer la perspectiva y retos de quienes estan encargados de estos procesos

en los municipios seleccionados para este estudio. Se presentan citas textuales
de las entrevistas que dan cuenta de su nivel de conocimiento del procedimiento, de
los mecanismos que han desarrollado para realizar su labor, de la informacion con la
cuentan respecto a la existencia de los comités de adquisiciones, de los procesos de
impugnaciones que se han realizado y de su evaluacion sobre CompraNet.

Las citas textuales que se presentan en este analisis se recabaron con la autorizacién de
quienes fueron entrevistados, quienes expresaron su consentimiento a ser grabados
en el entendido de que la informacion recabada se utilizaria en el marco del estudio
“Diagnéstico sobre Contrataciones Pidblicas Municipales en México”.

El interés de reproducir fragmentos de las entrevistas surge de la nocién —que subyace
en este andlisis pero que es importante hacer explicita— de que las organizaciones
pUblicas son quienes realizan las instituciones publicas. Por ello, para entender el punto
de partida del contexto municipal es necesario conocer los significados que quienes
operan las politicas publicas, toman las decisiones y gobiernan le atribuyen a (1) los
procesos de contrataciones gubernamentales y (2) los procesos de apertura de las
decisiones gubernamentales al escrutinio publico, por lo que estas entrevistas sirven
como un acercamiento exploratorio para documentar los aprendizajes y retos que en-
frentan los gobiernos municipales.

En las entrevistas fue posible contrastar la formalidad de los procesos con lo que se
entiende en la practica. En los tres municipios se apela al marco legal estatal y federal
como referentes de los procesos de contrataciones publicas, dependiendo del tipo de
compra que se realice. Se presentan a continuacion algunos segmentos sobre aspectos
relevantes que dan cuenta de la perspectiva de quienes realizan las cpm.

6.1. Procedimiento de contrataciones gubernamentales

En el caso de Tula de Allende se pidi6 describir como es el proceso de Contrataciones
Publicas Municipales. Resalta que el encargado refiere a criterios de entrega, precio y
calidad para hacer la decision de contrataciones. También la solicitud de tres cotizacio-
nes para realizar la seleccidn de las contrataciones.
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Bueno, basicamente nosotros nos basamos a raiz de un formatito
que previamente se le da a las areas, Formato de Solicitud de Ma-
terial o Requisicion de Compra. En el cual nos hacen la solicitud
sobre las necesidades. Yo siempre he sido enfatico con los com-
pafneros, en especifico en cuestidn interna, yo soy enfatico de que,
saben qué, hay que ser conscientes, sélo lo necesario, si es posible
que podamos ahorrar, reciclar, que eso hasta tiene un impacto am-
biental; entonces, he sido enfatico en ese sentido y pues bueno,
las areas en especifico me hacen llegar una solicitud por escrito y
en base a lo que yo acuerdo, revisando esa solicitud, es que yo
les compro el material. Si yo, en base a un estudio previo conside-
ro que no es viable que se haga la compra no se hace a razén de
economia, a razén de cuestion econdmica, pero por lo regular es
eso, una solicitud. Eso en cuestion de todas las areas, porque so-
mos creo que 31, 32 areas, direcciones, imaginate, todas las tengo
encima y a todas las tenemos que suministrar en tiempo y forma. Y
si, es con una solicitud de material. En base a eso, ya revisando lo
que vamos a comprar hacemos un proceso de cotizacién a cuando
menos tres proveedores para que, en base a cuestion de tiempo de
entrega y precio y calidad, sobre todo, hagamos la decisién de las
contrataciones

(10 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER).

En este caso el procedimiento se describe desde la I6gica organizacional, dado que el
puesto de adquisiciones municipales es entendido por su titular como area del servicio
para el funcionamiento de la organizacién burocréatica.

En el caso de Cuautepec de Hinojosa se pidid describir como es el proceso de cpm.
Resalta que el encargado se refiere al marco normativo estatal y municipal que rige el
procedimiento:

Bueno, el proceso de contrataciones tiene su origen en el ejercicio
presupuestal, en la formulacién del ejercicio presupuestal de cada
ano. O sea, el municipio tiene una ley organica, existe en el esta-
do una Ley Organica Municipal del Estado de Hidalgo y aqui esta
[muestra un engargolado que lleva como titulo “La Ley” y que esta
sobre el escritorio]. En esta ley organica, esta reglamentado cémo
se debe de organizar el municipio, cual debe ser la estructura orga-
nica del municipio para cumplir con sus fines, ¢si?, y en el apartado
de la Tesoreria establece, tiene un capitulo que se llama “De la ley
de ingresos y el presupuesto de egresos”, que son los instrumen-
tos hacendarios que se deben de formular cada afo. Y, entonces,
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ahi en la formulacién del presupuesto de egresos se tiene que hacer
un programa anual de adquisiciones de los bienes y servicios que el
municipio demande. Y entonces, se formula por partidas, por partidas
presupuestales y se calendariza de acuerdo con su ciclo de gasto: en
qué momento se gasta, en qué momentos se hacen los desembolsos.
Ademas, tenemos que observar, en materia de adquisiciones, la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios Relacionados con Bie-
nes Muebles del gobierno del Estado. Ah, y también, es tan complejo
esto, y luego sin capacitacion de los servidores publicos, pues ya te
imaginas como se da el asunto. Para los recursos del municipio [...] Se
tiene que aplicar la normatividad estatal, pero [...] para los fondos de
aportaciones del FisM y FORTAMUN, se tiene que aplicar la normatividad
federal, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios de la
Federacidn. Entonces, imaginate, es bastante complejo el asunto, y
la gente no tienen formacion. Ahora, otra cosa, el Estado tiene 84
municipios y hay una asimetria brutal entre los municipios, hay muni-
cipios chiquititititos, hay municipios medianos y municipios grandes,
y la normatividad es aplicable en general para todos. Entonces los
chiquititos estan a la orilla

(19 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER).

Resalta la referencia a la complejidad que implica la concurrencia de tres marcos nor-
mativos diferenciados (municipal, estatal y federal) para dar cuenta de los procedi-
mientos de contrataciones publicas. Resalta también que en la entrevista se refiere al
programa anual de adquisiciones de los bienes y servicios municipales. Sin embargo,
este documento no fue recuperado en las indagaciones realizadas durante el periodo
de esta investigacion. En cuanto el procedimiento de contrataciones para el funciona-
miento del gobierno municipal el proceso fue descrito de la siguiente forma:

Bueno, nuestro procedimiento de contrataciones es que todos los
departamentos hacen su peticidn, lo pasan a Presidencia para que
se los autorice el presidente y ya posteriormente nos lo pasan al
Departamento [de adquisiciones]. Ya una vez teniendo, haber(sic)
realizado nuestras cotizaciones, ya se sigue comprando con el mis-
mo proveedor, pues ya para economizar tiempos, también, porque
hay cosas que urgen y hay cosas que no. Entonces, ya llegan con no-
sotros, nosotros lo adquirimos y vuelven a pasar con nosotros para
recoger lo que necesitan, se les toma su fotografia para comprobar
que se les estd entregando, asimismo nos firman la requisicion de
que estan recibiendo lo que solicitaron en la requisicion.

(19 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER).



€y

Es importante sefalar como en este municipio si bien se refiere la existencia al me-
nos nominal del programa anual de adquisiciones en la descripcién del procedimiento
de contrataciones se sefnala que el presidente municipal es quien debe autorizar cada
compra. En el funcionamiento del procedimiento de contrataciones no se hace mencidn
a seguir con el programa anual. Finalmente, resulta relevante que el presidente muni-
cipal tenga que autorizar las peticiones que llegan al departamento de Adquisiciones.

En el caso de Corregidora, Querétaro el proceso de cpm fue descrito asi:

Tenemos dos tipos de recursos, que es el recurso propio que se rige
por una cierta normatividad y es un procedimiento, y tenemos el
recurso que nos da la federacion de programas federales. Entonces,
los recursos federales, el procedimiento se sube al portal de Com-
praNet que depende de la Secretaria de la Funcion Publica. Enton-
ces, a partir de ahi se sube todo el recurso federal a ese portal de
CompraNet, se suben las convocatorias, los proveedores pueden
bajar de ahi la convocatoria, las bases, todo; y se hacen presenciales
aqui. Todos los actos se suben igual al portal de CompraNet para
transparentar y para que sepan, sobre todo, para difundir como se
estan haciendo las contrataciones, quién fue el adjudicado. Y es-
tamos obligados por normatividad a subir toda la informacién. Y
cuando es un recurso propio, hacemos la convocatoria publica, si
hay licitacién también nos regimos por montos, depende el monto
se publica en el periddico de mayor circulacion [Diario de Queréta-
roy el Noticias]. Si es un monto menor se hacen invitaciones restrin-
gidas a proveedores que son cumplidos, le damos preferencia a los
locales, por la ley estatal estamos obligados a dar la preferencia a
los que tienen el domicilio fiscal en [el Estado de] Querétaro.

(22 de enero de 2015, entrevista realizada por PODER).

En el caso de los procedimientos federales presenciales abundaron en la descripcion
del procedimiento:

En las federales, que los proveedores interesados que se inscribie-
ron en participar desde el portal vienen fisicamente aqui a presentar
su propuesta y se hace ante la presencia. Todos los proveedores
se citan a una hora y un dia determinados para que entreguen su
propuesta delante de, bueno, con todos. Esta presente un Orga-
no de Control Interno, que en este caso es la Contraloria, ellos nos
apoyan en dar fe y legalidad a las contrataciones y el proceso. Eso
es para el recurso federal. Para el recurso municipal se integran con
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un comité de adquisiciones que estd conformado de varias areas,
varias dependencias de aqui del municipio.

(22 de enero de 2015, entrevista realizada por PODER).

En el caso de Corregidora se comprobd que de los municipios estudiados es el que pre-
senta mayor registro de informaciéon en CompraNet. De la misma forma, las solicitudes
de informacién y el portal de transparencia de este municipio son los que presentan
informacién mas completa. Por ello se determina que es el municipio con mas informa-
cién abierta. También, es el municipio que presenta mejor desempeno institucional y
respuesta burocratica. Es importante sefalar, que en este municipio en las entrevistas
si se refirieron capacitaciones tanto de transparencia como de procedimientos de ad-
quisiciones y contrataciones asi como de registro den CompraNet.

6.2. Comité de adquisiciones

Uno de los puntos que interesé indagar en las entrevistas es sobre el comité de ad-
quisiciones pues es un requisito normativo y resulté interesante recabar cuales son los
tipos de documentos que estos comités generarian. En el caso de Tula de Allende se
recabd la siguiente informacion:

-Entonces, en ese sentido tenemos integrado un comité de adqui-
siciones integrado por el presidente municipal, por el director de
Obras Publicas, por la Tesoreria Municipal, por el oficial mayor, por
el secretario municipal y el secretario particular [director de Adqui-
siciones], diversos personajes que intervienen respecto a la deci-
sidn para realizar las contrataciones de la mejor forma.

-¢Y este comité genera algun tipo de actas?

Si, por ejemplo, [el director de Adquisiciones tiene] unas actas,
por ejemplo para la compra, para la dotacién al parque vehicular
en cuestion de aceite, de lubricantes, de refacciones, de todo ese
rollo; se genera un acta de validacion, si el comité de adquisiciones
no esta de acuerdo a lo que [se] comprd, a los precios, o considera,
[se] puede hacer las observaciones pertinentes para que nosotros
las vayamos solventando.

(10 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER).
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Las actas no se publican en el portal de internet del municipio, ni en CompraNet, tam-
poco fueron recuperadas por las solicitudes de informacién presentadas en el marco
de este proyecto. Se confirma ademas que en el caso de Tula de Allende la informacion
que fue posible recuperar es la menos prolifica.

En el caso de Cuautepec de Hinojosa, en las entrevistas no se mencionan explicitamen-
te comités de adquisiciones, comité de obras o testigos sociales. En ninguno de los dos
casos, ni para las contrataciones municipales realizadas con recursos municipales, ni
para aquellas realizadas con recursos federales. Esto es relevante, pues en el analisis
normativo resultaria innovador la presencia de testigos sociales en los procesos de
adquisiciones. Por ello, la ausencia en el discurso oficial recopilado en las entrevistas
resulta indicador de que estos elementos no estan institucionalizados en la légica con
la que el gobierno municipal realiza las adquisiciones publicas.

Finalmente, en el caso de Corregidora el comité de adquisiciones se caracteriza desde
la perspectiva de quienes realizan las Contrataciones Publicas Municipales de la si-
guiente forma.

—[...] Para el recurso municipal se integran con un comité de adqui-

siciones que esta conformado de varias areas, varias dependencias

de aqui del municipio.

—¢ Y este comité de adquisiciones lleva minutas o documentos?

—Se levanta un acta que cada acto, ahora si que de cada acto que se
vaya generando de los concursos y licitaciones.

-Y ¢hay algun tipo de participacion ciudadana en estos comités?
—No. Nada mas entre los proveedores interesados y el comité [...]
puede entrar cualquier ciudadano, son publicas, las reuniones son
publicas y puede entrar cualquier ciudadano como observador, Uni-
camente como observador.

—¢Es frecuente que haya observadores?

—No, nunca ha habido ninguno interesado.

—Pero ¢si es abierto?

-Si, es abierto.

(22 de enero de 2015, entrevista realizada por PODER).



€

En el caso de Corregidora fue posible contrastar la informacidn de la entrevista con la
publicada en su portal de internet y con la registrada en CompraNet. Resulta interesan-
te que en este gobierno municipal la informacion es abierta.

6.3. Impugnaciones

En las entrevistas semi estructuradas realizadas con quienes estan encargados de rea-
lizar las cPm interesaba indagar su perspectiva sobre las impugnaciones, para contras-
tarlas con la informacién recabada en las solicitudes de informacién. Se pudo constatar
que en las solicitudes de informacion que fueron contestadas no se refirieron procesos
de impugnaciones (cocoa, 2015).

En el caso de Tula de Allende a la pregunta explicita sobre si habian tenido algun tipo
de impugnacién en la asignacion de algun contrato esta fue la respuesta:

-Hasta el momento no, hasta el momento no. Y esos datos mas
i i i u

los trae la Secretaria de Contraloria del Gobierno del Estado que

es la que se encarga, cuando se hacen las licitaciones. Cuando se

hacen [las licitaciones], los hacen los sobres donde se ponen las

propuestas, y se analizan las propuestas, estando el comité de ad-

quisiciones. Pues hasta el momento, que yo sepa, dentro de esos

procedimientos no han hecho ninguna impugnacion respecto de un

proveedor. Pero si, de que existe el recurso legal, ahi esta.

-Pero ¢nadie lo ha ejercido:

Pero snadie lo h do?

-Nadie lo ha ejercido.

(10 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER).

En el caso de Cuautepec de Hinojosa se refiere a impugnaciones en casos de obra
publica y a como se solventd la impugnacion:

-¢Ha habido algun tipo de impugnacion de algin contrato que se
haya definido?

-No.
-¢No? nunca se ha recurrido a la impugnacion.

-No, ha habido impugnaciones en obras pero en adquisiciones no.”
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-Y, de las impugnaciones en obras publicas, ;en qué caso?

-Bueno, mira, por ejemplo, el afo pasado se adjudico una calle, una
calle de aqui de la zona urbana, aunque ésta era con recursos es-
tatales, el gobierno del Estado apoyd al gobierno municipal y se
hizo, se pavimenté una calle con concreto hidraulico, fue una obra
que valié dos millones de pesos y un contratista impugno la obra, la
impugno y se fue al arbitraje y se llegé a un acuerdo. Se negocio con
él para darle otra obra que no era licitacién y se destrabd el asunto.

(19 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER).

Resulta relevante que se refiere el proceso de impugnacion que no fue posible rastrear
por los otros medios. También como este proceso se soluciona por medio del arbitraje:
mediante la asignacion de otro contrato al proveedor que impugndé. Sin embargo, no
fue posible contrastar la informacion provista en la entrevista con la informacidn recu-
perada de las solicitudes de informacion, ni la publicada en el portal web del municipio
ni en CompraNet.

En el municipio de Corregidora las personas entrevistadas refirieron la existencia del
procedimiento pero el desconocimiento de si se habria recurrido alguna vez a él:

-¢Los procesos de impugnacion [se han dado] entre proveedores?

-No he sabido yo [...] de impugnacion, si, de que no estén de acuer-
do de que hayan escogido. Sin embargo, acuérdate que se hace un
comité y el comité decide, y todos estan de acuerdo de que cuando
entran a un concurso, de que si el comité decide cierta circunstancia
pues se tiene que acatar el fallo. Ahora, no creas que somos..., se
le da a diferentes proveedores, a bastantes; entonces, se reparten
mucho lo que es la capacidad de ser proveedor entonces, la gen-
te, entre mas capacidad haya, hay mas competencia, mejorara la
calidad en los productos que entregan, y realmente no se sienten
desplazados de que haya algun tipo de favoritismo.

(15 de enero de 2015, entrevista realizada por PODER).

En este sentido resalta que las impugnaciones se entienden como un mecanismo para
regular el mercado entre oferentes. De la informacién brindada por quienes fueron en-
trevistados pareciera un mecanismo que ayuda a regular la equidad en la contienda por
ofrecer servicios a los gobiernos municipales. También coinciden en la nocién de que
repartiendo las contrataciones entre diversos proveedores se reduce la posibilidad de
impugnacion.
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6.4. Percepcion del uso de las distintas modalidades de contratacién
publica

Un elemento central de las entrevistas fue indagar si quienes realizan las cPm conocen
la tipologia dominante en la literatura de contrataciones publicas: adjudicacion directa,
invitacion a tres y licitacidn publica, asi como entender en qué casos se utilizan en la
practica.

En el caso de Tula de Allende se refirié que la adjudicacién directa es la forma més usual
para asignar los contratos publicos.

[...] por lo regular yo traigo la cuestién de la adjudicacién directa,
para al menos de lo que aqui la ley marca para el estado de Hidalgo,
y al igual a nivel federal, estan empatadas, siempre va a ser una
adjudicacioén directa, una invitacién a cuando menos tres, o un con-
curso de licitacidn publica; por lo regular, por los montos, yo siem-
pre me voy a adjudicacion directa, previas tres cotizaciones; porque
lo que es invitacion a cuando menos tres proveedores o licitacidon
publica los procedimientos son iguales, son parecidos.

(10 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER)

Sin embargo, resalta que si bien se refiere que la adjudicacion directa el método mas
utilizado en Tula de Allende los contratos se asignan previo examen de tres cotizacio-
nes. En el caso de Cuautepec de Hinojosa se refiere que también la adjudicacion directa
es el método mas utilizado porque los montos de las contrataciones no rebasan el
requisito necesario para realizar invitacién a cuando menos tres:

- ¢[...] todas estas contrataciones a nivel municipal son por adjudi-
cacion directa o si hacen todo el procedimiento de invitacion a tres
o licitacion publica?

-Lo que pasa es que tenemos un estandar en cuanto a lo que nos
podemos gastar durante todo el ano, y entonces, pues como mis
ventas (sic) no rebasan ese monto pues yo las hago asi, nada mas.

-Pero, ;si se hace revision de cotizaciones?
-Si, en cuanto a revision de cotizaciones. Ya cuando son, cuando

rebasan los $157,000 sin IvA ya tengo que hacer mi invitacion a tres.
O en su caso, ya cuando es mas ya son por licitacion pero en mi caso
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como es muy poco el monto no llevod a cabo eso, si acaso, invitacion
a tres.

-¢Esporadicamente?
-Muy esporadicamente.
-¢Qué sera, como una vez al ano?

-Mas o menos, yo creo, y no en todos mis proveedores porgue no
rebaso el monto. Creo que Obras Publicas si lo lleva porque sus
contrataciones son mas grandes que las del Departamento [de
Adquisiciones].

(19 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER).

Mira [..] el presidente municipal dice: privilégiense a los provee-
dores locales del municipio, ¢si? y terminamos comprandoles a los
de Tulancingo, a los de la regidn; y entonces, aunque es incorrecto
decirlo, todo mundo lo hace, de otro modo seria imposible operar,
se fragmentan las contrataciones [...] por ejemplo, al de la papeleria,
tenemos un millon de pesos para papeleria al afo, entonces, ten-
drias que licitar, tendrias que licitar tu programa de adquisicion de
papeleria, si lo adjudicaras, pero como no tenemos el dinero para
pagarlo porque estd calendarizado en 12 meses entonces lo que
hacemos es ir adjudicando, quedamos que no tenemos que exce-
dernos de comprarle mas de $300,000 porque mas de $300,000
lo tendrias que licitar, entonces lo fragmentas [...] a un proveedor,
le das contrataciones por $100,000; luego le das contrataciones a
otro, luego a otro y luego a otro. Tenemos muchas tiendas departa-
mentales que te venden el papel y los consumibles y en eso a veces
tienen ofertas y demas, el Office Depot, el Sams, el Aurrera, el Offi-
ce Max; todos esos que venden papeleria y articulos de escritorio,
material de limpieza, a esos les compramos porque nos facturan y
les compramos en ofertas y ese tipo de cosas: [...] jabdn, cloro, pinol,
todo para materiales, detergentes, para material de limpieza. Papel
para fotocopiar, etcétera, consumibles que es lo que consumimos
mas, ;qué mas?, no sé, lo que necesitamos.

(19 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER)

Resulta interesante lo referido por quienes realizan los procedimientos de adquisicio-
nes municipales pues enfrentan el problema de la liquidez municipal. También describen
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el proceso por medio del cual fraccionan las contrataciones para que puedan realizarse
de acuerdo con las ministraciones que relatan reciben. Es de esta forma que las contra-
taciones logran mantenerse en el tabulador de adquisiciones directas.

Finalmente, en el municipio de Corregidora, sobre el porcentaje de contrataciones que
realizan de acuerdo con cada una de las modalidades de adjudicacién directa, invi-
tacion restringida y licitacion publica, quienes se encargan de estos procedimientos
describen lo siguiente:

- Mas o menos un 85 por concurso, y un 15 por directa, mas o menos.
-¢Usan concurso de tres o licitacion abierta?

-Dependiendo el monto. Haz de cuenta que la Contraloria del Esta-
do nos da una tablita de monto, ahorita te la muestro. [No la mos-
tro]. Nos regimos, depende del monto que vamos a computar, eso
dice a partir de qué rango va a licitacién publica, es la de este afo,
esta es la de obra publica y adquisicion, nosotros nos regimos por
esta. Adjudicacion directa, menor a este, este ya es con IvA, seria
adjudicacion directa; de este rango a este, es concurso; y arriba de
esto ya es licitacion publica nacional.

Cuando es invitacion restringida la ley establece que es minimo a
tres proveedores, sin embargo, eso es minimo, podemos invitar a
[...] mas. Por lo general se invitan a mas para que haya mas oportu-
nidad para los proveedores y también para evitar que se nos vaya a
declarar desierto el concurso, que de tres, si no llega uno tenemos
que iniciar otra vez una segunda invitacion, tenemos que contar mi-
nimo con dos propuestas para seguir el proceso.

-¢Entonces, normalmente invitan como a cinco proveedores?

-Cinco o seis, si, si es posible a todos los del padrén que entren en
el giro, de preferencia, si se invitan a todos. También para nosotros,
para tener mayor economia y que haya mas competencia entre ellos
y nos pueden dar mejor precio.

(15 de enero de 2015, entrevista realizada por PODER).

El caso de Corregidora contrasta con el de Tula de Allende y con el de Cuautepec de
Hinojosa en los que se utiliza mayoritariamente la adjudicacién directa. Esto es posible
también constatarlo en la informacién que es posible recabar en el portal de Compra-
Net y en el Portal de Transparencia del municipio de Corregidora durante el periodo
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de esta investigacion. En Corregidora (como se muestra en la seccion 7) fue posible
recuperar incluso los nombres de quienes concursaron en procesos de licitacion pu-
blica e invitacidn restringida. Resulta interesante que, a diferencia de los municipios
estudiados en Hidalgo, los procedimientos de invitacidn restringida y licitacién publica
les resultaron mas beneficiosos en Corregidora. En lo relatado en Tula de Allende y en
Cuautepec de Hinojosa, municipios con un nivel de institucionalizacion mas bajo que
Corregidora, estos procedimientos fueron percibidos complejos e inaccesibles.

6.5. CompraNet

CompraNet®” es un sistema electréonico desarrollado por la Secretaria de la Funcion
Publica que marca como su objetivo “simplificar, transparentar, modernizar y estable-
cer un adecuado proceso de contratacion de servicios, bienes, arrendamientos y obra
publica de las dependencias y entidades de la Administracién Plblica Federal” para
propiciar la operacién de los procedimientos de contratacion con transparencia y agi-
lidad; y permitir, especialmente a proveedores y contratistas, dar seguimiento desde
la publicacién de la convocatoria hasta el fallo correspondiente. Entre las herramientas
que proporciona esta un buscador de oportunidades para quienes estén interesados
en participar en los procedimientos de contratacién. El buscador permite realizar ex-
ploraciones utilizando criterios como: dependencia o entidad compradora, bien o ser-
vicio objeto de la contratacion y la entidad federativa. También, por medio de esta
herramienta, entrando a la parte “privada” con el registro del propio rRFC se pueden
acceder los procesos de contrataciones publicas registrados y cerrados.

Para llevar a cabo cualquier adquisicion publica es importante saber, en primer término,
el origen de los recursos con los que se cuenta para adquirir un bien o servicio, ya que
de esto depende la normatividad a utilizar y los requisitos de publicidad, divulgacion y
participacion necesarios.

El sistema CompraNet estd pensando para posibilitar estudios de mercado y mejores
opciones para quienes realizan contrataciones publicas, pero no necesariamente para
que la ciudadania participe en la observacién de las contrataciones gubernamentales.

La informacioén es accesible una vez que logras comprender la logica y la mecanica del
sistema. Durante el proceso de esta investigacién fue posible encontrar los contra-
tos publicos de las diversas unidades compradoras en los municipios estudiados tras
diversas aproximaciones al sistema. Los pasos para localizar las contrataciones muni-
cipales son los siguientes: (1) registrarse en CompraNet como proveedora, (2) buscar
en el directorio de unidades compradoras a los municipios e identificar sus claves, (3)

12 Con informacion obtenida de la pagina de la Secretaria de la Funcién Publica www.funcionpublica.gob.mx
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realizar una bldsqueda en anuncios en seguimiento y cerrados —puesto que la investi-
gacion referia al 2013—, (4) ir a las fichas descriptivas de cada proceso para determinar
el nimero de contrato, (5) bajar el archivo de los contratos, (6) localizar en el archivo de
los contratos (Excel) los contratos a monitorear.

El proceso para sistematizar la informacién que es posible recabar en CompraNet y
hacer inteligible para los propdsitos del monitoreo ciudadano es complejo y no es di-
recto. Interesaba en las entrevista indagar si las personas que se encargan de estos
procedimientos encontraban en este sistema una herramienta Gtil que facilitara los pro-
cedimientos de contrataciones publicas.

En el caso de Tula de Allende fue interesante que se refierié facilidad de utilizar la
herramienta pero por alguien que no la habia utilizado.

-[...] ;Como evalias el sistema de CompraNet?
-Pues es eficiente, ino?
-¢En qué sentido?

- Respecto, por ejemplo, cuando se saca una convocatoria para
convocar a la cuestion de la licitacion publica creo que si te eficien-
tiza el procedimiento porque, vamos a ver, como te puedo decir, se
publica en el Diario Oficial, pues creo que, yo soy también fiel cre-
yente que las nuevas tecnologias, las nuevas plataformas vinieron a
facilitarnos el trabajo, a eficientar los procedimientos. Y se me hace,
CompraNet se me hace [...]. Esto, en cuanto a las licitaciones que es
lo Unico en donde podriamos tener injerencia en CompraNet, por la
publicacion de las convocatorias para las licitaciones.

-¢Como cuantas veces lo has usado?

-Pues, propiamente dicho, que yo lo haya usado, no. O sea, se saca
la convocatoria, se saca ante la Contraloria del Estado, y se saca la
convocatoria, pero es, te digo, es responsabilidad compartida con
el comité de adquisiciones. Pero propiamente dicho, yo, que lo haya
utilizado como un postor para vender, no, ni para la cuestion de
publicacion.

-¢Alguien en el municipio ha usado el sistema para publicar licita-
cion publica?
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-Si, [el] ingeniero [...] de Obras Publicas es el encargado de sacar
las convocatorias y de realizar todo el procedimiento administrativo
ante la Contraloria para la licitacién publica.

(10 de noviembre de 2014, entrevista realizada por PODER)

En este caso resalta el desconocimiento de las obligaciones que se tienen en los muni-
cipios para registrar los procesos de contrataciones en esta plataforma, pues es posible
registrar los procedimientos de invitacién restringida y licitacién publica en Compra-
Net. También resalta que de las contrataciones que fue posible localizar en CompraNet
referentes al 2013 las tres refieren a la Direccion de Desarrollo Urbano, Obras Pablicas
y Catastro: dos refieren a contrataciones de patrullas y de un camién compactador de
basura y una al equipamiento SUBSEMUN.

En el municipio de Cuautepec de Hinojosa las personas encargadas de los procedi-
mientos cPM evallan al Sistema de CompraNet de la siguiente forma:

- [..] el CompraNet, y, ;cudl es su evaluacion del sistema?

-Todo lo tenemos que subir a CompraNet.

-Y, scudl es su evaluacion del sistema, es funcional, no es funcional?
- Es muy complicado.

-Los proveedores en estas licitaciones nacionales, ¢si llegan pro-
veedores de toda la Republica?

- Si, llegan, si llegan de toda la Republica. Mira, a muchos no les
interesa, donde tenemos mas participacion y mas demanda es en
las obras publicas, a partir de cierto monto, ya de mas de un millon,
dos, tres, cuatro, cinco, ya se presentan, ya es muy atractivo para
empresas de fuera del Estado, para las obras pequenas ni compiten.
Otro de los problemas de los municipios es ese, que las obras, que
la inversion publica municipal es muy pulverizada, o sea, tienes que
hacer un drenaje, una callecita, una electrificacion, ;si me explico?
No hay obras grandes de infraestructura, las obras de infraestruc-
tura las hace el Estado o la federacion, una supercarretera, un libra-
miento, un puente, una autopista. No tenemos acceso a eso.

-¢ Podria abundar un poco mas en por qué es tan complejo lo de
CompraNet?
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- Por qué es tan complejo. Mira, yo creo que el problema radica
en que no tenemos al personal calificado, normalmente se estan
renovando, moviendo, hay una alta rotacién, y luego no tenemos
una infraestructura administrativa que pudiera atender todo el pro-
cedimiento, todo el procedimiento; o sea, el municipio es tan chico
que no puede invertir, o sea, el tamano del municipio impide formar
y desarrollar una estructura administrativa que atienda esa funcion.

(19 de noviembre de 2014, entrevistas realizada por PODER)

A pesar de referir que el sistema de CompraNet es complejo se logrd recuperar 17
procedimientos registrados por la Direccion General de Obras Publicas y Desarrollo
Urbano del Municipio de Cuautepec de Hinojosa para el 2013. Sin embargo, no fue
posible recuperar toda la informacién sobre montos, licitantes, proveedores por esta
via. En este caso resalta que el sistema de CompraNet es percibido como complejo
incluso para quienes operan los procesos de contrataciones plblicas en los municipios,
quienes estarian entre los principales beneficiarios del sistema.

En contraste, en el municipio de Corregidora se tiene una percepcién distinta sobre el
sistema de CompraNet:

-¢Les resulta facil, complejo, dtil el sistema?

-Si, pues es como todo, es sencillo, lleva muchos pasos pero en ge-
neral, como dicen, la practica hace al maestro y eso es, es cuestion
de..Como si, de verdad trabajamos, trabajamos con muchos recur-
sos federales y todo queda plenamente identificado en CompraNet,
pues seguimos todos los pasos y son minuciosos. Pero no es com-
plejo, no es dificil.

-¢Si'lo consideran como una buena herramienta?
- Si, por supuesto.

-Porque se difunde a nivel nacional la convocatoria entonces pue-
de entrar cualquier proveedor.

- Si, hemos obtenido mejores postores o propuestas, obtenido me-
jores beneficios en cuanto al precio; de repente cuando se hace una
pugna entre los proveedores, al momento de presentar sus pro-
puestas, pues si hay mucha mas competencia y eso ayuda a bajar los
costos. Generar ahorro, sobre todo.

(15 de enero de 2015, entrevistas realizada por PODER)
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Acorde con la percepcidn sobre el sistema resalta que en el municipio de Corregidora
quienes fueron entrevistadas han recibido capacitaciones especificas sobre el uso del
sistema de CompraNet y sobre transparencia y rendicién de cuentas. La informacion
recuperada en el portal de internet municipal, en CompraNet y en las solicitudes de
informacién es la mas prolifica de los tres municipios. En CompraNet en el municipio de
Corregidora fue posible recuperar informacion sobre 58 procedimientos de cPm que
fue posible cotejar (a diferencia de los otros dos municipios estudiados) con la informa-
cién que respondid el municipio a las solicitudes de informacion.

Es posible configurar la perspectiva de quienes realizan los procedimientos de contra-
taciones pUblicas a partir de los cinco elementos que se han desarrollado en este apar-
tado (a) entendimiento del procedimiento de contratacion publica, (b) descripcion del
comité de adquisiciones, (c) conocimiento de proceso de impugnacion, (d) percepcion
y uso de los actores sobre los tres tipos de contrataciones, (e) evaluacién funcional de
CompraNet.

Asi se brindan factores que configuran de forma exploratoria los retos que implica
operar las normas concurrentes en el ambito municipal respecto a las cpm. Las distintas
percepciones sin duda dan cuenta de los grados de institucionalidad que cada uno
de los gobiernos municipales enfrenta. También, dan cuenta de que la complejidad
para operar normativas concurrentes de los tres niveles de gobierno afecta de forma
diferenciada (a) a los gobiernos municipales y (b) a la facilidad con la que se puede
rastrear y acceder a informacion sobre los procesos de contrataciones municipales. En
este segundo factor hay que agregar el entramado normativo que varia entre estados
federativos sobre el acceso a la informacion y la transparencia, las herramientas para
que estos procesos sean abiertos e inteligibles al escrutinio ciudadano.
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7. Contrataciones Publicas
en los municipios de estudio’®

a organizacion y el funcionamiento de la administracion publica en cualquiera de

los niveles de gobierno, asi como los resultados sustantivos que las instituciones

publicas buscan obtener por medio de la aplicacion de la politica publica se pueden
observar en las prioridades y el ejercicio del gasto publico. Las adquisiciones, la con-
tratacion de servicios y los contratos de obra publica resaltan en el marco del ejercicio
presupuestal, ya que gran parte de los recursos que ejercen los gobiernos estan des-
tinados a estos rubros. Por lo anterior, en el presente capitulo se realiza un andlisis de
las contrataciones publicas realizadas por los municipios estudiados, asi como del nivel
de transparencia de cada uno, a través de dos mecanismos: el andlisis de las respuesta
a solicitudes de informacién elaboradas para la presente investigacion (cocoa, 2014 y
2015) y lo que cada municipio publicd dentro en el portal electrénico de la Secretaria
de la Funcién Pablica: CompraNet.

7.1. Tipos de cpm: fuentes de ingresos

Distinguir las fuentes de ingresos con los que se realizan las cPM permite también acceder
a mecanismos de publicidad, divulgacién y participacion diferenciados. Entendiendo el
planteamiento de que las cPM se insertan en nuestro pais en tres ciclos presupuestales
concurrentes que refieren a estandares normativos diferenciados, parece pertinente
presentar esta clasificacion de las contrataciones municipales de acuerdo con la fuente
de ingresos. Uno de los criterios a evaluar es la posibilidad de distinguir estas fuentes
en los documentos y la informacién recabada en este ejercicio exploratorio del entorno
municipal para la apertura de los procesos de contrataciones municipales, es por eso
que en los siguientes apartados se analiza la informacién obtenida a lo largo de la
investigacion sobre los presupuestos de egresos y el presupuesto ejercido entre otros
datos que muestran el panorama de los recursos con los que contaban los municipios
de estudio en el ano fiscal de 2013. Cabe senalar que una parte de la informacion que a
continuacion se expone fue obtenida mediante solicitudes de informacion a los munici-
pios, pues no toda se encontré publicada en los sitios de internet oficiales.

13 Esta seccion se elabord con la colaboracion de José Garza Franco en el desarrollo del andlisis y la represen-
tacion grafica de la informacion que se habia presentado en los productos intermedios de esta consultoria.
Para realizar las tablas sintéticas de este capitulo se recab la informacion de contratos publicos accesibles
via CompraNet y se cotej6 con la informacion adquirida via solicitud de informacion (cocoa, 2014 y 2015).
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7.1.1. Tula de Allende, Hidalgo

La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico del Estado de
Hidalgo es aplicable en el ambito municipal de la entidad. No existe un Reglamento de
Adquisiciones para Tula, lo mismo sucede en Cuautepec, la regulacion en la materia
se circunscribe a la aplicacion de la esta ley y su reglamento. El Bando de Gobierno
Municipal no retoma en su articulado los preceptos del articulo 108 de la Constitucion
estatal. El ayuntamiento cuenta con dos sindicos. Uno de ellos, electo por el principio
de mayoria relativa, es el responsable de la hacienda municipal (articulo 26 del Bando
de Gobierno). La responsabilidad de orden administrativo recae en la Oficialia Mayor
y existe una Jefatura de Adquisiciones contemplada en la estructura; y una Contraloria
Municipal (Art. 28).

Presupuesto Autorizado para el Ejercicio Fiscal 2013

La informacién disponible en el portal del municipio de Tula muestra que el presupuesto
de egresos autorizado para el ejercicio 2013 fue de 160.2 millones de pesos. De este total,
40.5 millones de pesos (25.3%) se clasifico en rubros relacionados con la adquisicion de
bienes y servicios, mientras que a obra pulblica se programé la cantidad de 18.9 millones
de pesos, equivalente al 11.8%. En total, los recursos presupuestados que representan la
fuente de informacidn del presente estudio suman la cantidad de 59.4 millones de pesos,
lo que representa el 37.0% del presupuesto total del municipio en 2013.

Cuadro 5. Presupuesto de egresos 2013 del municipio de Tula de Allende clasificado por objeto
del gasto

Capitulo Importe

Servicios personales $87'972,08.00
Materiales y suministros $16°017,799.00
Servicios generales §24129,278.00
Transferencias $10°088,180.25
Bienes muebles e inmuebles $ 43386200
Inversion publica $18,878,477.00
Participaciones y aportaciones $1,544,000.00
Deuda publica $205,42075
TOTAL $160,169,125.00

Fuente. cocoa Services informacion publicada en el portal oficial de internet del municipio

Presupuesto ejercido en el ejercicio fiscal 2013

La informacion del presupuesto ejercido en el municipio durante 2013 no esta disponi-
ble en los medios que se han tenido al alcance durante la presente investigacion. Por
lo anterior, se hizo una solicitud dirigida al titular de la Unidad de Informacién Puablica
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Gubernamental del municipio de Tula, para que en cumplimiento a los mecanismos de
transparencia se proporcione la informacion complementaria que se requiere para avan-
zar en el estudio, sin embargo no hubo respuesta. Ante esta situacién se buscé tomar
contacto telefébnicamente, pero ninguna autoridad respondié a la solicitud de informacion.

7.1.2. Cuautepec de Hinojosa, Hidalgo
Presupuesto autorizado para el ejercicio fiscal 2013

Mediante oficio de fecha 28 de enero de 2013 dirigido al presidente municipal de Cuau-
tepec de Hinojosa, el secretario de Finanzas y Administracion del Gobierno del Estado
de Hidalgo informa sobre el presupuesto de egresos autorizado a ese ayuntamiento
para el Ejercicio Fiscal 2013, por la cantidad de 96.7 millones de pesos, que incluye los
fondos asignados a los municipios como se identifica en el siguiente cuadro.

Cuadro 6. Presupuesto de egresos 2013 autorizado por el gobierno del estado de Hidalgo con
base en los fondos aplicables al municipio de Cuautepec de Hinojosa.

Fondo Unico de Participaciones $36'497,151.00
Fondo de Infraestructura Social Municipal $33'525,736.00
Fondo de Fortalecimiento a Municipios $26'403,881.00
Fondo de Fiscalizacion $ 269,599 00
TOTAL $96'696,367.00

Fuente. cocoa Services con base en oficio No. SFA-CPF-01-0206/2013 de fecha 28 de enero de 2013

El presupuesto de egresos publicado en la pagina de internet del municipio refleja un mon-
to para el ejercicio fiscal por la cantidad de 121.1 millones de pesos. De acuerdo con el
clasificador por objeto del gasto, el presupuesto para 2013 se integra de la siguiente forma.

Cuadro 7. Presupuesto de egresos 2013 del municipio de Cuautepec de Hinojosa clasificado
por objeto del gasto

Capitulo Importe

Servicios personales $ 40'849,090 66
Materiales y suministros $8949,09593
Servicios generales $21'788,00575
Transferencias $9134,314.96
Bienes muebles e inmuebles $1:894,277 21
Inversion publica $36'488,582 84
Participaciones y aportaciones $2'015,030.67
TOTAL $121'M8,398.02

Fuente. Elaboracion propia con base en informacion publicada en el portal oficial de internet del municipio
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Entre los cuadros anteriores se observa una diferencia de 14.4 millones de pesos, aun-
que no es posible identificar las razones de ésta ya que no se cuenta con la Ley de
Ingresos aplicable al municipio.

Presupuesto ejercido en el ejercicio fiscal 2013

Aligual que en el municipio de Tula, en Cuautepec se hizo una solicitud dirigida al titular
de la Unidad de Informacion Publica Gubernamental para que en cumplimiento a los
mecanismos de transparencia se proporcionara informacién complementaria que se
requirié para el estudio, de la cual se obtuvo la siguiente informacién.

Cuadro 8. Presupuesto ejercido en 2013 en Cuautepec por trimestre

Trimestre Monto

Primer trimestre 2013 15,539,050.33
Segundo trimestre 2013 38,363,059.82
Tercer trimestre 2013 70,744,762.52
Cuarto trimestre 116,732,973.9
TOTAL 241,379,846.61

Fuente. CCS 2015, con informacion de la pagina de internet del municipio de Cuautepec de Hinojosa, Hidalgo.

Presupuesto ejercido mediante los diversos procesos de adjudicacién

La informacion disponible en el portal de internet del municipio, presenta el gasto por
concepto de obra pubica, clasificado por ramo de origen de los recursos y por procedi-
miento de adjudicacién. Llama la atencién que de los recursos provenientes del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal (Faism) del Ramo 33 se asignaron en
2013 un total de 58 contratos por 32.9 millones de pesos. De ellos, 36 se realizaron bajo
el procedimiento de adjudicacion directa; es decir, el 63.8%; 18 mas (31%) se asignaron
bajo el procedimiento de invitacién a cuando menos tres proveedores y Unicamente el
5.1% de los contratos se realizd mediante licitacion publica (tres contratos).

Con relacién al monto de los recursos ejercidos, de los 32.9 millones de pesos asigna-
dos al municipio por el Faism, se ejercieron de manera directa 11.8 millones de pesos, lo
que representa el 35.9% del total de los recursos; 17.0 millones de pesos se asignaron
mediante invitacion a tres proveedores (51.8%) y mediante licitacion publica se asigna-
ron 4.0 millones de pesos, tan solo el 12.3% del total de los recursos ejercidos.

Con relacién al Programa Habitat del Ramo XV, se adjudicaron en total once contratos
por un monto de 6.2 millones de pesos. De éstos, cuatro se asignaron mediante adju-
dicacion directa por un importe total de 1.0 millén de pesos; por invitacién a cuando
menos tres proveedores se adjudicaron siete contratos por un total de 5.2 millones de
pesos. En este caso no se realizd ningln proceso de licitacion publica.
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Con relacién al Programa Espacios Publicos del Ramo XV, solamente se adjudicé un
contrato por 1.3 millones de pesos, el cual se hizo por adjudicacién directa a la empresa
Comercializadora y Construcciones FYE S.A. de C.V.

Hay un contrato mas clasificado como “diversos fondos” sin identificarse a qué progra-
ma corresponde, por un importe de 0.9 millones de pesos, adjudicado a una persona
fisica mediante el procedimiento de invitacién a cuando menos tres proveedores.

Cuadro 9. Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social Municipal Ramo 33

coﬁz;:tis Procedimiento de adjudicacion Importe %
37 Adjudicacion directa S1'811,195 57 3591
18 Invitacion a 3 proveedores $17°030008 77 5179
3 Licitacion publica S 4'044,254.68 1230
58 TOTAL $32'885,459.02 100.00

Fuente. cocoa Services, s.c., 2015

Cuadro 10. Programa Habitat. Ramo 15

No. de

I —— Procedimiento de adjudicacion Importe %
4 Adjudicacion directa $976,604.00 15.64
/ Invitacion a 3 proveedores $5266,557.81 84.36
1 TOTAL $6'243,161.81 100

Fuente. cocoa Services, s.c., 2015

La redaccion de la Ley Federal de Adquisiciones y la correspondiente en el estado de
Hidalgo, aparentemente deja sin definicion la normatividad aplicable en materia de
adquisiciones a los recursos del Ramo 33. Mientras que la Ley federal establece en la
fraccion VI del Art. 1° que los recursos del Ramos 33 no son sujetos de esta Ley, el Art
6° de la Ley estatal establece que “Las adquisiciones, arrendamientos y servicios con
cargo total o parcial a Fondos Federales o recursos procedentes de créditos externos,
conforme a los Convenios que se celebren entre el Estado y la Federacion, estaran
sujetos a las disposiciones de la Legislacion Federal en la materia”. Esta situacién apa-
rentemente deja un hueco para regular las adquisiciones de los fondos asignados por
el Ramos 33.

La mayoria de las asignaciones de obra publica se realizan mediante los procedimien-
tos de adjudicacién directa y de invitacidon a cuando menos tres proveedores. De los
recursos del Faism correspondientes al ramo 33 transferidos al municipio, Unicamente
tres de un total de cincuenta y ocho contratos, se asignaron mediante el procedimiento
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de licitacion publica. En el resto de los programas y fondos mediante los cuales se
realizaron contratos de obra pUblica, ninguno se adjudicé mediante licitacion publica.

7.1.3 Corregidora, Querétaro

La norma aplicable a los procesos de adquisiciones es el Reglamento de Adquisiciones,
Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios Para el Municipio de Co-
rregidora, Querétaro. En cumplimiento a la regulacion estatal, el Reglamento se ajusta a
los preceptos de la Ley de Adquisiciones. Tiene por objeto “regular la planeacién, pro-
gramacion, presupuestacion, obtencién y control de las adquisiciones, enajenaciones,
arrendamientos y contratacion de servicios” de los bienes que requiera la administra-
cidén municipal y las entidades paramunicipales. Asimismo, reglamenta el funcionamien-
to del Comité de Adquisiciones (Art. 1°).

Los mecanismos de adjudicacién (Licitacion Publica, Invitacion Restringida y Adjudi-
cacion Directa), estan contemplados en el Art. 32° del Reglamento. En el supuesto
de que el mecanismo que asegure al Municipio las mejores condiciones sea a través
de Invitacidn Restringida o Adjudicacion Directa, el Reglamento observa que se dara
preferencia a proveedores locales o estatales, salvo que convenga realizar la adjudica-
cién a proveedores nacionales o extranjeros en términos de precio, calidad, cantidad,
tiempo de entrega, servicios, garantia u otros aspectos procedentes.

En este caso, la Secretaria de Administracién debera emitir un dictamen por escrito, en
el que se justifique tal conveniencia (articulo 29°). De manera explicita, el articulo 33°
del reglamento establece que las adquisiciones no podran fraccionarse para evitar los
limites establecidos, respecto de los montos de adquisicion que sehala el reglamento y
que se ajustan a los establecidos en la ley estatal de acuerdo con lo siguiente:

Licitacién publica, cuando el monto aprobado de la operacién a contratar sea
superior al 0.01341 % del Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de
Querétaro para el ejercicio fiscal vigente;

Invitacion restringida a cuando menos tres proveedores o interesados, cuando
el monto aprobado de la operacién a contratar se encuentre en el rango del
0.00123 % al 0.01341 % del Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de
Querétaro para el ejercicio fiscal vigente; y

Adjudicacién directa, cuando el monto aprobado de la operacidn a contratar
sea menor al 0.00123% del Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de
Querétaro para el ejercicio fiscal vigente.

En la planeacion, programacion y presupuestacion de las adquisiciones y contratacion
de servicios, se podran celebrar convenios de colaboracion administrativa con los
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poderes del Estado o con otros municipios a propuesta de la Secretaria de Administra-
cion o del comité de adquisiciones (articulo 28°).14

Al igual que en la Ley de Adquisiciones de Querétaro, el Reglamento para Corregidora
establece que la Contraloria Municipal podra verificar el cumplimiento de la normati-
vidad vigente, en cualquier momento del proceso adjudicatorio (articulo 82°); que las
personas con interés juridico podran inconformarse por los actos que contravengan la
legislacion aplicable (articulo 92°); y que dicha inconformidad debera presentarse ante
la Contraloria Municipal dentro de los cinco dias habiles siguientes al que se informe de
manera personal el acto a impugnar (articulo 93°).

Presupuesto autorizado para el ejercicio fiscal 2013

EI 10 de diciembre de 2012, la Legislatura del Estado de Querétaro aprobd la Ley de
Ingresos del Municipio de Corregidora, Querétaro para el ejercicio fiscal de 2013, por la
cantidad de 475.9 millones de pesos. En esa misma fecha la Comisién de Hacienda, Pa-
trimonio y Cuenta Publica aprob¢ el proyecto de presupuesto de egresos del municipio
de Corregidora para el ejercicio 2013, que es idéntico a lo previsto en la Ley de Ingresos.

La fraccién Il del articulo 29 de la Ley para el Manejo de los Recursos Publicos del Es-
tado de Querétaro establece la fecha limite en que el Poder Legislativo debe aprobar
la ley de Ingresos y el presupuesto de egresos para cada ejercicio fiscal. Asi, el presu-
puesto de egresos 2013 para el municipio de Corregidora, se integré de la siguiente
manera:

Cuadro 11. Presupuesto de egresos 2013 por tipo de gasto del municipio de Corregidora

Gasto Monto Porcentaje
Gasto administrativo $79,536,141.00 16.71
Gasto social $396'369,981.00 8329
TOTAL $475'906,122.00 100.00

Fuente. cocoa Services, s.c. con base en Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Querétaro 30/12/2012

La Ley General de Contabilidad Gubernamental de Querétaro establece la obligatorie-
dad a los entes publicos de adoptar los acuerdos del Consejo Nacional de Armoniza-
cién Contable. En este sentido, el presupuesto clasificado a nivel de capitulo del gasto
y por objeto del gasto, fuente de financiamiento y funcidén del gasto se integra de la
forma que se presenta en los siguientes cuadros:

14 En anexo se presenta un ejemplo de convenio entre el municipio, el estado y la federacion.
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Cuadro 12. Presupuesto de egresos 2013 del municipio de Corregidora clasificado por objeto

del gasto
Capitulo de gasto Importe Porcentaje
Servicios personales $255'803,743.00 5375
Materiales y suministros $36124,800.00 7.59
Servicios generales $98'885,934.00 20.78
Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas $37'827,200.00 795
Bienes muebles, inmuebles e intangibles S 414,800.00 0.86
Inversion publica $ 4314964500 9.07
TOTAL $475'906,122.00 100.00

Fuente. cocoa Services, s.c.con base en Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Querétaro 30/12/2012

Cuadro 13. Presupuesto de egresos 2013 del municipio de Corregidora, clasificado por fuente
de financiamiento

Fuente de financiamiento Importe

Recursos fiscales propios S 401'504,850.00
$68'334,321.00
$6'066,951.00
$475'906,122.00

Recursos federales, Fondo de Fortalecimiento Municipal

Recursos federales, Fondo de Infraestructura Social Municipal
TOTAL

Fuente. cocoa Services, s.c.con base en Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Querétaro 30/12/2012

Cuadro 14. Presupuesto de egresos 2013, clasificado por funcién del gasto

Gobierno §248153123.00
Desarrollo social $212'419,312.00
Desarrollo econémico $15333,688.00
TOTAL $475906,122.00

Fuente. cocoa Services, s.c.con base en Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Querétaro 30/12/2012

De los cuadros anteriores se desprende que en materia de adquisiciones y contrata-
cién de servicios, el presupuesto autorizado al municipio de Corregidora para el afio
2013 fue por la cantidad de 139.1 millones de pesos, correspondiente a los capitulos de
Materiales y suministros, y de servicios generales. En materia de obra publica, para el
ejercicio 2013 se autorizaron 43.1 millones de pesos (inversion puablica). En conjunto, el
monto total del presupuesto que estaria sujeto a la celebracién de procedimientos de
adjudicacion, ya sea en materia de adquisiciones o de obra publica en el municipio de
Corregidora, fue por la cantidad de 182.2 millones de pesos, lo que representa el 38.3%
del presupuesto autorizado.
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Los recursos federales (Ramo 33) autorizados al municipio fueron por la cantidad de
74.4 millones de pesos. Como se identificé en el apartado correspondiente, estos re-
cursos no estan sujetos a la aplicacion de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico.

Presupuesto ejercido en el ejercicio fiscal 2013

Llama la atencién que el presupuesto ejercido durante 2013 que aparece publicado en
la pagina oficial del municipio de Corregidora en internet, registre un monto total de
665.1 millones de pesos. Esta cifra representa un 39.8% de sobre ejercicio con relacion
al presupuesto autorizado.

Las principales diferencias entre el presupuesto ejercido y el autorizado se presentan
en los siguientes rubros: materiales y suministros con un sobre ejercicio de 63.2%; ser-
vicios generales con un sobre ejercicio equivalente al 77.8% del presupuesto autoriza-
do; e inversion publica que presentd un sobre ejercicio del 83.5%. El portal de internet
del municipio no aclara las razones de estas diferencias, por lo que se investigaran por
otros medios las causas de esta ampliacion en el ejercicio de presupuesto

Cuadro 15. Presupuesto ejercido 2013 en el municipio de Corregidora por objeto del gasto

Capitulo de gasto Importe Porcentaje
Servicios personales $269175,786.00 40.47
Materiales y suministros $58876,104.00 8.85
Servicios generales $175'843,554.00 26.44
Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas $50142,937.00 7.54
Bienes muebles, inmuebles e intangibles $31976,915.00 4 8]
Inversién publica $79N3,934.00 11.89
TOTAL GENERAL $665129,233.00 100.00

Fuente. Elaboracién propia con base en “Avance Presupuestal Acumulado al 31 de Diciembre del 2013, publicado
en la pagina del Municipio

Presupuesto ejercido mediante los diversos procesos de adjudicacién

La informacién de los procedimientos utilizados en el municipio para la asignacion
de contratos de adquisicién, servicios generales y obra publica no estad disponible
en el portal de internet del municipio. Por lo anterior, se hizo una solicitud dirigida
al coordinador de la Unidad de Acceso a la Informacion Gubernamental, para que en
cumplimiento a los mecanismos de transparencia se proporcione la informaciéon com-
plementaria que se requiere para avanzar en el estudio. Con fecha 12 de enero de 2015
el licenciado Eduardo Edmundo Aguilera Becerril, titular de la Unidad de Acceso a la
Informacién Gubernamental, dio respuesta a la solicitud de informacién presentada de
la cual se desprende la siguiente informacion.
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En el ejercicio fiscal correspondiente a 2013 el ayuntamiento de Corregidora ejercio
la cantidad de 81.2 millones de pesos para la adquisicién de bienes y la contratacion
de servicios. Para su ejecucion se realizaron nueve licitaciones publicas y diecinueve
procesos de adjudicacién por el mecanismo de invitacion restringida. La informacién
proporcionada por el gobierno municipal, no especifica el nimero de adquisiciones o
contratos realizados bajo el procedimiento de adjudicacion directa.

Del monto total erogado, a través de licitaciones publicas se ejercieron 35.7 millones
de pesos, lo que representa el 43.9% de los recursos destinados a los rubros de ad-
quisiciones y contratacion de servicios. Bajo el mecanismo de invitacidn restringida
(invitacion a cuando menos tres proveedores) el monto ascendid a la cantidad de 23.2
millones de pesos, equivalente al 28.6% de presupuesto ejercido en estos conceptos y
bajo el procedimiento de adjudicacion directa, el municipio ejercié 22.3 millones de pe-
sos, representando el 27.6% del gasto. La informacién disponible no permite identificar
el origen de los recursos ejercidos.

Cuadro 16. Montos ejercidos en el municipio de Corregidora por procedimiento de adjudicacién

procrt;)i}tntii:ntos Procedimiento de adjudicacion Importe Porcentaje

No identificado | Adjudicacion directa §22,336,229.09 27.51
19 Invitacion a tres proveedores $23182,690.86 2855
9 Licitacion publica $35,679,877.98 4394
28 TOTAL $81,198,797.93 100.00

Fuente. Elaboracion propia, con base en informacién del H. Ayuntamiento de Corregidora, Qro.

Como se desprende de la informacién anterior, la mayor parte de los recursos asigna-
dos para adquisiciones y contratacion de servicios, se ejercio a través de los procedi-
mientos de invitacion restringida y adjudicacion directa (56.1%).

Procesos de adjudicacién de obra piblica

La informacién proporcionada por las autoridades del municipio, permite clasificar el
origen de los recursos y el procedimiento de adjudicacién. Asi, se identificd que existen
nueve fuentes de recursos, a través de los cuales se ejercieron los recursos de inversion
(obra publica) en 2013, de los cuales siete corresponden a recursos federales, uno a
recursos aportados por el gobierno estatal y el dltimo a recursos generados directa-
mente por la hacienda municipal.

Los fondos con origen en la federacion son: el Consejo Nacional para la Cultura y las
Artes (Conaculta); la Comision Nacional de Cultura Fisica y Deporte (Conade); el Fon-
do para la Infraestructura Social en los Municipios (Fism); el Programa Habitat; el Fon-
do de Pavimentacion, Espacios Deportivos, Alumbrado Publico y Rehabilitacion de la
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Infraestructura Educativa para Municipios y Demarcaciones Territoriales (Fopedep); el
Programa de Rescate de Espacios Pablicos (Prep); y un fondo para el desarrollo regional
(DR). Los recursos que el gobierno del estado de Querétaro aportd al municipio en 2013
fueron recursos directos del gobierno del estado de Querétaro (GeqQ). Finalmente los
recursos autogenerados se identifican con las iniciales de gasto directo ().

En materia de obra publica, el Ayuntamiento de Corregidora asigné un total de 97
contratos. El 23.7% de los contratos se hizo por asignacion directa (23 contratos), por
el mecanismo de invitacion restringida se formalizé el 60.8% de las adjudicaciones a
los contratistas (59 contratos), y solamente el 15.5% de las adjudicaciones se realizé
mediante licitacion publica (15 contratos).

Cuadro 17. Contratos de obra publica formalizados en 2013 en el municipio de Corregidora,
Querétaro, por procedimiento de adjudicacion

Procedimiento de adjudicacion Contratos adjudicados Porcentaje
Adjudicacion directa 23 237
Invitacion a tres proveedores 59 60.8
Licitacion publica 15 155
TOTAL 97 100.00

Fuente. Elaboracion propia, con base en informacién del H. Ayuntamiento de Corregidora, Qro.

El monto total de los recursos destinados a obra publica en 2013 ascendié a 141.6 mi-
llones de pesos. Las asignaciones con recursos provenientes de la federacion fueron
por 101.0 millones de pesos, que corresponden al 71.3% del monto total erogado; el
gobierno del estado destind una inversién de 1.2 millones de pesos al municipio (0.8%)
y los recursos autogenerados que se destinaron a inversion en el municipio sumaron
39.5 millones de pesos, equivalentes al 27.9% del gasto de inversion total de ese afo.

Cuadro 18. Monto de los recursos ejercidos en obra publica en municipio de Corregidora, por
fuente de financiamiento

Origen de los recursos para obra publica Monto ejercido Porcentaje
Federacion 100,981163.96 713
Gobierno estatal 1157,858.02 08
Hacienda municipal 39,474,142 .89 279
TOTAL 141,613,164.87 100.00

Fuente. Elaboracion propia, con base en informacion del H. Ayuntamiento de Corregidora, Qro.

Con relacién a la aplicacidén del presupuesto, con recursos federales se formalizé la
asignacion de 59 contratos, de los cuales siete fueron por asignacion directa (11.9%),
por invitacion a cuando menos tres proveedores se realizaron 37 contratos (62.7%) y
los restantes 15 contratos se adjudicaron a los ganadores los procesos de licitaciéon
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publica (25.4%). Cabe mencionar que los recursos de todos los contratos derivados de
un proceso licitario en 2013, provenian de asignaciones federales.

De los recursos aportados por el gobierno del estado de Querétaro se derivaron dos
contratos, uno fue adjudicado directamente al contratista y el otro por el procedimien-
to de invitacién restringida. De los recursos autogenerados en Corregidora se realiza-
ron 36 contratos: 16 por asignacion directa (44.4%) y 20 por invitacidn a cuando menos

tres proveedores.

Cuadro 19. Contratos de obra publica del municipio de Corregidora por fuente de
financiamiento y mecanismo de adjudicacién en 2013

Adjudicacion Invitacion

Origen de los recursos para Contratos directa et Licitacion publica

obra publica
Federacion 59 60.8 7 1.9 37 62.7 15 254
Gobierno estatal 2 21 ] 50.0 ] 500 | comcoee | e
Hacienda municipal 36 371 16 VA 20 556 | ccmemem | cmemees
TOTAL 97 100 24 | - 58 | - 15 | -

Fuente. Elaboracion propia, con base en informacién del H. Ayuntamiento de Corregidora, Qro.

A través del procedimiento de adjudicacion directa se ejercieron 2.3 millones de pesos,
que representan el 2.3% de los recursos que la Federacidn asigné al municipio; por
invitacion restringida se ejercieron 35.0 millones de pesos, equivalentes al 34.7% de
los recursos federales y mediante licitacion publica la inversion fue de 63.6 millones de
pesos, igual al 63.0% de los recursos.

La aplicacién de los recursos con origen en el gobierno de Querétaro, se distribuyo
de la siguiente forma: un contrato por 0.4 millones de pesos mediante adjudicacion
directa (36.6%) y otro por 0.7 millones de pesos (63.4%) por invitacion restringida.
El 9.2% de los recursos autogenerados por el Ayuntamiento se ejercieron mediante
adjudicacion directa; es decir, 3.6 millones de pesos, y mediante invitacion restringida
se adjudicaron contratos por 35.8 millones de pesos, equivalentes al 90.8% de los
recursos autogenerados aplicados en obra publica.

Cuadro 20. Ejercicio del presupuesto de inversién en el municipio de Corregidora por fuente de
financiamiento y procedimiento de adjudicacién (millones de pesos y porcentaje)

Presupuesto Adjudicacion Invitacion

Origende losrecursospara ¢4, ejercido directa restringida Sibasiclplica

obra publica
Federacion 101.0 713 23 23 350 347 63.6 63.0
Gobierno estatal 11 08 04 36.6 07 634 | —cmemm | e
Hacienda municipal 395 27.9 36 9?2 358 (ST6 1< T R
TOTAL 141.6 100 24 | - 58 | ------ 15 | -
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La normatividad en materia de adquisiciones en el Estado de Querétaro difiere de la
regulacion federal en diversos aspectos. La Constitucion del Estado de Querétaro no
contiene ningun articulo andlogo al articulo 134 de la Constitucidon de la Republica,
por lo que no se establece constitucionalmente que sera la licitacion publica mediante
convocatoria publica el procedimiento que rija los mecanismos de adjudicacién en el
estado, para garantizar las mejores condiciones en cuanto a eficacia, eficiencia, calidad
precio, oportunidad y demas condiciones pertinentes.

La Ley de Adquisiciones es aplicable a los tres poderes del Estado, lo que contrasta con
la Ley federal de Adquisiciones que resulta aplicable Unicamente al Poder Ejecutivo.
En la ley estatal se establece que el procedimiento para determinar los mecanismos
de adjudicacién en la entidad se realizard en los comités de adquisiciones a cargo de
cada uno de los oficiales mayores en las dependencias, entidades y ayuntamientos, con
base en un porcentaje del presupuesto de egresos del Estado. Esta condicién parece
asignar capacidad a las autoridades estatales para actuar de forma discrecional, e in-
cluso motivar que se fraccionen las adquisiciones para hacerlas por los mecanismos
que representan menor regulacion y vigilancia.

El presupuesto total ejercido por el municipio de Corregidora en 2013 fue superior al
autorizado por 189.2 millones de pesos, lo que representa el 39.8% de sobre ejercicio.
En todos los capitulos de gasto el presupuesto ejercido es superior al autorizado ori-
ginalmente en el presupuesto de egresos. En la informacién publicada por el municipio
no se encontro justificacién a las ampliaciones en el gasto.

El importe asignado al capitulo de gasto servicios personales, destinado al pago de
sueldos y salarios, representa el 53.75 % del total del presupuesto de egresos autoriza-
do. Sin embargo, la informacién publicada por el municipio a nivel de capitulo de gasto
es solamente del 16.7% para gasto administrativo, lo que posiblemente se explica por
los recursos provenientes de la federacion y cuya operacién implica la contratacion de
personal.

Es importante resaltar que de la informacién recuperada no se localizé o accedio a do-
cumentos en los que se conecte el gasto publico con las obligaciones de gasto publico
derivadas del piDH tampoco se encontré un documento en ninguno de los tres munici-
pios estudiados que muestren un plan de adquisiciones estratégicas ni una evaluacién
de la implementacion del presupuesto publico municipal, su gasto y la calificacion de
las contrataciones, adquisiciones y contrataciones que se realizaron durante el 2013.
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7.2 Tipos de cpm: por bien o servicio contratado

El acceso a la informacién del total de contrataciones realizadas en cualquiera de sus
tres modalidades, adjudicacién directa, invitacidn restringida y licitacion publica de
los tres municipios durante 2013 es limitado. La informacién que se logré recabar se
obtuvo via solicitudes de informacion y la investigacidn en las bases de datos que se
acceden en el portal de CompraNet. Con este acervo de informacion limitado se cotejo
la informaciéon recabada en ambas fuentes sobre los procedimientos de cpm. Resalta
gue, en cuanto a tipos de contrataciones por fuentes de ingreso, Tula de Allende es el
municipio menos accesible en informacion. Dada la poca informacién que fue posible
recuperar se decidio presentar las tablas con el concentrado de informacion disponible
en lugar de realizar una seccién de caso por modalidad, debido a que serian secciones
donde seria reiterativa la falta de informacion.

7.2.1. Tula de Allende, Hidalgo

En el municipio de Tula de Allende la informacién registrada en CompraNet sobre las
cpM estuvo a cargo de la Direccidn de Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Catastro del
municipio, para (i) la adquisicién de patrullas de seguridad publica, correspondiente
a las partidas automoéviles y camiones (5410) y otros equipos de transporte (5490),
(ii) equipamiento Subsemun 2013 de la partida vestuario y uniformes (2710), y {(iii) la
compra de un camion compactador de basura de la partida automéviles y camiones
(5410). En las contrataciones seleccionadas no se encontré informacién suficiente para
comprobar que dichas adquisiciones se realizaron de acuerdo con los pardmetros que
marca la ley, ya que el municipio a la fecha de la investigacién no subié la informacién
de estas contrataciones realizadas en 2013 al portal de Funcién Publica, CompraNet.15
Se desconoce también la cantidad utilizada para la adquisicion de esos bienes, o si se
realizaron dichas contrataciones pues es informaciéon que no se logra constatar en la
informacién recabada (Ver Tabla 7).

Tabla 7. Registro de contrataciones publicas realizadas por el municipio de Tula de Allende

Aportacion  Aportacion

Unidad T|tUI°. del Partida Cédigo federal municipal S oI|cntud'<:ie
compradora expediente informacion
CompraNet CompraNet
Direccion de Adaquisicion 5410 446149 | No No se No se cuenta con

Desarrollo de patrullas -Automoviles y encuentra la informacion
Urbano, Obras | para camiones registro brindada a
Plblicas y seguridad 5490 través de la
Catastro plblica -Otros equipos solicitud de
de transporte informacion

15 El Portal de CompraNet, la base de datos de contratos, y la informacion sobre las unidades compradoras se
ha verificado mensualmente de octubre de 2014 a junio de 2015.



Unidad
compradora

Titulo del
expediente

Aportacion

Codigo

federal

CompraNet

Aportacion
municipal
CompraNet

Solicitud de
informacion

Direccion de Equipamiento | 2710 390544 | No No se No se cuenta con
Desarrollo Subsenum -Vestuario y encuentra la informacién
Urbano, Obras | 2013 uniformes registro brindada a
Plblicas y través de la
Catastro solicitud de
informacion
Direccion de Camion 5410 16394 | No No se No se cuenta con
Desarrollo compactador | -Automoviles encuentra la informacion
Urbano, Obras | de basura camiones registro brindada a
Publicas 'y traves de la
Catastro solicitud de
informacion

7.2.2. Cuautepec de Hinojosa, Hidalgo

En el municipio de Cuautepec de Hinojosa, al igual que en el municipio de Tula de
Allende, se encontré con informacién muy precaria para lograr conocer como se ejercié
el presupuesto. Los datos que se recuperaron refieren a los registrados en Compra-
Net por la Direccién General de Obras Publicas y Desarrollo Urbano. El presupuesto
ejercido y registrado sobre cpm refiere que fue destinado para (i) la construccién de
un deportivo a través de las partidas edificacién no habitacional (6220) y trabajos de
acabados en edificaciones y otros trabajos especializados (6290), (ii) la construccion
de una barda perimetral en Centro de Desarrollo Comunitario Francisco I. Madero, con
la partida edificacion no habitacional (6220), (iii) la construccion de siete pavimentos,
guarniciones y banquetas en distintas calles del municipio con la partida de construc-
cién de vias de comunicacion (6250), (iv) la construccién de un andador, a través de
otros servicios generales (3990), y (v) los trabajos de mantenimiento integral de las
areas verdes y jardineras, de la partida conservacién y mantenimiento menor de inmue-
bles (3510) (Ver Tabla 8)

Tabla 8. Registro de contrataciones publicas realizadas por el municipio de Cuautepec de
Hinojosa

%

Unidad Titulo del SIS GEERD | ey | IR
. federal municipal | iy presupuesto
compradora  expediente informacion
CompraNet CompraNet de egresos
municipal
Direccion Deportivo 6220 487263 | Nose No se No se cuenta | No se cuenta
General Genaro Lépez | -Edificacion no cuenta con | cuentacon | conla con registro
de Obras habitacional registro registro informacion
Plblicas y 6290 brindada a
Desarrollo -Trabajos de través de la
Urbano acabados en solicitud de
edificaciones y informacion
otros trabajos
especializados
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Unidad
compradora

Titulo del
expediente

Partida

Aportacion
federal
CompraNet

Aportacion
municipal
CompraNet

Solicitud de
informacion

%
Respecto a
presupuesto
de egresos
municipal

Direccion Construccion 6220 471364 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de Barda -Edificacién no cuenta con | cuenta con | conla con registro
de Obras Perimetral habitacional registro registro informacion
Publicas y en Centro de brindada a
Desarrollo Desarrollo través de la
Urbano Comunitario solicitud de

Francisco | informacion

Madero
Direccion Construccion 6150 468272 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de -Construccion cuenta con | cuenta con | conla con registro
de Obras pavimentacion | de vias de registro registro informacion
Publicas y hidraulica, comunicacion brindada a
Desarrollo | guarniciones y través de la
Urbano banquetas en solicitud de

calle Reforma informacion
Direccion Construccion | 6250 465534 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de -Construccion cuenta con | cuentacon | conla con registro
de Obras pavimentacién | de vias de registro registro informacion
Plblicas y hidraulica, comunicacion brindada a
Desarrollo | guarniciones y través de la
Urbano red de drenaje solicitud de

camino de informacion

Santa Maria a

Cerro Verde
Direccion Construccion | 6150 463570 | No se 1,382, No se cuenta | 1.14% (se
General de -Construccion cuenta con | 84824 con la considera el
de Obras pavimentacion | de vias de registro informacion | presupuesto
Plblicas y hidraulica en comunicacion brindada a de egresos
Desarrollo | avenida de las travésdela | de
Urbano Flores solicitud de | $121.118,298)

informacion

Direccion Construccion 6150 461813 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de -Construccion cuenta con | cuentacon | conla con registro
de Obras pavimentacion | de vias de registro registro informacion
Plblicas y hidraulica, comunicacion brindada a
Desarrollo | guarniciones y través de la
Urbano banquetas en solicitud de

calle Agustin informacion

Melgar
Direccién Construccion 6150- 463527 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de pavimentos, | -Construccién cuenta con | cuentacon | conla con registro
de Obras guarniciones, | de vias de registro registro informacion
Plblicas y banquetas comunicacion brindada a
Desarrollo | yred de través de la
Urbano agua en calle solicitud de

Galeana informacion
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Unidad
compradora

Titulo del
expediente

Partida

Aportacion
federal
CompraNet

Aportacion
municipal
CompraNet

Solicitud de
informacion

%
Respecto a
presupuesto
de egresos
municipal

Direccion Construccion 6150 448680 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de -Construccion cuenta con | cuenta con | conla con registro
de Obras pavimentacion | de vias de registro registro informacion
Publicas y hidraulica, comunicacion brindada a
Desarrollo | guarniciones y través de la
Urbano banquetas en solicitud de
calle Miguel informacion
Aleman
Direccion Construccion 6150 448548 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de pavimento | -Construccion cuenta con | cuenta con | conla con registro
de Obras estampado (I* | de vias de registro registro informacion
Publicas y etapa) 2% en comunicacion brindada a
Desarrollo | proceso través de la
Urbano solicitud de
informacion
Direccion Guarniciones, | 6150 448615 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General banquetas -Construccion cuenta con | cuentacon | conla con registro
de Obras y pavimento de vias de registro registro informacion
Plblicas y hidraulico en comunicacion brindada a
Desarrollo | la calle de través de la
Urbano Morelos solicitud de
informacion
Direccion Pavimento 6150 447513 | No se S272, No se cuenta | 0.22% (se
General hidraulico en -Construccion cuenta con | 336.00 con la considera el
de Obras calle Francisco | de vias de registro informacion presupuesto
Publicas y Villa comunicacion brindada a de egresos
Desarrollo través dela | de
Urbano solicitud de | $121,118,298)
informacion
Direccion Construccion | 3990 401072 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General de andador -Otros cuenta con | cuenta con | conla con registro
de Obras servicios registro registro informacion
Plblicas y generales brindada a
Desarrollo través de la
Urbano solicitud de
informacion
Direccién Trabajos de 3510- 434880 | No se S4, No se cuenta | 3.56% (se
General mantenimiento | -Construccion cuenta con | 315120.34 | con la considera el
de Obras integral de las | de vias de registro informacion | Presupuesto
Plblicas y areas verdes y | comunicacion brindada a de Egresos
Desarrollo | jardineras través de la de
Urbano solicitud de | S121,118,298)
informacion
Direccion Santa Rita Bo. | 6140 422278 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General Buenos Aires | -Construccion cuenta con | cuenta con | con la con registro
de Obras de vias de registro registro informacion
Plblicas y comunicacion brindada a
Desarrollo través de la
Urbano solicitud de
informacion
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Unidad Titulo dal . S Gt e |
. Partida federal municipal | .. presupuesto
compradora  expediente informacion
CompraNet CompraNet de egresos
municipal
Direccion Pavimento 6150 421217 No se No se No se cuenta | No se cuenta
General estampado -Construccion cuenta con | cuenta con | conla con registro
de Obras de vias de registro registro informacion
Publicas y comunicacion brindada a
Desarrollo No se cuenta
Urbano con registro
través de la
solicitud de
informacion
Direccion Modernizacion | 2130 396487 | No se No se No se cuenta | No se cuenta
General catastral -Material cuenta con | cuenta con | conla con registro
de Obras estadistico y registro registro informacion
Plblicas y geografico brindada a
Desarrollo través de la
Urbano solicitud de
informacion

7.2.3. Corregidora, Querétaro

En lo que respecta al municipio de Corregidora, se presentan las contrataciones de las
partidas (i) instalaciones y equipamiento en construcciones (6170), (ii) vestuario y uni-
formes (2710), (iii) prendas de seguridad y proteccion personal (2720), (iv) construccion
de obras para el abastecimiento de agua, petréleo, gas, electricidad y telecomunica-
ciones (6130), (v) equipo de cdmputo y de tecnologias de la informacién (5150), (vi)
articulos deportivos (2730), (vii) otros arrendamientos (3290), (ix) material eléctrico y
electrénico, (2460), y (x) equipos de generacion eléctrica, aparatos y accesorios eléc-
tricos (5660), para realizar: la construccidn de arcotechos en ocho primarias y escuelas
secundarias del municipio, compra de uniformes y calzado, asi como uniformes y arti-
culos deportivos, equipamiento tecnoldgico, y la contratacion para la modernizacion de
la infraestructura. Todos los contratos registrados en CompraNet los realizé la unidad
compradora “Corregidora-Municipio de Querétaro 2”. En estos casos se utilizé Unica-
mente el presupuesto municipal, a través de la invitacidon a cuando menos tres personas
a participar.

En cuanto a la construccion de ocho arcotechos, es de resaltar que quienes resultaron
beneficiados fueron Unicamente dos contratistas, no asi en la compra de uniformes y
articulos deportivos, para la que se contrataron a siete compradores para la adquisi-
cién de distintos articulos. De igual forma, todas las contrataciones se realizaron en
presencia de los licitantes.

El municipio en su mayoria subio al portal de CompraNet todos los insumos para com-
probar que las contrataciones se realizaron de acuerdo a la ley, sin embargo, no en
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todas las contrataciones seleccionadas para la presente investigacion se encontro el
nombre de los demas licitantes que concursaron ni los contratos (Ver Tabla 9) .

Tabla 9. Registro de contrataciones publicas realizadas por el municipio de Corregidora

Aportacion % Respecto 2
Unidad Titulo del . gpsiacion .. Solicitud de (LTI
. Partida federal municipal . .. egresos
compradora expediente CompraNet informacion municipal
CompraNet ($475'906,122)
Corregidora- | Arcotechos 6170 446646 | No 63857147 638,571.47 013%
Municipio de | Lourdes -Instalaciones y
Querétaro 2 equipamiento en
construcciones
Corregidora- | Arcotechos 6170 446348 | No 779,988.00 779, 988.00 0.16%
Municipio de | Los Angeles -Instalaciones y
Querétaro 2 equipamiento en
construcciones
Corregidora- | Arcotechos 6170 446200 | No 738,903.28 738,903.28 016%
Municipio de | El Pocito -Instalaciones y
Querétaro 2 equipamiento en
construcciones
Corregidora- | Arcotechos 6170 445657 | No 882, 40888 | 882 408.88 019%
Municipio de | EI Calichar -Instalaciones y
Querétaro 2 equipamiento en
construcciones
Corregidora- | Construccion | 6170 446482 | No se 732,244.79 732,244.79 0.15%
Municipio de | de arcotecho | -Instalaciones y cuenta
Querétaro 2 | en escuela equipamiento en con
primaria construcciones registro
Escuadron 201
Corregidora- | Construccion | 6170 446647 | No se 494,351.52 494,35152 0.10%
Municipio de | de arcotecho | -Instalaciones y cuenta
Querétaro 2 | en escuela equipamiento en con
primaria 18 de | construcciones registro
agosto
Corregidora- | Construccion | 6170 446003 | No se 862, 117.38 862, 117.38 0.18%
Municipio de | de arcotecho | -Instalaciones y cuenta
Querétaro 2 | en escuela equipamiento en con
secundaria construcciones registro
Emiliano
/apata
Corregidora- | Construccién | 6170 444772 | No se 606,441.46 £606,441.46 0.13%
Municipio de | de arcotecho | -Instalaciones y cuenta
Querétaro 2 | en jardin de equipamiento en con
ninos Hans construcciones registro
Christian
Andersen
Corregidora- | Adquisicion 2710 402501 | Nose 74257400 742,574.00 016%
Municipio de | de uniformes y | -Vestuario y cuenta
Querétaro 1 | calzados uniformes con
2720 registro
-Prendas de
seguridad y
proteccion personal
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Unidad
compradora

Titulo del
expediente

Aportacién
federal
CompraNet

Aportacion
municipal
CompraNet

Solicitud de
informacion

% Respecto a
presupuesto
egresos
municipal
($475'906,122)

Corregidora- | Adquisicion 6130 459185 | Nose 226,799.00 226,799.00 0.05%
Municipio de | de botas tipo | -Construccion cuenta
Querétaro 1 | tactica de obras para el con
abastecimiento registro
de agua, petroleo,
gas, electricidad y
telecomunicaciones
Corregidora- | Adquisicion de | 5150 459620 | No se 348,262.00 348,262.00 0.07%
Municipio de | equipamiento | -Equipo de cuenta
Querétaro | | tecnologico computo y de con
tecnologias de la registro
informacion
Corregidora- | Adquisicion 2710 455287 | No se 131,818.00 131,818.00 0.3%
Municipio de | de uniformes | -Vestuario y cuenta
Querétaro | |y articulos uniformes con 152,478.00 152,478.00 0.3%
deportivos 2730 registro
-Articulos no legible 639,554.40 013%
deportivos 71,951.00 71,951.00 0.02%
254 94700 | 254, 947.00 0.05%
175, 574.00 175, 574.00 0.04%
219.008.00 219,008.00 0.05%
Corregidora- | Adquisiciony | 3290 342918 | Nose 25928,229.00 | 30,076,746.00 | 6.32%
Municipio de | contratacion -Otros cuenta
Querétaro 1 | del proyecto | arrendamientos con
para la registro
modernizacion
de
infraestructura
Corregidora- | Contratacion | 2460 329389 | Nose Se declara No se cuenta | No se
Municipio de | del proyecto | -Material eléctrico y cuenta | desierta por | con la puede
Querétaro para la electrénico con los precios | informacién | realizar
modernizacion | 3290 registro | ofertados brindada a céleulo
de -Otros travésdela | conla
infraestructura | arrendamientos solicitud de | informacion
5660 informacion | accesible.
-Equipos de
generacioneléctrica,
aparatos y
accesorios
eléctricos

Es importante resaltar que, si bien cualquier administraciéon que requiera realizar con-

trataciones publicas en los tres niveles de gobierno esta obligada a publicar la infor-

macion al portal de CompraNet —como parte de un ejercicio de transparencia y de

rendicidon de cuentas hacia la ciudadania—, no existe un mecanismo eficaz de segui-

miento por parte del gobierno federal que los conmine a realizar de manera completa

dicha responsabilidad, lo cual se traduce en una falta de informacién y de rendicién de

cuentas no sélo de los municipios, como es el caso que nos ocupa, sino del gobierno en
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su conjunto, ya que esta faltando a sus propios principios de transparencia y rendicion
de cuentas. De acuerdo a opc (2014), los principios de participacion de contratacion
abierta proponen una publicacién proactiva de informacion en torno a la planeacion,
adjudicacion y ejecucion del contrato. Conforme a los lineamientos de la opc (2014), la
informacién que deberia estar publicada es la siguiente:

1. Contratos, incluyendo licencias, concesiones, permisos, subvenciones o cualquier
otro documento que contemple el intercambio de bienes, activos, o recursos pu-
blicos (incluyendo todos los anexos, las clausulas, los documentos incorporados
como referencias) y cualquier enmienda a ellos;

2. Estudios preliminares, documentos de licitacion, evaluacion de desempeno, ga-
rantias y reportes de auditoria aplicables:

3. Informacion en torno a la planeacion del contrato, incluyendo:

a. El proceso de planeacion de la contratacion publica, incluyendo una valora-
cién de necesidades;

b. EI método de contratacion pulblica o adjudicacién y la justificacion
correspondiente;

c. Elalcance y especificaciones para cada contrato;
Los criterios de evaluacién y de seleccién;

e. Los licitantes o participantes en el proceso, sus documentos de validacion/
identificacion, y cualquier excepcion procedimental que les sea aplicable;

f. Cualquier conflicto de intereses evidente o exclusién emitida;

g. Los resultados de la evaluaciéon incluyendo la justificacion en relacion a la
asignacion; y

h. Laidentidad del proveedor asi como de cualquier otra persona que se bene-
ficie de la asignacion del contrato.

Bajo este pardmetro y de acuerdo con el marco juridico nacional, la Gltima parte del
capitulo se centrard en mostrar, clasificada en las tres formas de contratacidon que se
enlistan en el articulo 134 de la creum, la informacion obtenida de los tres municipios a
través de los puntos minimos que enlista la Guia de Contrataciones del Open Contrac-
ting Partnership (2014).

7.3. Tipos de cpm: modalidad de compra.

En este apartado se presenta la informacién sobre bienes y servicios que fue posible
recabar: monto de la contratacién del bien o servicio y la relevancia del servicio para el
municipio, para los casos de Cuautepec de Hinojosa y de Corregidora, municipios de
los que fue posible recuperar tal informacién.
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7.3.1. Tula de Allende, Hidalgo

Tabla 10. Bienes y servicios en el municipio de Tula de Allende

. . Como fue Proyecto Lista de Tipo de . L b Porcentaje del
Titulo del expediente ~ Contrato Proveedor leccionad yl id pode Cantidad amas . I
seleccionado concluido  concursantes aportacion municipios  Presupuesto municipa
Adquisicion de No se No se Adquisiciones | No se No se registrd | Municipal | No se No No se puede calcular por
patrullas para registro registro registro informacion registro que no hay acceso a tal
seguridad publica informacion | informacion informacion informacion informacion.
Equipamiento No se No se Adquisiciones | No se No se registrd | Municipal | No se No No se puede calcular por
Subsenum 2013 registro registro registro informacion registro que no hay acceso a tal
informacion | informacion informacion informacion informacion.
Camién compactador | No se No se Adquisiciones | No se No se registro | Municipal | No se No No se puede calcular
de basura registroé registro registro informacion registro porque no hay acceso a
informacion | informacion informacion informacion tal informacion.

7.3.2. Cuautepec de Hinojosa, Hidalgo

Tabla 11. Bienes y servicios en el municipio de Cuautepec de Hinojosa

5 " ) Involucra Porcentaje
Titulo del expediente Contrato Proveedor Com.o fue Termino el Lista de concursantes Tipo d.e, Cantidad amas respecto al
seleccionado proyecto aportacion municipios presupuesto
municipal
Construccion de Pavimentacion | MCH-IR- Bonifacio Invitacion a Si José Adrian Hernandez Municipal S1382,64824 | No 114%
hidraulica, guarniciones y HAB-13/02 Hernandez cuando menos Hernandez
banquetas en calle Agustin Hernandez tres personas Alberto Arévalo Cenobio
Melgar Bonifacio Hernandez
Hernandez
Trabajos de mantenimiento Fallo Arturo Pérez Adjudicacion Hasta 2016 Continuacion de contrato Municipal | $4,315,120.34 | No 3.56%
integral de las areas verdes y Herrejon directa
jardineras nacional
Modernizacion catastral No se registré | No se registro | No se registrd | No se registrd | Licitacion publica nacional | Municipal | No se registro | No No se
informacion informacion informacion informacion de obra publica informacion cuenta con
informacion.




7.3.3. Corregidora, Querétaro

€

Tabla 12. Bienes y servicios en el municipio de Corregidora

) . Involucra Porcentaje
Titulo del expediente Contrato Proveedor Com? fue Proyec.:to Lista de concursantes Tipo d.e, Cantidad amas respectoal
seleccionado  concluido aportacion Tunicimos S tupuasto
municipal
Arcotechos Lourdes MC-FED- Juan Antonio Mere | Invitacion a Si Juan Antonio Mere Alcocer Municipal | 63857147 No 013%
DR-4-8-2013-00 | Alcocer cuando menos Constructor Columbus
tres personas Alji Urbanizaciones
Oscar Escobedo Camacho
Adaquisicion de equipamento | Acta de fallo, MC Adquisiciones | Si Compucard Municipal | 348,262.00 No 0.07%
tecnologico no hay contrato | Microcomputacion Server Ware
MC Microcomputacion
Smart Telecom
Adquisicion y contratacion Acta de fallo, [luminacion y Arrendamiento | Si No se realizo licitacion, ni Municipal | 25,928,229.00 | No 5.45%
del proyecto para la no hay contrato | Tecnologia ILUTE convocatoria
modernizacion de
infraestructura
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8. Mapeo de proveedores de los municipios estudiados

ste apartado presenta el listado de proveedores que fue posible localizar por
medio de los mecanismos de divulgacién y participacion ciudadana a los que se
tuvo acceso: informacion registrada por unidades compradoras de los municipios
a CompraNet, solicitudes de informacidn y portales web municipales de transparencia.

8.1. Tula de Allende, Hidalgo

Tabla 13. Mapeo de proveedores en el municipio de Tula de Allende

Titulo del Fecha No. de Modalidad de

expediente Codigo contrato  contrato Nombre adjudicacion e
Adquisicion | 446149 Adquisiciones https://compranet.funcionpublica.gob.mx/
de patrullas esop/toolkit/opportunity/opportunityDetail.
para do?opportunityld=302156&oppList=PAST
seguridad
publica
Equipamiento | 390544 Adquisiciones https://compranet.funcionpublica.gob.mx/
Subsenum esop/toolkit/opportunity/opportunityDetail.
2013 do?opportunityld=259113&oppList=PAST
Camion 116394 Adquisiciones https://compranet funcionpublica.gob.mx/
compactador esop/toolkit/opportunity/opportunityDetail.
de basura do?opportunityld=71728&oppList=PAST
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8.2. Cuautepec de Hinojosa, Hidalgo

Tabla 14. Mapeo de proveedores en el municipio de Cuautepec de Hinojosa

Cadigo

Fecha
contrato

No. de
contrato

Nombre

Modalidad de
adjudicacion

Licitantes

Deportivo Genaro 487263 Invitacion a https://compranet funcionpublica.
Lopez cuando menos gob.mx/esop/toolkit/

tres personas opportunity/opportunityDetail

do?opportunityld=320873&oppList=PAST

Construccion de 471364 Invitacion a https://compranet.funcionpublica.
barda perimetral en cuando menos gob.mx/esop/toolkit/
Centro de Desarrollo tres personas opportunity/opportunityDetail
Comunitario Francisco do?opportunityld=310299&oppList=PAST
| Madero
Construccion de 468272 Invitacion a https://compranet.funcionpublica.
pavimentacion cuando menos gob.mx/esop/toolkit/
hidraulica, tres personas opportunity/opportunityDetail
guarniciones y do?opportunityld=315871&oppList=PAST
banquetas en calle
Reforma
Construccion de 465534 Invitacion a https://compranet funcionpublica
pavimentacion cuando menos gob.mx/esop/toolkit/
hidraulica, tres personas opportunity/opportunityDetail
guarniciones y red de do?opportunityld=315463&oppList=PAST
drenaje camino de
Santa Maria a Cerro
Verde
Construccion de 463570 Invitacion a https://compranet.funcionpublica.

pavimentacion
hidraulica en avenida
de las Flores

cuando menos
tres personas

gob.mx/esop/toolkit/
opportunity/opportunityDetail
do?opportunityld=305244&oppList=PAST
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Titulo del expediente

Cédigo

Fecha
contrato

No. de
contrato

Nombre

Modalidad de
adjudicacion

Licitantes

Construccion de 461813 MCH-IR- Bonifacio Invitacion a 138264824 | José https://compranet.funcionpublica.
pavimentacion HAB-13/02 | Hernandez cuando menos Adrian gob.mx/esop/toolkit/
hidraulica, Hernandez tres personas Hernandez | opportunity/opportunityDetail
guarniciones y Hernéndez | do?opportunityld=304025&oppList=PAST
banquetas en calle Alberto
Agustin Melgar Arévalo

Cenobio

Bonifacio

Hernandez

Hernandez
Construccion 463527 Adjudicacion https://compranet funcionpublica.
de pavimentos, Directa gob.mx/esop/toolkit/
guarniciones, Nacional opportunity/opportunityDetail.
banquetas y red de do?opportunityld=305217&oppList=PAST
agua en calle Galeana
Construccion de 448680 Invitacion a https://compranet.funcionpublica.
aavimentacion cuando menos gob.mx/esop/toolkit/
hidraulica, tres personas opportunity/opportunityDetail
guarniciones y do?opportunityld=303157&oppList=PAST
banquetas en calle
Miguel Aleman
Construccion de 448548 Licitacion https://compranet.funcionpublica
pavimento estampado publica gob.mx/esop/toolkit/
(1* etapa) 2% en nacional de opportunity/opportunityDetail
proceso obra publica do?opportunityld=295339&oppList=PAST
Guarniciones, 448615 Adjudicacion https://compranet.funcionpublica.
banquetas y directa gob.mx/esop/toolkit/
pavimento hidraulico nacional opportunity/opportunityDetail
en la calle de Morelos do?opportunityld=302265&oppList=PAST
Pavimento hidraulico | 447513 MCH-AD- Constructora Adjudicacion 272,336.00 https://compranet.funcionpublica.
en calle Francisco Villa HAB-13/01 | CONASO directa gob.mx/esop/toolkit/

nacional opportunity/opportunityDetail

do?opportunityld=3018528&oppList=PAST
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Titulo del expediente

Cédigo

Fecha
contrato

No. de
contrato

Nombre

Modalidad de
adjudicacion

Licitantes

Construccion de 401072 Invitacion a https://compranet.funcionpublica.
andador cuando menos gob.mx/esop/toolkit/

tres personas opportunity/opportunityDetail

do?opportunityld=285099&oppList=PAST

Trabajos de 434880 Fallo Arturo Pérez Adjudicacion 4,315,120 34 https://compranet.funcionpublica
mantenimiento Herrejon directa gob.mx/esop/toolkit/
integral de las areas nacional opportunity/opportunityDetail
verdes y jardineras do?opportunityld=286207&oppList=PAST
Santa Rita Bo. Buenos | 422278 Licitacion https://compranet funcionpublica.
Aires publica gob.mx/esop/toolkit/

nacional de opportunity/opportunityDetail

obra publica do?opportunityld=279990&oppList=PAST
Pavimento estampado | 421217 Licitacion https://compranet.funcionpublica.

publica gob.mx/esop/toolkit/

nacional de opportunity/opportunityDetail

obra publica do?opportunityld=279993&oppList=PAST
Modernizacion 396487 Licitacion https://compranet.funcionpublica.
catastral publica gob.mx/esop/toolkit/

nacional de opportunity/opportunityDetail

obra publica do?opportunityld=261553&oppList=PAST
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Cédigo

8.3. Corregidora, Querétaro

€

Tabla 15. Mapeo de proveedores en el municipio de Corregidora

Fecha
contrato

No. de contrato

Modalidad de

adjudicacién

Licitantes

309845 | Arcotechos Lourdes 446646 | 17-09-2013 | MC-FED- Juan Antonio Mere Alcocer | MEAJ4S0I09HL4 | Invitacion a 638,571.47 Juan Antonio Mere Alcocer https://CompraNet funcionpublica
DR-4-8-2013-00 cuando menos Constructor Columbus gob.mx/esop/toolkit/
tres personas Alji Urbanizaciones opportunity/opportunityDetail
Oscar Escobedo Camacho do?opportunityld=2939908&_
ncp=1434567796969.400254-1
309844 | Arcotechos Los Angeles | 446348 | 17-09-2013 | MC-FED- Grupo IDC GID090224SUS | Invitacion a 779, 988 .44 Grupo IDC https://CompraNet funcionpublica
DR-4-6-2013-00 cuando menos Constructora Kodiak gob.mx/esop/guest/go/opportunity/
tres personas Alejandro Sanchez Morfin detail?opportunityld=293784
Oscar Escobedo Camacho
309848 | Arcotechos 446200 | 13-09-2013 | MC-FED- Grupo IDC GID090224SUS | Invitacion a 738,903.28 Grupo IDC https://CompraNet funcionpublica
El Pocito DR-4-4-2013-00 cuando menos Constructora Columbus gob.mx/esop/toolkit/
tres personas Francisco Javier Romero Herrera opportunity/opportunityDetail
do?opportunityld=293698& _
ncp=1434571292315.397639-1
309843 | Arcotechos 445657 | 13-09-2013 | MC-FED- Grupo IDC GID090224SUS | Invitacion a 882,408.88 Grupo IDC https://CompraNet funcionpublica
El Calichar DR-4-2-2013-00 cuando menos Octavio Tovar Rodarte gob.mx/esop/toolkit/
tres personas Gustavo Vega Zuniga opportunity/opportunityDetail
do?opportunityld=2934498&_
ncp=1434571795566.400182-1
Construccion de 446482 | 17-09-2013 | MC-FED- Juan Antonio Mere Alcocer | MEAJ490109HL4 | Invitacion a 732,244.79 Juan Antonio Mere Alcocer https://CompraNet funcionpublica
arcotecho en escuela DR-4-5-2013-00 cuando menos Constructora Kodiak gob.mx/esop/toolkit/
primaria Escuadrén 201 tres personas Corporativo VyB de Querétaro opportunity/opportunity Detail
Alejandro Sanchez Morfin do?opportunityld=293885&oppList=PAST
Construccion de 446647 | 13-09-2013 | MC-FED-DR- Juan Antonio Mere Alcocer | MEAJ490109HL4 | Invitacion a 494,351.00 No se encuentra licitacion https://CompraNet funcionpublica
arcotecho en escuela 4-7-2013-00 cuando menos gob.mx/esop/toolkit/
primaria 18 de agosto tres personas opportunity/opportunityDetail
do?opportunityld=293997&oppList=PAST
Construccion de 446003 | 13-09-2013 | MC-FED- Grupo IDC GID090224505 | Invitacion a 862, 117.38 No se encuentra licitacion https://CompraNet funcionpublica
arcotecho en escuela DR-4-3-2013-00 cuando menos gob.mx/esop/toolkit/

secundaria Emiliano
/apata

tres personas

opportunity/opportunityDetail
do?opportunityld=293777&oppList=PAST
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Fecha

Modalidad de

Titulo del expediente Cédigo No. de contrato s .. Licitantes
contrato adjudicacion
Construccion de 444772 1 13-09-2013 | MC-FED- Juan Antonio Mere Alcocer | MEAJ490109HL4 | Invitacion a 606, 44146 Santos Ivan Villeda Reséndiz https://CompraNet funcionpublica
arcotecho en jardin de DR-4-1-2013-00 cuando menos Horus Grupo Empresarial gob.mx/esop/toolkit/
nifos Hans Christian tres personas Juan Antonio Mere Alcocer opportunity/opportunityDetail
Andersen do?opportunityld=293486&oppList=PAST
Adquisicion de 402501 | 28-06-2013 | Acta de fallo, no Pesa Uniformes Adquisiciones | 742,574.00 Pesa Uniformes https://CompraNet funcionpublica
uniformes y calzados hay contrato Ergo Safe gob.mx/esop/toolkit/
Servicio Integral Aplicado opportunity/opportunityDetail
NicHandel do?opportunityld=263278&opplist=PAST
Adaquisicion de botas 459185 01-10-2013 | Acta de fallo, no Tipos Instructores Adgquisiciones | 226,799.00 Grupo Laront https://CompraNet funcionpublica
tipo tactica hay contrato Army gob.mx/esop/toolkit/
Dextra Equipamientos opportunity/opportunityDetail
Tipos Instructores do?opportunityld=303032&oppList=PAST
Adaquisicion de 459620 Acta de fallo, no MC Microcomputacion Adgquisiciones | 348,262.00 Compucard https://CompraNet funcionpublica
equipamento hay contrato Server Ware gob.mx/esop/toolkit/
tecnologico MC Microcomputacion opportunity/opportunityDetail
Smart Telecom do?opportunityld=302995&oppList=PAST
Adquisicién de 455287 Acta de fallo, no Servicios y materiales Arrendamiento | 131,818.00 Servicios y materiales Dadels
uniformes y articulos hay contrato Dadels Sewin de México
deportivos Sewin de México 152,478.00 ComericalizadoraCode Blue
ComericalizadoraCode Innings
Blue no legible Juana Ordufia Aguilar
Innings 71,951.00 OM Soucquer
Al campo del Bajio 254, 947.00 Al campo del Bajio
Polimeros Especiales y Polimeros Especiales y Trabajos de
Trabajos de Restauracion Restauracion Arquitectonica
Arquitectonica 175, 574.00 Marcelo Felipe Texeira Braga
Marcelo Felipe Texeira
Braga 219,008.00
Adquisicion y 342918 | 28-03-2013 | Acta de fallo, no lluminacion y Tecnologia Arrendamiento | 25,928,229.00 https://CompraNet funcionpublica
contratacion del hay contrato ILUTE gob.mx/esop/toolkit/
proyecto para la opportunity/opportunityDetail
modernizacion de do?opportunityld=221041&oppList=PAST
infraestructura
Contratacion del 329389 | 05-02-2013 | Acta de fallo, no Se declara desierta por los Arrendamiento Industrias Sola Basic
proyecto para la hay contrato precios ofertados Diagnosis y Consultorfa Empresarial
modernizacion de Marco Distribuidora Eléctrica MRJ
infraestructura
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9. Conclusiones

lo largo de este documento se han elaborado elementos que permiten carac-
terizar la apertura de los procesos de adquisiciones publicas municipales es-
tudiados. Los retos tienen distintos grados, de acuerdo con el nivel de gestion
auténoma y en cierta forma con el grado de institucionalidad que muestran los gobier-
nos municipales respecto a los procedimientos democraticos, abiertos y participativos.

Un hallazgo de este estudio es que las contrataciones publicas en los municipios es-
tudiados no son abiertas. En sélo uno de los municipios se encontraron elementos de
desempeno institucional que permitirian su apertura. Este resultado, sin embargo, era
previsible considerando la disparidad en las estructuras organizacionales y en el des-
empeno institucional democratico del ambito municipal mexicano.

Por otro lado, uno de los aprendizajes mas relevantes, tanto practico como metodo-
l6gico de este estudio es que, para fines de monitoreo ciudadano en los municipios,
es necesario abordar las contrataciones gubernamentales considerando al menos dos
factores: el primer factor son las fuentes de ingresos con los que se realizan las con-
trataciones por los gobiernos municipales. Esto es relevante, pues como se muestra
en el documento las cpm realizadas con fuentes federales responden a mecanismos de
acceso a la informacion mas efectivos para municipios con baja institucionalidad demo-
cratica, que las contrataciones realizadas sélo con ingresos provenientes del municipio.
El segundo factor es el tipo de procedimiento de contratacion: licitacion publica, invita-
cidén restringida y adjudicacion directa, que también da cuenta tedrica y normativa de
los procedimientos, pero aun dificil acceder a la informacion clasificada en esta forma.
El segundo aprendizaje metodoldgico es que los mecanismos de acceso a la informa-
cién son herramientas para el monitoreo ciudadano de las contrataciones publicas y no
pueden entenderse como temas disociados, puesto que éstos facultan la posibilidad de
obtener datos para realizar este tipo de andlisis.

Un hallazgo importante se obtuvo mediante el mapeo de actores de poder burocratico
que da cuenta de la disparidad de la configuracién de los ayuntamientos respecto a
los datos oficiales publicados en los portales de internet. La disparidad de puestos
y funciones se constato en la visita a los municipios de Cuautepec de Hinojosa y Tula
de Allende. Retomamos el aprendizaje metodolégico que implicé dar por sentado el
acceso a la informacién sistematizada sobre contrataciones publicas en el &mbito mu-
nicipal, lo que planted que los resultados se presentarian en un formato especifico. Sin
embargo, la informacion que fue posible recabar no se encuentra sistematizada como
para ser entendida y utilizada en procesos de rendicion de cuentas, por lo que es ne-
cesario procesarla para hacerla comprensible para este fin ciudadano, por ello se opta
por presentar los resultados de la informacion que si es posible recuperar en tablas que
permiten la comparacién de vacios de informacién.

OV VVVVUVUVVVUVVVY 119 QOO OVVOY VOOV



€

Es importante resaltar que si bien cualquier administracion que requiera de contrata-
ciones publicas, en los tres niveles de gobierno, esta obligada a subir la informacién al
portal de CompraNet —como parte de un ejercicio de transparencia y de rendicion de
cuentas hacia la ciudadania—, no existe un mecanismo eficaz de seguimiento por parte
del gobierno federal que los conmine a realizar de manera completa dicha responsabi-
lidad, lo cual se traduce en una falta de informacién y de rendicidon de cuentas no sélo
de los municipios, como es el caso que nos ocupa, sino del gobierno en su conjunto
ya que esta faltando a sus propios principios de transparencia y rendicion de cuentas.

Es relevante considerar la apertura de las cPm en el contexto mexicano, donde existe
una baja institucionalizacion democratica y la gestion publica esta en vias de desarro-
llarse pero convive con ldgicas jerarquicas-autoritarias. Es importante acotar que el
planteamiento de este estudio exploratorio parte de la hipotesis de que aun un modelo
de gestién publica per se no garantizaria estandares de derechos humanos, pero esta-
bleceria al menos una base de mecanismos y procedimientos que permitirian operar el
derecho ciudadano de acceder a la informacién sobre el gasto publico municipal y en
particular sobre las cpm.

En este contexto, lograr un entorno propicio para la apertura de las Contrataciones
Publicas Municipales resulta uno de los principales retos de acuerdo con lo que fue po-
sible observar en los casos estudiados. En este sentido, factores como el mejoramiento
del acceso a la informacion, la transparencia y la rendiciéon de cuentas siguen siendo
obstaculos para los municipios estudiados en Hidalgo. En el caso de Corregidora se
encuentran pistas de que la nueva gestion publica es un mecanismo necesario pero no
suficiente para garantizar que los procesos de contrataciones publicas cumplan con los
marcos de referencia esbozados en la primera seccidn de este documento, pues si bien
es el municipio con mas apertura y mejor desempeno institucional de los estudiados, no
se lograron recuperar documentos que ligaran el gasto publico con el gasto especifico
en materia de derechos humanos. En el municipio de Corregidora, donde se mantiene
un discurso mas apegado a entender al gobierno municipal como prestador de servicios
y solucionador de problemas, la apertura de las contrataciones publicas se ve como un
incentivo para generar mejores condiciones de libre competencia para proveedores.
El reto, para siguientes estudios, esta en explorar con mas profundidad si es suficiente
con mantener esta vision o si es necesario impulsar un discurso que trascienda el marco
de la libre competencia, donde la eficiencia de las contrataciones municipales cumpla
con los distintos estandares esbozados en el marco de referencia que se propone en
este documento para el monitoreo ciudadano de contrataciones publicas.

En el analisis realizado se probd la viabilidad del monitoreo ciudadano. Uno de los
elementos para realizar monitoreo de contrataciones tiene que ver con la participa-
cién constructiva. Los guiones de las entrevistas fueron disefados para enfatizar el
lenguaje de buenas practicas y para llegar a niveles superficiales, pues no se conocia
el contexto de riesgo y seguridad de los municipios, por lo que las entrevistas tenian
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el doble propdsito de sondear las condiciones para el trabajo ciudadano en los muni-
cipios estudiados.

En este sentido, las visitas y entrevistas dan pistas de las dificultades que las gestiones
municipales enfrentan para implementar el marco juridico de las contrataciones gu-
bernamentales. Por ello es importante reiterar que el monitoreo ciudadano delimitado
a las adquisiciones municipales debe contextualizarse en determinar si el entorno es
propicio. Por ello se configuraron en el quinto apartado los distintos puntos de partida
de cada uno de los municipios estudiados que ayudaran a fijar metas de incidencia
claras si se continta con un proceso de contraloria social y participacién ciudadana
participativa.

Se considera que este ejercicio de investigacion, puede tener tintes incipientes de
participacion constructiva, pues las personas entrevistadas se sienten consideradas y
aportan propuestas e identifican retos para mejorar los procedimientos de las contra-
taciones gubernamentales en el &mbito municipal.

En este sentido, una valoracion de caracter exploratorio sobre la viabilidad de dar con-
tinuidad a la participacion constructiva en estos municipios se ve limitada por el hecho
de que los gobiernos estan por terminar su periodo. La légica politica mexicana implica
que llegaran equipos totalmente nuevos a las ayuntamientos e iniciaran desde cero.
Sin embargo, por las pistas recabadas en las entrevistas se pueden adelantar algunas
formas de participacién constructiva. Por ejemplo, si el monitoreo de contrataciones
gubernamentales se realiza sobre las contrataciones realizadas con ingresos municipa-
les la participacion puede dirigirse a generar condiciones de institucionalidad municipal
(para el caso de Cuautepec) hasta impulsar cambios legislativos en el ambito estatal
que generen la obligacion de preservar de forma publica la informacién generada por
las administraciones salientes (en el caso de Corregidora). En el caso de realizar un
analisis de todas las Contrataciones Publicas Municipales, incluidas las realizadas con
fondos federales, se estima una viabilidad similar, donde el alcance del monitoreo po-
dra dar informacién para evaluar los programas federales.

Es relevante considerar la apertura de las cPm en el contexto mexicano, donde existe
una baja institucionalizacién democrética y la gestion pulblica esta en vias de desarro-
llarse pero convive con ldgicas jerarquicas-autoritarias. Es importante acotar, que el
planteamiento de este estudio exploratorio parte de la hipotesis de que aun un modelo
de gestién publica per se no garantizaria estandares de derechos humanos, pero esta-
bleceria al menos una base de mecanismos y procedimientos que permitirian operar el
derecho ciudadano de acceder a la informacién sobre el gasto publico municipal y en
particular sobre las Contrataciones Publicas Municipales.
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