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INTRODUCCION

El Estado, para el cumplimiento de sus fines, tiene, por menester que contar
con un patrimonio, cuya administracién recae en lo general, en el Poder Ejecutivo

a través de sus instituciones y dependencias.

Luego entonces, el sector publico de un pais implica una compleja trama de
relaciones econémicas que, por involucrar los recursos del erario publico, importa
a todos los ciudadanos. Entendido asi, como un agente econémico, el Estado se
ve obligado, cotidianamente a establecer relaciones comerciales con aquellos
particulares, productores o comercializadores de insumos que le son necesarios
para cumplir las tareas especificas que se le encomiendan por ministerio de ley.
Esta es la légica esencial de las compras de Estado, mejor conocidas tanto en la

doctrina como en la legislacion, como adquisiciones publicas.

Formalmente, la adquisicién publica se efectua a través de contratos con los
particulares proveedores de productos y/o servicios, que, aunque de origen son
administrativos (por ser el Estado una de las partes de los mismos), se rigen por
los principios y normas del Derecho Privado. El objeto de estos actos es, por lo
general, la compra-venta de bienes y, excepcionalmente, la locacion de servicios
necesarios para que una institucion o dependencia publica cumpla con los fines

para los que fue creada.

Dentro de la doctrina de los contratos administrativos (que aplica en lo general
para el caso de las adquisiciones publicas), se ha configurado una serie de
principios operativos, entre los que destacan:

a) Moralidad, en tanto que las contrataciones deben ser honestas, apegadas a

lo que se conoce como ética de gobierno;



b) Libre competencia, toda vez que deben establecerse y seguirse criterios
que favorezcan la mas amplia concurrencia entre los agentes economicos
privados que pretenden suministrar al Estado de los bienes requeridos;

c) Imparcialidad, es decir, no deben existir tratos preferenciales hacia
proveedor potencial alguno, sino que su seleccidon debe darse de acuerdo a
procesos transparentes e igualitarios;

d) Eficiencia, en tanto que los bienes y servicios que se adquieren deben ser
de la mayor calidad posible;

e) Vigencia tecnolégica, puesto que tales bienes deben ser actuales y, en su
caso “de punta®’, a fin de eficientar su uso y reducir los plazos de
recuperacion de la inversion realizada; vy,

f) Economia, pues los costos deben ser razonables, de acuerdo a las

condiciones del marcado y del producto a adquirir.

Estos principios, que por lo general rigen formalmente a las adquisiciones
publicas en gran parte de los paises del mundo (entre ellos el nuestro), nos
hablan, per sé, de una premisa de democratizacién y transparencia en las
compras del sector publico. Se pretende, en el discurso y en la Ley, crear las
condiciones necesarias para que todos los agentes econdmicos que reunan los
criterios ex lege de calidad y eficiencia, tengan las mismas posibilidades,

cualitativa y cuantitativamente para suministrar de bienes y servicios al Estado.

Sin embargo, el procedimiento descrito no deja de contener ciertas
inconsistencias, que en un momento dado, afectan el principio de igualdad de la
licitacion publica, sobre todo en lo que se refiere a contendientes con capacidad
economica limitada, como las pequefias y medianas empresas (PyMes).

En efecto, la mayor parte de las PyMes de nuestro pais, casi siempre se ven
imposibilitadas, juridicamente, de participar exitosamente en las licitaciones

publicas, pues los requisitos establecidos para tal efecto en la Ley, suelen resultar



dificiles de sortear para estos agentes econdmicos. A modo de ejemplos: el
articulo 48 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico (LAASSP), establece la obligacion de los proveedores para constituir
garantias, bien sobre los anticipos recibidos o sobre el cumplimiento de los
contratos cuya cuantificacion es atribucion discrecional de los titulares de las

dependencias o los 6rganos de gobierno de las entidades.

Lo anterior es, a todas luces un impedimento para proveedores con capacidad
econdmica o productiva limitada, puesto que muchas veces, los montos
destinados a la garantia prevista ex lege, son imprescindibles para cubrir en el
corto plazo, los costos operativos iniciales del abastecimiento de los bienes

contratados.

Como el anterior, existen varios ejemplos de inequidad que simplemente han
terminado por desalentar, en absoluto, la participacion de estos agentes
econdmicos en las licitaciones publicas (Vgr. discrecionalidad de las entidades
para promover programas de participacion de las PyMes, exigencia de sistemas

de certificacion de calidad, etc.

Los anteriores factores, entre algunos otros, limitan substancialmente o
nulifican la posibilidad de que las PyMes mexicanas encuentren un campo propicio
para su crecimiento y expansion econdémica en las adquisiciones publicas. Al
querer incursionar en tales procesos, no soélo tienen que sortear la fuerte
competencia de las grandes empresas nacionales y transnacionales, sino ademas,
luchar, casi siempre de forma infructuosa contra los requisitos previstos en la
legislacidon. Estro tiene un evidente impacto econdmico dada la importancia del
sector PyMe en aspectos tales como la aportacion del Producto Interno Bruto

(PIB), el empleo, etc.

En razén de lo anterior, el presente trabajo, producto de un constante y directo

contacto con las adquisiciones publicas en el ambito laboral, propone una serie de



medidas juridicas para facilitar el acceso de estos agentes econémicos en el rubro
de las adquisiciones de Estado, partiendo de la necesidad de establecer un marco
constitucional ex profeso para tal efecto, hacia una serie de disposiciones que
disminuyan la discrecionalidad de las entidades en la materia asi como los
excesivos requisitos que afectan la participacién de las PyMes como proveedoras

del sector publico.

Para tal efecto, el trabajo se estructura formalmente del modo que sigue:

En el capitulo primero se presenta una conceptualizacion tedrica asi como un
panorama historico de la gestion patrimonial del Estado a fin de contextualizar

adecuadamente el tema central de estudio (las adquisiciones publicas).

El capitulo segundo da cuenta de un analisis conceptual de las pequefias y
medianas empresas (PyMes), incluyendo sus problematicas y perspectivas en el

contexto de la apertura comercial o globalizacién econémica.

En el capitulo tercero se analiza el marco juridico vigente de las adquisiciones
publicas, y en lo particular el concepto y la instrumentacion procedimental de las
licitaciones publicas, sefialando ya los problemas de las PyMes para participar en

las mismas.

Dicho analisis se amplia en el capitulo cuarto, donde finalmente se presentan
las propuestas de reformas legislativas que constituyen la parte medular de este

trabajo recepcional.



CAPITULO 1
LAS COMPRAS DEL ESTADO EN EL MARCO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA CONTEMPORANEA

Las compras o adquisiciones del Estado han sido, por su propia naturaleza e
importancia, un elemento axial de la Administracion Publica y desde luego, de su
orden regulatorio conformado por el Derecho Administrativo. Sin embargo, las
adquisiciones publicas han sido también objeto de multiples polémicas politicas y
doctrinarias debido, ante todo a dos factores: el primero es la eficacia en la
aplicacién de recursos publicos; por principio, las adquisiciones gubernamentales
deben dirigirse a la satisfaccion cabal de las necesidades del sector publico,
reuniendo ciertos requisitos subjetivos como una adecuada seleccién de productos y
proveedores. El segundo es la discrecionalidad con la que muchas veces actuan los
funcionarios y entidades publicas al adjudicar contratos con los particulares cuyo

objeto sea la adquisicidn de productos y servicios.

En efecto, los debates en torno a las compras del Estado han versado en los dos
puntos mencionados. Actualmente, el quid de las compras gubernamentales reside
en encontrar el justo medio entre la calidad de los bienes a adquirir, y la instauracion
de procedimientos que garanticen a los proveedores un acceso igualitario y
democratico a este segmento especial de mercado. Y en este sentido, la evolucion
de las adquisiciones del Estado se encuentra intimamente vinculada tanto con el
desarrollo funcional y operativo de la Administracién Publica, como con el rumbo que

han cobrado los sistemas politicos en su transito hacia la democracia.

Definir funcionalmente a la Administracion Publica, analizar sus pautas evolutivas
asi como el concepto y fines de la administracion patrimonial del Estado, son
presupuestos para entender la constitucion y la operatividad contemporanea de las

adquisiciones publicas, objeto central de esta investigacion recepcional. En el



presente capitulo se abordan dichas tareas, con el fin de tener suficientes elementos

de analisis para sustentar nuestra propuesta principal.
1.1. Diversas acepciones del término Administracion Publica

Aun en la actualidad, el eje articulador del concepto de Administracion Publica,
es la nocion elemental de Estado. Ontolégicamente (es decir, atendiendo a la
esencia de su ser), la ciencia o especialidad que hoy conocemos como
Administracion Publica, seria inconcebible sin la distincion de dos esferas: la de lo

publico y la de lo privado.

El Estado, en términos generales, sintetiza y encarna el ambito de lo publico. El
Doctor Kelsen', desde su Teoria Pura del Derecho distingue lo privado de lo publico
precisamente a partir de los conceptos de sociedad y Estado: el Estado no es
sinénimo de sociedad, sino un orden especifico de ésta. Tedricos contractualistas

como Locke y Rousseau ofrecieron aun antes los parametros de dicha distincion.

Rousseau, por ejemplo, sustentaba que el pase del estado de la naturaleza al
Estado politico propiamente dicho, implicaba una renuncia a la voluntad individual y
autébnoma del hombre para constituir un pacto social entre gobernados vy
gobernantesz. El Estado es, por ende, un orden supremo de organizacion de la
sociedad, orden que implica, desde luego, la acotacion del albedrio individual hacia
la consecucion de fines en comun, a través, precisamente de la Ley de Estado.

Kelsen sostiene tales parametros, al afirmar:

“...El Estado es aqui el simbolo del principio altruista-universalista, mientras
que la sociedad es expresion del principio egoistico-individualista. De este
modo, uno y otro juegan alternativamente el papel de la civitas dei (Ciudad de

' Cfr. KELSEN, Hans. Teoria General del Estado, Décimo quinta edicion, Ediora Nacional, México, 1979, p. 2
2 Cfr. ROUSSEAU, Jean Jacques. El contrato social, Editores Mexicanos Unidos, México, 1992, p. 19.




Dios) y de la civitas diaboli (Ciudad de los Hombres) de San Agustin, y

adoptan ya el caracter de la realidad, ya el de la idealidad...”

Lo publico, surge en el momento mismo en que la sociedad, bien por imposicion
(como en la antigiedad) o por un acto consensual (como en el liberalismo) se
organiza como un Estado. Se considera publico aquello que de alguna manera
afecta, positiva 0 negativamente los intereses de los gobernados y lo privado se
limita a la interaccion entre los propios gobernados, que, sin embargo no deja de
estar acotado por la Ley.

Aceptando que el Estado puede, en sentido lato, ser producto de un acto de
imposicion, la acepcion que mas nos interesa es la del Estado en su sentido
contractualista (liberal), es decir, la que lo define como pacto consensual entre todos
los miembros de una comunidad politica. Ello en funcion de que la totalidad de los
sistemas politicos contemporaneos son de tipo democratico-constitucional (cuando

menos en el plano formal).

En este sentido, es bastante ilustrativa la definicion de Estado de Jellineck quien,
en apego a los caracteres constitutivos de los Estados liberal-democraticos nos dice

que se trata de:

“...la corporacién formada por un pueblo, dotada de un poder de mando

originario y asentada en un determinado territorio...”

Esta nocion de Estado lleva implicitos dos elementos: uno etiologico (el Estado
como formacion consensual) y otro ético o axiolégico (ideoldgico, si se quiere), en
virtud del cual el Estado asume ciertos valores vinculados con la tutela juridica e
institucional del conglomerado de gobernados.

> KELSEN, Hans. Op. Cit., p. 4
4 Cit. por GONZALEZ URIBE, Héctor. Teoria Politica, Quinta Edicion, Edit. Porrua, México, 1984, p. 155



Atendiendo a lo anterior, el fin ultimo del Estado es la consecucion del bien
comun. De acuerdo con esta nocion “pura” del Estado, el pinaculo de sus fines es la

obtencion de un orden que:

“...juridicamente se establece para hacer posible en las sociedades humanas la

armonia no solo de las libertades sino también la de los fines...”

Formalmente, los elementos del Estado, en su acepcion “pura” son tres,

basicamente:

a) Territorio: El espacio fisico o superficie en que se asienta;

b) Comunidad humana: A la que se integran tanto gobernantes como
gobernados; vy,

c) Gobierno, que simboliza el poder y la fuerza (imperium).

En este ultimo elemento radican no sélo las tareas trascendentales de formalizar
la voluntad general —via la creacion de las leyes- y de vigilar su cumplimiento sino la
de atender, institucionalmente y con la sancion de las leyes comunes, la satisfaccion

de las necesidades del pueblo, a través de una trama compleja de servicios publicos.

Lo publico, en este orden de ideas se define ya claramente como el conjunto de
bienes, actos materiales y actos inmateriales que incumben a la sociedad en su
conjunto y que son administrados o efectuados por el gobierno con el objeto directo

de materializar o hacer posibles los fines mismos del ente estatal.

La nocion “pura” del Estado, a la que hemos venido refiriéndonos, surge durante
los siglos XVII y XVIII y llega a tangibilizarse particularmente en el siglo XIX, con la
expansion mundial del constitucionalismo moderno. Desde entonces se observa que
el Estado, tanto en sus aspectos normativos y jurisdiccionales, como en los

estrictamente administrativos (es decir, los relativos a la gestion de la cosa publica),

> GONZALEZ Uribe, Op.Cit., p. 160



entrafia una compleja trama de tareas —complejas, en la misma medida en que las
sociedades se volvian cada vez mas numerosas y heterogéneas-, que requerian la
fijacion de una serie de normas y estatutos para la organizacién y funcionamiento del

gobierno en sus distintas esferas y ambitos de accion.

Fue asi como, bajo el influjo de las ideas organizacionales que fluian en las
pujantes empresas privadas de la época —hablamos del contexto de la llamada
“segunda” Revolucion Industrial-, emerge la idea y el concepto de una Administracion
de lo publico apegada a las nuevas necesidades del Estado. Si bien esta necesidad
se observd desde los albores mismos del Estado liberal (habia sido ya apuntada
expresamente por los “cameralistas” europeos del siglo XVIII6), la idea de
sistematizar la organizacion y las tareas publicas, cobro fuerza a fines del siglo XIX'y
principios del XX.

El eje articulador de las nacientes disciplinas administrativas y la funcion publica,
fue, desde un principio, la optimizacion de las tareas reservadas al Estado. Las
primeras nociones de la Administracion Publica como disciplina cientifica del
gobierno, limitaban su ambito de aplicacion a la esfera ejecutiva del Estado, dejando
de lado su aplicacién en otros campos como la funcién legislativa y la imparticion de
justicia. La primera definicidén sistematica de la Administracion Publica fue emitida en

1887 en Estados Unidos por Woodrow Wilson quien sefialaba:

“...La administracion es la parte mas ostensible del gobierno; es el gobierno en
accién; es el ejecutivo operante, el mas viable aspecto del gobierno [...] La
administracién esta fuera de la esfera propia de la politica. Las cuestiones
administrativas no son cuestiones politicas. Aunque la politica fija las tareas de
la administracion, no debe tolerarse que ella maneje las oficinas

administrativas [...] La administracion publica es la ejecucion detallada y

* MUNOZ Amato, Pedro. Introduccién a la Adiministracion Publica I, Fondo de Cultura Econémica, México,
1983, p. 15



sistematica del derecho publico. Toda aplicacién particular de la ley

general, es un acto de administracion...”’

Esta especie de Manifiesto del presidente Wilson partia de un presupuesto
claramente polémico: el deslinde de la politica y la Administracion estatal. El trabajo
de Wilson hipotetizaba, de inicio, que una cosa era la actividad politica que daba vida
al gobierno y otra la eficacia en la prestacion de servicios a los gobernados. Y
aunque la idea del bien comun como objeto del Estado se suponia inmersa en su
cometido de depurar las tareas meramente administrativas, al tiempo se veria que el
citado deslinde era en si un reduccionismo; la experiencia administrativa estatal
demostraria la imposibilidad de equiparar plenamente las ideas administrativas en
vigor en las empresas privadas, con la administracion de bienes y asuntos publicos
(id. infra 1.2.3.).

Mas adelante, iria transigiéndose con la idea de una naturaleza “especial” de la
administracidn publica, asi como con la extension de sus alcances mas alla del

Poder Ejecutivo. En este sentido se pronuncié Gulick, quien en 1937 apuntaba:

“...La administracion se refiere a hacer cosas; a la realizaciéon de objetivos
definidos. La ciencia de la administracion es, por lo tanto, el sistema de
conocimiento con el cual los hombres pueden entender relaciones, predecir
efectos e influir resultados en cualquier situacién en que haya personas
trabajando conjuntamente en forma organizada para un propdsito comun. La
administracion publica es aquella parte de la ciencia de la administracion
que tiene que ver con el gobierno y, por lo tanto, se ocupa principalmente
de la rama ejecutiva, donde se hace el trabajo del gobierno, aunque
evidentemente hay también problemas administrativos también en relacion
con las ramas legislativa y judicial. La administracion publica es, pues, una

division de la ciencia politica y una de las ciencias sociales...”

"MUNOZ Amato, Op. Cit, pp. 16-17
¥ Ibidem, p. 18
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No obstante al sefalamiento expreso de Gulick de una proximidad insoslayable
de la Administracion Publica con la Ciencia Politica, atribuyéndole de tal manera una
naturaleza especial, la teoria norteamericana de esta especialidad no establecion (ai
aun a la fecha) distinciones significativas de ésta con la administracion de entes
privados. De hecho, como se vera, uno de los problemas mas significativos de la
Administracion Publica norteamericana ha sido su acelerada compenetracion con los

sistemas de management o direccion de empresas de la iniciativa privada.

Mas, si en un principio la Administracién Publica se definié en funcion y relacion
directa con las técnicas modernas del management norteamericano, en otras
latitudes fueron desarrollandose nuevas definiciones que atendian de lleno a su
caracter social, es decir, a su naturaleza especial que dimanaba de su objeto: las
tareas publicas propiamente dichas. Ya en el siglo XIX, el tedrico francés Jean
Charles Bonnin, acentuaba la adscripcion de la Administracion Publica a la Ciencia

Politica y no a la administracion tradicional; la definia como:

“...una potencia que arregla, corrige y mejora todo cuanto existe, y da una

direccién mas conveniente a los seres organizados y a las cosas...”

Mucho mas ilustrativa de esta tendencia es la definicidn de Posada de Herrera
que integra al ambito del concepto las peculiaridades de la constitucion politica del
Estado “administrado”. De acuerdo con este autor, la Administracion Publica:

“...Sera aquella ciencia que establece los principios y las relaciones que hay
entre la sociedad y los miembros que la componen, o viceversa, entre los
individuos que componen la sociedad y la sociedad misma, mas aquellos
derechos que la equidad establece entre los particulares y nacen del mismo

principio de asociacién...”™

? Cit. en GUERRERO Orozco, Omar. Teoria administrativa del Estado, Edit. Oxford, México, 2000, p. 26
' Ibidem, p. 66
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Puede observarse en estas ultimas definiciones, un mayor enfoque hacia las
necesidades subjetivas del publico o conjunto de gobernados. De acuerdo con esta
tendencia, el eje y la directriz de la Administraciéon Publica es, ciertamente la
optimizacion de las tareas y funciones de Estado, pero sin perder de vista las
particularidades de la organizacion social y la observancia de la esfera de derechos
de los gobernados: nunca la realizacion de una politica publica debe romper con los

componentes axioldgicos y juridicos que originaron el Estado de Derecho.

Una tercera tendencia definitoria es la juridico formal, que excluye tanto a la
optimizaciéon como a los valores politicos del Estado y se limita a enunciar como su
objeto, el cumplimiento de normas organicas preestatuidas. Por la poca
trascendencia que para este trabajo tiene este tipo de definiciones, sélo citaremos la

del Doctor Acosta Romero quien dice:

“...Desde el punto de vista funcional, la Administracion Publica se entiende
como la realizacién de la actividad que corresponde a los 6rganos que forman
ese sector. En este caso, administrar es realizar una serie de actos para

conseguir una finalidad determinada...”"”

Ademas, existe un grupo de definiciones “organicas” de la Administracién Publica,
que en realidad son enunciaciones de los érganos que componen al Poder Ejecutivo.
Este tipo de definiciones solo tienen el objetivo de dar a conocer cuales son los
organismos publicos que para efectos del Estado cumplen con tareas
exclusivamente administrativas. Mas que definir Administracion Publica, enuncian los
componentes del Ejecutivo.

Como puede observarse, no existe un consenso ni doctrinario ni legislativo al
definir a la Administracién Publica. Sin embargo, una interpretacién ecléctica del

concepto nos revelaria los siguientes elementos en comun:

" ACOSTA Romero, Miguel. Teoria general del Derecho Administrativo, Décima edicion, Edit. Porraa, México,
1991, p. 98
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A) La Administracion Publica contemporanea es una disciplina cientifica que, en
primer lugar tiene como objetivo optimizar el despacho y la gestién de
asuntos publicos, en las diferentes esferas y actividades que competen al
gobierno de un Estado, mediante la adopcién o el disefio de técnicas de
mejora, acordes al contexto especifico de que se trate;

B) A esta disciplina compete tanto el plano organizativo del gobierno en
instituciones y entidades publicas, como el cumplimiento cabal y eficiente de
las tareas sefaladas y estatuidas para cada una de ellas;

C) Es su finalidad, asimismo, que la prestacién de servicios publicos y demas
tareas gubernamentales, beneficien a la ciudadania. Es decir, va
estrechamente vinculada con los intereses sociales y los fines teleolégicos del
Estado, por lo que ademas cuenta con una naturaleza especial respecto a la
administracién de entes privados;

D) Se guia y se desarrolla a través de normas diversas que pueden ser de
Derecho Positivo o bien de operancia interna en las instituciones publicas;

E) Por la estrecha vinculacion de sus actividades con la estructura politica del
Estado, deben tender a la preservacion de prerrogativas esenciales del
ciudadano, tales como la igualdad, la justicia y la equidad entre los

actores sociales.

1.2. Evolucion historica de la Administracion Publica

1.2.1. Antiguedad y Edad Media

La Administracién Publica, en lato sensu (es decir, en tanto que normas que rigen

las funciones del Estado), ha existido incluso desde las sociedades antiguas.
Se tienen indicios de que desde el siglo | a. de C., existian manuales de

jerarquias gubernamentales en civilizaciones como la China y la Egipcia. En Roma, a

lo largo de sus distintas fases de evolucién histérica pudieron observarse también
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manuales y sistemas de organizacion jerarquica de los funcionarios de Estado,
yendo desde las magistraturas hasta los funcionarios menores entre los que pueden

mencionarse los recaudadores de impuestos12.

Los trabajos sociolégicos sobre la burocracia desarrollados por Max Weber,
revelan que, en la antigledad existi6 un sistema jerarquico de magistraturas,
practicamente homogéneo para todas las civilizaciones. El socidlogo aleman

sintetiza los caracteres de estos sistemas en los siguientes puntos:

“...1. Rige el principio de las atribuciones oficiales fijas, ordenadas [...] Existe
una forma distribucién de las actividades metddicas —consideradas como
deberes oficiales- necesarias para cumplir los fines de la organizacion
burocratica. 2. Los poderes de mando necesarios para el cumplimiento de
estos deberes se hallan igualmente determinados de un modo fijo, estando
bien delimitados mediante normas los medios coactivos que les son
asignados. 3. Para el cumplimiento regular y continuo de los poderes asi
distribuidos y para el ejercicio de los derechos correspondientes se toman las
medidas necesarias con vistas del nombramiento de personas con aptitudes

bien determinadas...”’®

De acuerdo con Weber, estas rudimentarias pero estrictas medidas de control no
iban dirigidas tanto a la optimizacidén de los servicios publicos (estos apenas existian
en civilizaciones como la romana), como a la proteccion del erario o el patrimonio del

Estado, identificado con la figura del rey o emperador'.

Estos indicios de Administracion Publica evolucionaron considerablemente
durante la Edad Media, especialmente en Inglaterra. Durante los siglos XIlI al XIV de
nuestra era ya existian en aquel pais instituciones controladoras de la funcién

publica como el Consejo Real, el exchequer y la cancilleria. Aparecieron, asimismo

2 Cfr. MUNOZ, Amato, Op. Cit. p. 55
" Ibidem p. 56
4 Idem
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los primeros sistemas de archivos y registros, la diferenciacion de funciones entre los
empleados de Estado y la reglamentacion de los requisitos para ejercer ciertos
cargos publicos. Durante todo este periodo, el enclave de la Administracion Publica
no fue el interés general ni el interés publico, puesto que, al igual que en la
antigledad, solo existia la auctoritas o el imperio del monarca; los esfuerzos

administrativos versaban también en la proteccion del erario de la Corona.

1.2.2. El liberalismo (siglos XVIl y XIX)

Durante el Renacimiento (siglos XVI y XVII) surge en Prusia el cameralismo. Este
fue un movimiento encabezado por profesores universitarios que tuvo como fin
esencial, mejorar la Administracion Publica mediante multiples medidas educativas

que preparaban a las personas para el ejercicio de cargos publicos.

Sin embargo, el cameralismo no solo operé en el sentido de mejorar el perfil de
los empleados de Estado; a los artifices de este movimiento se deben también los
primeros proyectos y programas de eficiencia administrativa, la sistematizacion de
funciones, la reglamentacion del procedimiento de seleccion de funcionarios y los

primeros métodos de escalafén de los funcionarios publicos.

Ya en el siglo XVIII, alentados por la pujanza de las ideas del liberalismo europeo,
cameralistas como Georg Zincke y Johann Von Justi (ambos prusianos), escribieron
las primeras obras con tematica de Administraciéon Publica. Aun anteriores a los
trabajos de la escuela norteamericana, los cameralistas del siglo XVIII pusieron el
acento en el caracter transparente y democratico que debia revestir a la funcion

publica.
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En 1756, es decir, en la antesala de la Revolucion Francesa, Von Justi publicé su

obra Elementos generales de policia’, en la que expresaba su preocupacion por

eficientar la administracién del Estado y por dotarla de mayor ética y transparencia
ante la ciudadania. El Doctor Guerrero Orozco sintetiza el contenido de esta
influyente obra de Von Justi en los términos que siguen:

“...El temario desarrollado por Von Justi es completo y sistematico, pues se
trata de un programa de trabajo administrativo orientado a estimular el
desarrollo integral del Estado. Este autor comienza con el estudio del territorio
como espacio donde se desarrolla la cultura de la tierra, es decir, la produccion
de los satisfactores de la vida, ademas de situarlo como asiento urbano.
Examina luego la colonizacion por extranjeros y mediante nacionales, a lo que
agrega el analisis de la salud publica. Después estudia la agricultura, las
manufacturas, las fabricas, los oficios y las profesiones. El comercio, el dinero
y el crédito son temas de otro apartado de su obra, al cual sigue lo
concerniente a la religiéon y a las relaciones sociales. En lo que se refiere a
educacion, Von Justi comprende la formacion de la juventud y la lucha contra
el vicio y la ociosidad. Finalmente trata la administracion de justicia, el orden

publico y el castigo del hurto y la rapifia...”"®

El trabajo de Von Justi marcé un hito en la Administracion Publica desarrollada a
partir del triunfo de la Revolucion Francesa. Su influencia en la estructura
administrativa de la Primera Republica y la Constitucion Francesa de 1791 es
incuestionable. La creacion de ministerios de Estado y sus manuales de
procedimientos, la racionalizacion de las politicas publicas y los regimenes juridicos
de los funcionarios de los nacientes Estados democraticos europeos, fueron en
buena medida producto de los estudios cameralistas. Por vez primera, en este

contexto, se habld de un ejercicio democratico y transparente de la gestion publica.

'* Policia era la denominacion que entonces se daba a la Administracion Publica. Cfr. GUERRERO Orozco,
Omar, Op. Cit., p. 26
' Ibidem. p. 27
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Sin embargo, tal y como analiza Weber, la tradicion administrativa liberal-
democratica de principios del siglo XIX, marcaria el génesis de una nueva
problematica: el robustecimiento excesivo de los aparatos estatales y el consecuente
surgimiento del fendmeno del burocratismo, punto de quiebra de la eficacia
administrativa planteada a priori por los cameralistas e impulsada por los primeros

Estados liberales.

1.2.3. El siglo XX

Las ultimas décadas del periodo decimondnico y las primeras del siglo XX
constituyeron un periodo de crisis para los Estados liberales. Estos no sélo tenian
que enfrentarse frontalmente con la crisis entre capital y trabajo sublimada por los
ideales de la filosofia politica y econdmica del marxismo, sino que tuvieron frente a si

el problema de aparatos burocraticos cada vez mas robustos, corruptos e ineficaces.

Los retos de la Administracion Publica eran sumamente complejos. Por un lado,
habia que atender las necesidades de sociedades cada vez mas pobladas y
complejas y por el otro, se manifestaba, de maneras muy diversas, la exigencia del

pueblo por tener gobiernos honestos, eficaces y transparentes.

En este punto, los estudios sobre Administracion Publica se regionalizan y toman

caminos distintos.

En Estados Unidos, como ya se ha visto, se opt6 por la traslacion de los principios
de la Administracion Cientifica al ambito publico, bajo la tesis (inicialmente
sustentada por Wilson), de un divorcio factico entre politica y administracion.
Primeramente se traté de adaptar la teoria de tiempos y movimientos de Taylor a la

funcién publica. Sin embargo, al paso del tiempo surgieron teorias que criticaban el
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mecanicismo tayloriano (la teoria de Taylor se origina en la industria) y que se

inclinaban hacia otros estilos de management (manejo de corte empresarial)."”

La Administracion Publica estadounidense fue, durante la primara mitad del siglo
XX solamente una reproduccion de los sistemas administrativos aplicables a la
empresa privada; asi lo sefald el teérico norteamericano Dwight Waldo en su obra
The Administrative State, que, a la vez, insinuaba una crisis de identidad de la
Administracion Publica de aquél pais.

La disociacion plena entre politica y administracién mostraba a la sociedad vy al
gobierno norteamericano sus efectos negativos. En 1947, Paul Appleby publicd una
obra en que hacia notar la crisis de los modelos empresariales aplicados a la gestion
publica. En este sentido, Appleby apuntaba que:

“...la frase Administracion Publica abarca mas de lo que comunmente se
piensa: en efecto, se refiere a algo mas que el manejo (management), como se
ha tratado ordinariamente en términos técnicos, o a una mera administracion
considerada en un sentido muy amplio. La Administracion Publica es el
liderazgo de los asuntos publicos directamente responsables de la funcién
ejecutiva, ya que de cara a la democracia se vincula de manera estrecha con la

dignidad, el valor humano y las potencias civicas de la ciudadania...”™

Por primera vez se manifestaba que la crisis de identidad de la Administracion
Publica norteamericana era mas bien una crisis de sensibilidad politica ante las
demandas de una ciudadania cada vez mas avida de respeto, transparencia y
consideracion por parte de los 6rdenes gubernamentales. Esta crisis se haria aun
mas patente a raiz del movimiento de contracultura de la década de los sesenta.

A partir de los setenta, el reto principal de la Administracion Publica

norteamericana versa en la compatibilizacion entre eficiencia administrativa y

7 GUERRERO Orozco, Op. Cit., p. 213
¥ Ibidem, p. 215
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democracia en las acciones de gobierno; trata de darse un rostro humano y sensible

al despacho y gestién de los asuntos publicos.

Respecto a las técnicas del management norteamericano, sélo cabe comentar
que su aportacidon a la Administracion Publica contemporanea no deja de ser
trascendental, puesto que aportd, a todos los paises los elementos del metodismo y
la sistematicidad cientifica, inexcusable para el cumplimiento de ciertas tareas de
Estado. Dejan también la ensefianza historica de que “...sus efectos son perjudiciales
cuando se exagera la similitud entre la administracion comercial y la publica,
ignorandose las peculiaridades del gobierno, especialmente en cuanto a su

significatividad global y sus propositos...”"

El subdesarrollo de la Administracién Publica anglosajona (pues el problema de la
crisis de sensibilidad politica en la actividad administrativa se extiende al Reino
Unido), contrasta con la tradicidon administrativa europea que sigue basandose en los
principios generales del cameralismo prusiano del siglo XVIIl. Los postulados
elementales de los modelos europeos se resumen en dos puntos: a) Superponer los
intereses del Estado y de los distintos sectores sociales al inmediatismo (gestionar
con eficacia medida en rapidez); y, b) Organizar al Estado y sus tareas mas alla de
formalismos juridicos, atendiendo las demandas de la ciudadania bajo el axioma de

un maximo de transparencia en todas las fases presupuestarias de la gestion.

Por otra parte, en nuestro pais, la Administracién Publica, durante el prolongado
periodo de consolidacién del Estado democratico, ha seguido, en lo general criterios
predominantemente pragmaticos. Asi lo demuestra el estado del arte presentado por
el Doctor Guerrero Orozco en el que s6lo se encuentra un estudio tedrico relevante, la
obra Derecho Administrativo y Ciencia de la Administracion, de Gustavo R. Velasco
en la que el autor critica la falta de racionalidad en la planificacion del Estado
mexicano. El resto de las obras publicadas conforman, en lo general revisiones o

enunciaciones de la estructura constitucional y administrativa del Estado.

¥ MUNOZ Amato, Pedro, Op. Cit. p. 67
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Acaso esta carencia de estudios politico-administrativos haya entronizado el
problema del burocratismo y la corrupcion que afectan a fondo la actividad

gubernamental de nuestro pais®.

El tema de la gestion publica vuelve a colocarse en el centro de los debates
nacionales ahora en el marco de la transicion democratica, siendo las principales
exigencias, una mayor transparencia gestiva y presupuestal del gobierno. En este
sentido, el rubro de las adquisiciones publicas juega, como veremos, un papel toral
hacia la consolidacion del proceso denominado como reforma o transicion del
Estado.

1.3. El patrimonio del Estado y su gestién

Al analizar los conceptos de Estado y de Administracion Publica, se ha delineado
la idea de la vasta gama de actividades que el primero debe desempenar para
cumplir con su fin esencial (el bien comun, de acuerdo a la doctrina purista). Para la
consecucion de su fin ultimo, asi como de sus fines “intermedios” —materia de las
politicas publicas-, el Estado debe realizar un amplio despliegue de recursos

materiales.

En este sentido, la existencia de un patrimonio estatal (administrado en todo caso
por las instituciones publicas) es un elemento sine qua non para el logro de los
objetivos de la comunidad politica. Para encuadrar la importancia de las
adquisiciones publicas en la trama de relaciones econdmicas del Estado, es
menester analizar primeramente el concepto y la constitucion del patrimonio estatal,

tarea que se aborda a continuacion.

*» GUERRERO Orozco, Op. Cit., p. 217
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1.3.1. Concepto del patrimonio estatal

La atribucion juridica del Estado de tener un patrimonio, radica, en primera
instancia en que cuenta con personalidad juridica. El hecho de que el Estado sea
persona moral o colectiva no se encuentra sujeto a cuestién: si el principal
requerimiento de la personalidad, en stricto sensu es la existencia, en el ente, de una
voluntad propia, tenemos que el Estado, a pesar de su enorme pluralidad enddgena,
cuenta con una voluntad unica, denominada popular o colectiva; luego entonces,
siempre que el Estado se constituya de manera consensual entre sus integrantes (en

virtud de pacto social), contara con personalidad en la esfera del Derecho:

“...lo que sin duda importa mas subrayar es que la perfeccion de la personalidad
moral radica, sobre todo en la participacion de los miembros del grupo en el
gobierno y la administracion del mismo. Cuanto mas activa, consciente y
sostenida sea esa participacién, tanto mas se alcanzara la plenitud de la

persona moral...”?!

El Estado, como toda persona moral, se encuentra por tanto legitimado para
contar con recursos materiales que le permitan perseguir su objeto social. En este
sentido, el patrimonio del Estado es inherente a su actividad.

Asi, de acuerdo con el Doctor Garrido Falla, el patrimonio estatal:

“..es el conjunto de derechos de contenido econdmico que pertenecen al

Estado...”??

En un sentido andlogo se expresa el Licenciado Jorge Olivera Toro quien nos

dice que se trata de:

* GONZALEZ URIBE, Héctor. Op. Cit. p. 313
22 Cit. en MARTINEZ Morales, Rafael. Tercer y cuarto cursos de Derecho Administrativo, Tercera edicion, Edit.
Oxford, México, 2004, p. 22
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“...el conjunto de bienes, recursos e inversiones que destina o afecta en forma
permanente a la prestacion directa o indirecta de los servicios publicos o a la
realizacién de sus objetivos o finalidades de politica social o econdmica...”®

De tal manera que el patrimonio del Estado no sodlo se integra por bienes
tangibles e inmediatos (como un bien inmueble o dinero), sino también por otros
bienes que sin ser tangibles, no pierden su caracter econémico (inversiones,
acciones, derechos de gravamen, etc.). De ahi que una de las definiciones mas
acertadas del concepto en comento sea la del Doctor Acosta Romero, quien nos dice
que se trata de:

“..el conjunto de elementos, materiales e inmateriales tanto del dominio
publico como del privado, cuya titularidad es del Estado, ya sea en forma

directa o indirecta [...] y que le sirven para el cumplimiento de su actividad y

cometidos...”**

1.3.2. Componentes del patrimonio del Estado en un contexto republicano

1.3.2.1. Territorio

El territorio es el elemento primario del patrimonio estatal, toda vez que sin él, la
existencia misma del Estado seria imposible. En efecto, el Estado, mas alla de ser un
constructo juridico y social conforma un fendmeno de agrupacion politica, la cual es
imposible para los grupos némadas.

El territorio es imprescindible para el Estado, puesto que por un lado marca los
limites fisicos de su existencia, oponibles erga omnes contra los demas miembros de
la comunidad internacional y por otro brinda el espacio para los asientos humanos,
las instalaciones y oficinas publicas, etc.

Mucho se ha debatido acerca de si la posesion territorial del Estado es originaria o
derivada; es decir, si el ente estatal es propietario o simple poseedor del territorio y
sus elementos accesorios. Se tiene claro que el Estado, en funcion de su supremacia
juridica ejerce un dominio sobre el territorio, tratdndose, sin embargo, de un dominio

limitado o acotado puesto que ha de respetar los limites del dominio privado que

» MARTINEZ Morales, Op. Cit. p. 22
2 ACOSTA Romero, Miguel. Segundo curso de Derecho Administrativo, Segunda Edicion, Edit. Porrua,
México, 1993, p. 159
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sobre la tierra tienen los particulares; no se trata, por tanto, de una propiedad en el
sentido civilista de la palabra. Por otra parte, no puede tratarse de una posesion
derivada, puesto que ésta sea cual fuere es temporal y el Estado es una institucion de
caracter permanente; tampoco se trata de un derecho personal, pues pues éste lo
ejerce el Estado sobre cosas y no sobre personas. De donde se induce que la
propiedad estatal del territorio es un derecho de propiedad sui géneris, no catalogable
dentro del Derecho Privado y llamado por el Doctor Gonzalez Uribe, derecho real

institucional.?®

En el plano juridico-formal, territorio suele equivaler a superficie. La superficie
territorial del Estado incluye, por lo general, no solo el territorio de sus partes
integrantes (Provincias, Departamentos o Estados), sino también las islas, la
plataforma continental y los zdécalos de las islas; en todo caso se integran a él los
mares territoriales y el espacio aéreo, con los limites establecidos en virtud de

Derecho Internacional.

1.3.2.2. Bienes del dominio publico

En nuestro sistema juridico, los bienes del Estado cobran dos denominaciones
legales genéricas: los bienes de dominio publico y los bienes de dominio privado (art.
1° de la Ley General de Bienes Nacionales [LGBN]); cada una de estas categorias
cuenta con especies y disposiciones especificas emanadas directa o indirectamente

de la Carta Magna.

Los bienes de dominio publico, de acuerdo con el Doctor José Luis Soberanes se

definen como:

* GONZALEZ Uribe, Héctor, Op. Cit. p. 298
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“...Ia propiedad que tiene el Estado sobre bienes muebles e inmuebles, sujeta
a un régimen de derecho publico [..] Son bienes inalienables e

imprescriptibles con las excepciones y modalidades que marca la Iey...”26

Grosso modo, esta modalidad de bienes de Estado, “absorbe” todos aquellos que
tienen una notoria utilidad publica y los que se consideran como imprescindibles para
el cumplimiento de las funciones y tareas propias del orden publico. El listado
general de estos bienes es sumamente amplio y se encuentra contenido asi en los
parrafos 4° y 5° del articulo 27 Constitucional como en el numeral 2° de la Ley
General de Bienes Nacionales (LGBN). Como elementos mas relevantes se
encuentran el subsuelo, la plataforma continental, las aguas nacionales, los
yacimientos petroleros y minas entre muchos otros. A estos recursos o bienes de
origen natural se suman los bienes muebles e inmuebles que se utilizan para la

prestacion de servicios publicos.

Técnicamente, los bienes de dominio publico del Estado tienen dos sub-especies
fundamentales: los bienes de uso comun y los destinados a la prestacion de
servicios publicos. Los primeros se encuentran enunciados en el articulo 29 de la
LGBN y como ejemplos significativos tendriamos: el espacio situado sobre el
territorio nacional en los limites fijados por el Derecho Internacional; el mar territorial
en los términos dispuestos en el articulo 27 de la Constitucidn; las aguas marinas
interiores y las playas; los puertos bahias, radas y ensenadas; las vias generales de

comunicacion, etc.

Los bienes destinados a servicios publicos, en términos del art. 34 de la LGBN
son los inmuebles destinados a los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial asi como
los correspondientes a las distintas dependencias de la Administracién Publica

Federal y los 6rganos descentralizados de la misma.

Como caracteristicas fundamentales de estos bienes tenemos:

*® UNAM-I1J. Enciclopedia juridica mexicano, 6* edicion, UNAM, 2002, p. 540
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v" Su inalienabilidad;

Su imprescriptibilidad;

(\

v Sujecion a un régimen de Derecho Publico; es decir, en cuanto a ellos, el Estado

actua en supra-ordinacion.

1.3.2.3. Bienes del dominio privado
De acuerdo con el Doctor José Luis Soberanes, los bienes de dominio privado del
Estado:

“...son bienes muebles e inmuebles que forman parte de la propiedad del
Estado, sujetos fundamentalmente a un régimen de derecho privado, pero
destinados a fines publicos. Incluye su régimen, la aplicacién de leyes
administrativas, pero sin que éstas dominen como acontece en los bienes del
dominio publico...”?.

Objetivamente, los principales rasgos distintivos de estos bienes respecto a los de
dominio publico son que no necesariamente constituyen aspectos estratégicos para
el desarrollo nacional y el bienestar del colectivo social; es decir, son
cualitativamente menos importantes que aquellos. Otro rasgo peculiar es la utilidad
que en un momento dado pueden tener para propiciar el desarrollo y bienestar de
ciertos sectores de la sociedad: son mucho mas flexibles en su naturaleza al poder
aplicarse a tareas sociales especificas.

En nuestro contexto, estos bienes se encuentran enunciados en el articulo 3° de
la LGBN y son, entre otros: a) Las tierras y aguas de propiedad nacional que no
constituyen bienes de dominio publico; b) Los bienes vacantes ubicados en el Distrito
Federal; c) Los bienes muebles federales que no constituyan dominio publico; d) Los
bienes de la Federacion en territorio extranjero; d) Bienes inmuebles del Estado que
tengan por objeto la constitucion de reservas territoriales, el desarrollo humano vy

habitacional y la regularizacion de la tenencia de la tierra.

*" UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, Op. Cit, p. 537
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Estos bienes, como se ha dicho, se rigen por el derecho privado por lo que, en

cuanto a ellos, el Estado actua en supra-subordinacion.

Cabe finalmente anotar que, en concordancia con nuestro sistema constitucional
tanto los Estados como los Municipios cuentan con personalidad juridica y por ende,
con patrimonio propio. Los bienes estatales y municipales no deben contravenir lo
dispuesto en cuanto al patrimonio de la Federacion y su regulacion corre a cargo de

los Ordenamientos constitucionales locales.

1.3.2.4. Bienes cuya titularidad corresponde al Estado

Esta sub-clasificacion del patrimonio de Estado, suma aquellos bienes que no son
considerados expresamente por la Ley como bienes de dominio publico o de dominio
privado. La titularidad del Estado puede recaer sobre bienes de indole y naturaleza
muy diversa, como lo son, por ejemplo, los muebles y equipamiento empleado por el

Estado para el cumplimiento de tareas especificas.

1.3.2.5. Derechos de los que el Estado es titular

Ademas de los bienes materiales y los recursos financieros, el Estado puede ser
titular de derechos con un contenido econémico. Entre estos derechos pueden

[

enunciarse: “...servidumbres, patentes de invencion, marcas, derechos de autor,
participacion en sociedades y asociaciones, derechos sucesorios, etc..””® A los
anteriores pueden sumarse derechos consignados en titulos de crédito, actos

juridicos celebrados con particulares, etc.

* MARTINEZ Morales, Tercer y cuarto cursos..., Op. Cit. p. 24
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Por tratarse de derechos de indole econdmica regulados usualmente por el
derecho privado, éstos son cuantificables, es decir, liquidos. Pueden estar
consignados en distintos documentos publicos o privados, como certificados,
escrituras publicas, titulos de crédito y contratos. En este rubro destacan las acciones
del Estado en empresas privadas o mixtas, dado que esta participacion es muy

frecuente en el contexto contemporaneo.

1.3.2.6. Ingresos del Estado

El ente estatal tiene, como hemos dicho, una continua actividad econémica, cuyo
objeto es la consecucion de su fin ultimo y de sus fines transitorios o intermedios.
Dicha actividad consiste en la adecuada administracion de los bienes existentes, asi
como en la obtencién de ingresos que permitan robustecer las arcas del erario y
enfrentar asi los gastos generados a lo largo del tiempo. Estos ingresos son parte
fundamental del patrimonio estatal.

Al conjunto de actividades especificas que el Estado efectua para allegarse de
fondos necesarios para satisfacer las necesidades publicas, se le denomina, en
términos generales como actividad financiera del Estado®.

El rubro de ingresos del Estado, tiene tanta importancia como sus bienes
patrimoniales o activos fijos; los ingresos conforman la base pecuniaria de la
administracién en sus distintas fases operativas. Estos, de acuerdo con Acosta
Romero pueden obtenerse por dos vias: la de Derecho Privado y la de Derecho
Publico.

Los ingresos se obtienen por via de Derecho Privado, cuando derivan de un
hecho o acto juridico ajeno a la legislacién administrativa y perteneciente al Derecho

Civil®®; tal es el caso de las herencias a favor del gobierno y de las donaciones en el

* GARZA, Sergio Francisco de la. Derecho Financiero Publico, 3* edicién, Universidad Auténoma de San Luis
Potosi, Mféxico, 1984, p. 19
% MARTINEZ Morales, Op. Cit., p. 25
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mismo sentido. También son ingresos por la via del Derecho Privado, la adjudicacion

de bienes a favor del Estado por la via de la prescripcion.

Los ingresos estatales de Derecho Publico son aquellas contribuciones o mas
propiamente tributos que se imponen al gobernado para sufragar los gastos publicos.
El tributo es una institucion juridica que incluye varias modalidades, a saber:
impuestos, derechos, cuotas de seguridad social, contribuciones de mejora y
aprovechamientos. Unicamente con fines ilustrativos -pues no es nuestro objeto
profundizar en las distintas categorias de tributos- a continuacion se define cada uno

de ellos:

v IMPUESTOS: “Prestaciones en dinero o en especie que fija la ley con caracter
general y obligatorio, a cargo de personas fisicas o morales, para cubrir los
gastos publicos...”*

v' DERECHOS O TASAS: Prestaciones en dinero que fija la ley con caracter
obligatorio a los particulares por: a) Servicios que presta el Estado en
funciones de Derecho Publico; b) La prestacion de servicios exclusivos del
Estado a cargo de organismos descentralizados; c) Uso o aprovechamiento
de bienes del dominio publico; y, d) Extraccién de hidrocarburos (legislacion
mexicana).

v' CUOTAS O APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL: Contribuciones
establecidas en la ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado
en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad
social 0 a las personas que se beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionada por el mismo Estado (Cddigo Fiscal de la
Federacion);

v' APROVECHAMIENTOS: Ingresos recaudados por el Estado por conceptos
distintos a los impuestos, derechos y aportaciones de seguridad social.

Incluye intereses y divisas decomisadas.

*' MARTINEZ Morales, Tercer y cuarto cursos..., Op. Cit. p. 64
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Otros ingresos publicos del Estado contemplados por nuestra legislacion

tributaria son: las multas o sanciones, los recargos y los productos.

Los ingresos del Estado por la via del Derecho Publico tienen ademas una
enorme trascendencia al realizar las estimaciones de gastos y egresos por ejercicio
fiscal. De su adecuado estudio y ponderacién depende, en un momento posterior
que la administracion y aplicacion de los recursos sea la adecuada para el cabal

cumplimiento de los fines del Estado.

1.3.3. Doctrina y praxis contemporanea de la gestidon patrimonial del Estado

1.3.3.1. Modos de adquisiciéon de bienes por parte del Estado

La gestion patrimonial del Estado inicia precisamente en la adquisicion de bienes.
Los ulteriores procedimientos de administracion y fiscalizacion de los mismos,
corresponde a fase diversa que se analiza mas adelante.

El Estado, en términos generales puede adquirir bienes por dos vias, la del
Derecho Privado y la del Derecho Publico.

Se dice que el Estado adquiere bienes por Derecho Privado, cuando los hechos o
actos juridicos que originan la adquisicién se rigen por las normas dispositivas de
Derecho Civil o Mercantil. Tal es el caso de las herencias y donaciones. Asimismo,
dentro de esta categoria se encuentran las diversas modalidades de contratacion
que el Estado efectua en un orden de subordinacién, tales como la compraventa y el
comodato. Puede, en este sentido, afirmarse que las adquisiciones publicas (materia
del presente trabajo) son el modo por excelencia a través del cual el Estado adquiere
bienes por la via del Derecho Privado.

Las formas de adquirir por Derecho Publico son, elementalmente, la expropiacion,
el decomiso, los esquilmos, la requisicion, la confiscacion y la nacionalizacion, cuyos

conceptos se revisan esquematicamente a continuacion.
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v' Expropiacién. Lato sensu: “...supresion de los derechos de uso, disfrute y
disposicion de un bien decretado por el Estado, el cual lo adquiere...”*?. Este
acto unilateral del Estado, no puede sin embargo responder al exclusivo
arbitrio del Estado, sino que debe mediar causa de utilidad publica e
indemnizacién al propietario del inmueble expropiado. De ahi, que en sentido

[

estricto, la expropiacion se defina como el “..acto unilateral de la

administracién publica para adquirir bienes de los particulares, por causa de

utilidad publica y mediante indemnizacion...”®;

v" Decomiso: Se define basicamente como: “...una sancién impuesta por un juez,
declarando la pérdida de la propiedad o posesion de los objetos con los
cuales se ha cometido un delito o son objeto del mismo...”%*: en este supuesto,
los objetos decomisados pasan a ser propiedad del Estado y de ser ilicitos, lo
usual es proceder a su destruccion;

v' Esquilmo: Modo de adquirir bienes por parte del Estado a través de la
captacion de desechos industriales o urbanos para su reciclaje o utilizacion;

v" Requisicion: Es la adquisicion temporal o transitoria de bienes por parte del
Estado, bajo un presupuesto de suspensién de garantias (como la guerra).
Para que sea legal se requiere: a) Que haya sido decretada formalmente la
suspension de garantias; b) Que sea transitoria; y, ¢) Que se otorgue una
indemnizacién al particular una vez pasado el estado de emergencia.

v' Confiscacion: Es la privacion arbitraria de la propiedad o posesion de un bien
por parte del Estado, sin que medie decreto alguno ni resolucion jurisdiccional
que la sustente. Tradicionalmente se ha utilizado como una pena, aunque por
ser violatoria de garantias se ha prohibido en muchos paises, entre ellos el
nuestro;

v" Nacionalizacién: No se trata, en estricto sentido de una forma de adquirir
bienes (aunque la doctrina la coloque en el listado de las mismas); mediante
ella, el Estado, en observancia del interés general reserva para si la

prestacion de ciertos servicios, o los delega en exclusiva a sus gobernados. El

32 BURGOA, Ignacio. Las garantias individuales, Edit. Porraa, Vigésimonovena Edicion, México, 1999, p, 470
3 MARTINEZ Morales, Tercero y cuarto cursos..., Op. Cit. p. 41
3 ACOSTA Romero. Segundo curso..., Op. Cit. p. 591
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efecto de la nacionalizacion es una posesion derivada puesto que la originaria

(propiedad), solo podria adquirirse mediante una expropiacion.

1.3.3.2. Control de la gestion patrimonial del Estado

La autonomia gestiva de las unidades y dependencias gubernamentales en
cuanto al patrimonio estatal es una premisa de eficacia de todo sistema de
Administracion Publica. La diversificacion institucional experimentada por los
Estados contemporaneos especialmente a partir de las primeras décadas del
siglo XX, respondié justamente a la necesidad de sectorizar y especializar las
funciones y tareas del Estado en los cada vez mas complejos nucleos nacionales.
Esta tendencia a la descentralizacidon de funciones iniciada desde el siglo XIX en
paises europeos fue gradualmente asumida en la mayor parte de los Estados
Republicanos™.

Esta apertura a la especializacién y sectorizacion de la funcidon publica en
todas sus vertientes, trajo consigo una mayor libertad por parte de las unidades
gubernamentales para administrar el patrimonio estatal a su cargo, y como
consecuencia logica, una mayor susceptibilidad al uso arbitrario e ilegal de los
recursos publicos. La necesidad de instaurar sistemas eficientes de control de la
gestion patrimonial del Estado fue generando, paulatinamente, complejos
sistemas de fiscalizacién de las cuentas publicas tendientes a garantizar una

adecuada administracion y aplicacion de los recursos.

Técnicamente, el control se define como:
"...el conjunto de medios puestos en funcionamiento para verificar si una
accion o una decision es conforme a las normas generales (politicas, juridicas,

contables o econdmicas) que se deben observar"*®

3% Cfr. GUERRERO Orozco, Omar. Evolucién de la Administracion Publica Moderna, Universidad Auténoma
Metropolitana, México, 1996, p. 14
* ADAM ADAM, Alfredo. La fiscalizacion en México, Segunda Edicion, UNAM, México, 1996, p. 7
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En el ambito de la Administracion Publica (entendida en su acepcion funcional
y no en la organica), el control es la fase concluyente de la gestion patrimonial del

Estado y cobra tres vertientes esenciales:

A. Control administrativo:

Este tipo de control lo lleva a cabo la Administracion Publica, mediante el
establecimiento de dérganos controladores creados ex profeso para evaluar el
desempefio organico del gobierno en sus diversos planos asi como el apego a la
legalidad por parte de los funcionarios o servidores publicos. En nuestro pais, dicha
tarea corresponde a las contralorias internas de los organismos publicos vy
ulteriormente a una Secretaria de Estado creada ex profeso para tales efectos (la

Secretaria de la Funcion Puablica).

B) Control politico o parlamentario:

En virtud de este tipo de control, el Poder Legislativo, mediante ciertos
mecanismos preestablecidos, ejerce actos de supervisién y vigilancia sobre la
funcién publica. Normalmente estas atribuciones las ejerce en tres 6rdenes

fundamentales:

a) Creacién de leyes y decretos tendientes al cumplimiento de programas, a
la utilizacion del erario publico (como es el caso de los presupuestos de
egresos) y al desenvolvimiento de los funcionarios publicos;

b) Control presupuestario en el que reviste especial importancia la
planeacién y supervision del manejo de la cuenta publica;

c) Control politico propiamente dicho, es decir, "...la posibilidad de exigir a
los funcionarios responsables (secretarios de Estado, directores de

organos descentralizados y responsables de las empresas publicas) la
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informacion sobre sus actividades, ya sea a través de su comparecencia
directa o bien a través de la remisién de los informes correspondientes..."
37
El control legislativo, que encuentra sus origenes mas remotos en las
monarquias parlamentarias de los siglos XVIlI y XVIII ha representado un medio
alternativo al autocontrol de las entidades y actos de los funcionarios publicos. Tiene
vigencia en los regimenes democraticos de tipo parlamentario , en que las camaras
legislativas no solo delinean las politicas relativas a la cuenta publica sino que
ejercen ademas, funciones de supervision vy vigilancia sobre el destino y aplicacion
de las diversas partidas de manera peridédica y sistematica. Este sistema tiene
vigencia en paises como Inglaterra, Francia, Espafia y Alemania entre muchos otros.
El organismo tipico que ejerce las funciones de control en dichos sistemas son los
llamados tribunales de cuentas.
C) Control jurisdiccional:
Se lleva a cabo a través de organos jurisdiccionales y se enfoca

fundamentalmente a dos aspectos:

a) El control de la constitucionalidad de los actos administrativos, y;
b) Control de la legalidad de los actos y resoluciones de las autoridades
administrativas.

Se distingue del control administrativo, fundamentalmente porque sus acciones y
medidas emergen de un juzgado y en consecuencia sus resoluciones tienen el
caracter de sentencias. Los asuntos sometidos a la potestad del control
jurisdiccional, una vez resueltos, adquieren el caracter de cosa juzgada.

En nuestro pais contamos con un sistema “hibrido” de control de la funcion
publica puesto que los tres tipos de control mencionados coexisten tanto en nuestra
Carta Magna como en la legislacién reglamentaria. Sin embargo, hacemos hincapié
que en materia de gestion presupuestaria, el tipo de control mas usual es el

administrativo, puesto que éste se ejerce en todos y cada uno de los tramos

37 VAZQUEZ ALFARO, José Luis, El control de la Administraciéon Publica en México, Cuarta Edicion, Edit.
UNAM, México, 1996, pp. 21-22
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operativos de la gestion patrimonial38. El control politico o parlamentario corre a
cargo de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y se ejerce, a modo de
fiscalizacion de las cuentas de cada dependencia, en momento posterior a la gestion

financiera.

1.4.Gestion patrimonial del Estado y democracia: la premisa de la

transparencia

El movimiento ciudadano mundial de los aios noventa conocido como fercera ola
democratizadora representd, ante todo una critica a los reductos del autoritarismo
politico manifiesto en practicas tales como la inequidad e ilegalidad de los procesos
electorales, la ausencia de politicas publicas compensatorias, la falta de atencion a
las minorias y en lo general, a la falta de transparencia que afectaba en menor o
mayor grado, a todas las naciones del orbe.

Sin llegar a ser un movimiento de contracultura, la “tercera ola” elevo los reclamos
de una sociedad inconforme con sus instituciones y desconfiada del imperium
exclusivo del Derecho como medio para resolver los problemas asociados a la
discrecionalidad excesiva de los 6rganos de gobierno considerada como una forma
sutil de autoritarismo®®. No es aventurado afirmar que en el centro del aparato critico
que la sociedad civil esgrimié en virtud de tal movimiento fue precisamente la
transparencia de la gestion publica en todos sus O6rdenes. Las repercusiones

internacionales en este ambito fueron practicamente inmediatas.

En 1994 la Sociedad Interamericana de Prensa publicé en México la llamada

“Declaracion de Chapultepec”, cuyo principio numero 3, reza a la letra:

¥ En momento posterior se analizaré a detalle la injerencia de la Secretaria de la Funcion Publica en los procesos
de licitacion publica. 1d Infra, punto 3.3.

39 Cfr. MATEOS Santillan, Juan José. « (Qué es la tercera ola democratizadora?”, en Alegatos, Afio 6, Num. 22,
Universidad Autonoma Metropolitana, México, 1999, p. 21
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“...Las autoridades deben estar legalmente obligadas a poner a disposicion de
los ciudadanos, en forma oportuna y equitativa, la informaciéon generada por el

sector publico...”*°

Un afo después, en el marco de las Naciones Unidas se pronunciaron los
Principios de Johannesburgo sobre Seguridad Nacional, Libertad de Expresion y
Acceso a la Informacion, en virtud de los cuales los paises miembros se
comprometian a favorecer un acceso democratico y oportuno a la informacion
gubernamental, pudiendo unicamente omitirse de dicho tratamiento la informacion

estratégica para la preservacion de la seguridad nacional.

En este contexto iniciaron en nuestro pais los debates sobre la necesidad de crear
un ordenamiento ex profeso para garantizar el acceso a la informacion generada en
el ejercicio de la funcion publica. Las principales exigencias sociales versaban
precisamente en la publicidad de la informacion relativa a la gestidon patrimonial del
Estado.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG) fue finalmente publicada el 11 de julio de 2002.
Siguiendo el modelo de las leyes de acceso a la informacién de varias entidades
federativas que ya estaban en vigor, asi como de leyes en la misma materia de otras
naciones, la LFTAIPG introdujo el principio de un acceso pleno a la informacion
publica por parte de todos los ciudadanos, siempre que dicha informacién no
comprometa la seguridad nacional, las relaciones internacionales, la estabilidad

financiera ni pusiese en peligro la vida o seguridad de cualesquier persona (art. 13).

A pesar de tales restricciones, que no dejan de ser polémicas aun hasta la fecha,

la ley establece un amplio margen de apertura respecto a la gestién patrimonial del

40 VILLANUEVA, Ernesto. Temas selectos de derecho de la informacion, UNAM, México, 2004
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Estado. Sobre este respecto, la Ley establece la obligacion de las 6rganos de Estado

de publicar:*’

v Informacion relativa a los montos y las personas a quienes entreguen, por
cualquier motivo, recursos publicos, asi como los informes que que dichas
personas les entreguen sobre el uso y destino de dichos recursos;

v Remuneracién mensual por puesto de los servidores publicos adscritos a la
institucion;

v" Informacion sobre el presupuesto asignado y su Ejecucion;

v' Resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal;

v Disefo, ejecucion y otros datos sobre los programas de subsidio;

v Concesiones, permisos o autorizaciones otorgados;

v Contrataciones celebradas, detallando cada contrato en cuanto a:

e Las obras publicas, los bienes adquiridos, arrendados y los servicios
contratados;

e El monto;

e El nombre del proveedor, contratista o de la persona fisica o moral con
quienes se haya celebrado el contrato; vy,

e Los plazos de cumplimiento de los contratos.

Como puede observarse, son precisamente los rubros relativos a la gestion
patrimonial de los recursos publicos federales, los mayormente atendidos por la Ley
de Transparencia, constituyéndose, desde luego, en una herramienta auxiliar para el
control y la fiscalizacion de la actividad econdémica de los 6érganos de Estado.

1 Cfr. ZAMORA Etcharren, Rodrigo. Acceso a la informacién publica gubernamental federal, Edit. Porria,
Meéxico, 2003, pp. 43-47
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CAPITULO 2
FUNDAMENTOS E IMPACTO DE LA PEQUENA Y LA MEDIANA
EMPRESA EN LA ECONOMIA, LA SOCIEDAD Y LA POLITICA
MEXICANA

Una vez analizados los elementos que contextualizan en lo general la presente
investigacién, pasamos a revisar el aspecto subjetivo de la propuesta central, es
decir, el posicionamiento de las pequenas y las medianas empresas (PyMes) en la
economia y la sociedad mexicana actual, asi como la problematica que enfrentan

ante la complejidad de los mercados y que ponen en riesgo su subsistencia.

2.1. Concepto y antecedentes de las pequeias y medianas empresas
(PyMes)

2.1.1. Definiciones tedricas

Paraddjicamente, uno de los principales problemas que se enfrenta al estudiar a
las pequefas y medianas empresas (PyMes), es definirlas. Esta dificultad deriva
esencialmente de las diferencias que existen en cuanto a los criterios definitorios de
la magnitud de las entidades productivas de un pais a otro o de una regién a otra. En
el presente punto se analizan algunas de las definiciones mas significativas, en tanto
que aportan claves o pistas generales para conceptuar al tipo de empresas que nos

ocupan.

La empresa es, ante todo, una organizacion social que tiene como objeto, bien la
produccion o la distribucion (comercializacién) de bienes y servicios diversos que
representan en si, satisfactores para las necesidades del publico consumidor
(mercado). Mas, los objetivos sociales y econdmicos de la empresa no son siempre
cubiertos por entidades analogas: al observar el entorno econémico cotidiano, nos

damos cuenta que seria absurdo el pensar que las amplisimas necesidades del
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publico consumidor pudiesen ser satisfechas soélo por los grandes propietarios del

capital y, en consecuencia, de los medios de produccion.

El desarrollo, a lo largo de los anos, de la relacion capital-trabajo ha determinado,
principalmente a partir de la Revolucién Industrial que, paralelamente a las entidades
econdmicas altamente mecanizadas y con grandes alcances de expansion, se
desarrollen otro tipo de negocios que, si bien con una cantidad limitada de recursos,
cubren las necesidades de ciertos segmentos del mercado. Asi, de forma paulatina,
los talleres artesanales y la industria familiar han ido cobrando nuevas formas

(legales y funcionales), transformandose en lo que hoy conocemos como PyMes.

Sin embargo, y en razéon de que no todos los paises han tenido un desarrollo
econdmico homogéneo (diferencia que se hace tangible, de forma especial en la
llamada “linea del subdesarrollo”), el concepto de las pequefias empresas se ha
vuelto complejo. Por ejemplo, lo que en Estados Unidos es tradicionalmente
considerado como una “pequefia empresa” (entidad econémica con menos de cien
empleados o con ingresos anuales menores a un millon de ddlares en ventas
facturadas), podria, en otros paises, ser una empresa mediana o incluso, (en casos
extremos de subdesarrollo) una de gran magnitud. De ahi que aun en la actualidad
establecer un concepto genérico de la pequefia empresa sea una tarea compleja. A
pesar de ello, la teoria administrativa ha determinado una serie de “claves” o
caracteristicas generales para identificar a las empresas en razon de su magnitud.
Estas tentativas tedricas por definir a la pequefia empresa han cobrado
esencialmente dos vertientes: a) Las que la definen de forma enunciativa,
sintetizando sus caracteristicas esenciales; y, b) Las que la conceptuan partiendo de
un listado de caracteristicas estructurales que éstas deben reunir para colocarse

dentro de alguna categoria de magnitud.
Dentro de la primera tendencia destaca la definicion emitida, en Estados Unidos,

por la SBA (Small Business Administration) que nos dice que la pequena y la

mediana empresa empresa:
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“...es aquella que posee el duefio en plena libertad, manejada autbnomamente

y que no es dominante en la rama en que opera...”

En un sentido andlogo, Yves Barreyre nos dice que son pequefas y medianas

empresas:

“...aquellas en las cuales la propiedad del capital se identifica con la direccion
efectiva y responde a unos criterios dimensionales ligados a unas

caracteristicas de conducta y poder econémico...”

De las anteriores definiciones se desprenden las siguientes caracteristicas

comunes a todas las PyMes:

B La propiedad y administracion de las mismas recae en una sola persona
(propietario) o en su caso, en un numero limitado de éstas (socios);

B Cuentan con completa autonomia frente a otras entidades econémicas de igual
o de mayor magnitud y, por consiguiente con absoluta libertad para cumplir
con su objeto social;

B Su presencia en el mercado es limitada, por lo que no se trata de “empresas
lideres”, que determinen las condiciones objetivas y generales de
comercializacion de los bienes y/o servicios que ofertan.

Adscrito a la segunda tendencia definitoria, Lawrence Gitman expresa que las

pequeias y medianas empresas deben reunir, cuando menos, las siguientes

caracteristicas:®

e Su administracion y direccidn es independiente;

! PICKLE, Hal. Administracion de empresas pequefias y medianas, Tercera Edicion, Edit. LIMUSA, México,
1995, p. 18

2 Aut. Cit. por RODRIGUEZ Valencia, J oaquin. COmo administrar pequefias y medianas empresas, ECASA,
México, 2000, p. 59

3 Cfr. GITMAN, Lawrence y Mc Daniel, Carl. El mundo de los negocios, Edit. Harla, México, 1997, p. 189
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e Es propiedad de un individuo o de un pequefio grupo de inversionistas;

e Su margen de accion es estrictamente local (aunque bien puede suceder que el
mercado al que provea sea extenso);

e No es una compafiia dominante (y, en consecuencia, la influencia que ejerce

sobre su ramo industrial es limitada).

Los anteriores elementos son reproducidos, de forma exacta por autores como Hal
Pickle y Salvador Mercado, aportando éste ultimo, algunos elementos “nuevos’,

entre los que destacan los siguientes:*

1. Su tamano del programa de produccidn que para ellas se establezca y de la
capacidad de los empresarios para administrarlas;

2. Fabrican productos con tendencia a la especializacidbn y usan procesos
sencillos de manufactura;

3. Sus medios financieros y recursos tecnolégicos son sumamente limitados;

4. Los empresarios cooperan personalmente en los procesos de produccion y en
la venta de los productos; v,

5. Sus sistemas de contabilidad son sencillos.

Reproduciendo también la mayor parte de los elementos antes contemplados, el
Centro Brasilefio de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa emite los siguientes

parametros cualitativos:®

B No pertenecer a grupos econdémicos y financieros (autonomia);

B No disponer de una administracion especializada;

B Estrecha relacién personal del propietario con los empleados, proveedores y
clientes;

B Dificultades permanentes para la obtencion de créditos, incluso a corto plazo;

B Falta de poder de negociacion en las transacciones de compra y ventas; e,

* Cfr. MERCADO, Salvador. Administracidon de pequefias y medianas empresas, Edit. PAC, México, 1998, p. 7
> GARCIA de Leén Campero, Salvador. La micro, pequefia y mediana industria en México y los retos de la
competitividad, Edit. Diana, México, 1998, pp. 34-35
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B Integracion bastante estrecha con lo que es la comunidad local.

Es importante este ultimo elemento, toda vez que es justamente la vinculacién de
las pequefias empresas con los segmentos locales del mercado, lo que determina no
solo los parametros de su competitividad, sino, en ocasiones, su prevalencia en el

mercado.

De la revisidon del conjunto de definiciones transcritas puede establecerse que, en
términos cualitativos la pequefia empresa: es aquella entidad productora y/o
comercializadora de bienes y/o servicios cuya propiedad recae en un sélo propietario
o0 en un numero limitado de éstos, que cuenta con recursos financieros y
tecnologicos limitados asi como con un numero reducido de empleados y cuya
principal ventaja competitiva es su estrecha identificacion con los intereses de los

mercados, generalmente locales, en los que actua.

A las definiciones cualitativas de la pequeha empresa, se suman aquellas que la
conceptuan atendiendo a ciertas variables de tipo cuantitativo. Estas definiciones
responden a las condiciones concretas de desempefno de la empresa en un pais o
region dada y se basan en la evaluacidn de ciertos parametros numeéricos (variables

de estratificacion) entre los que destacan:

a) El medio ambiente: La determinacion del tamafo de la empresa suele ir en
funcion del nivel de desarrollo del pais de que se trate;

b) EI mercado que domina: El tamafo de la empresa puede determinarse por el
numero de personas que constituyen su mercado real y potencial,

c) El capital social con el que cuenta, tanto al momento de su constitucion como
en el desarrollo de sus operaciones ordinarias;

d) El nivel de ganancias netas anuales, que es uno de los parametros mas
usuales para estratificar a las empresas por su tamafo. En este sentido, se

dice que una empresa es de cierta magnitud (micro, mediana, pequena,
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grande), su sus ganancias, en un ejercicio fiscal determinado van de entre xy y
cantidad liquida;
e) El numero de personas empleadas, que en todo caso no debe exceder de

cierto rango, de acuerdo a las peculiaridades del contexto de que se trate.

Los anteriores parametros suelen marcar las bases para la estratificacion legal del
tamafio de las entidades productivas. Estos, como se ha dicho, varian
substancialmente de un pais o otro y para el caso de México, son los que se revisan

en el siguiente punto.

2.1.2. Criterios legales

Aun en la actualidad, suele cuestionarse la utilidad del establecimiento de criterios
legales para la estratificacion de las empresas, bajo el argumento de que éstos
resultan subjetivos y ambiguos dadas las fluctuantes condiciones del entorno
socioeconémico en el marco de la globalizacién. Sin embargo, y aun reconociendo
que, ciertamente estos criterios no siempre responden a las condiciones reales de la
actividad econdmica, podemos decir que si cuentan con cierta utilidad practica,

atendiendo principalmente a los siguientes aspectos:

a) Otorgan a los empresarios parametros concretos para planificar las acciones
de su empresa asi como para evaluar su desempefo de forma cronoldgica
(puede decirse, sin lugar a dudas “mi empresa crecid” o “mi empresa
disminuy6 su magnitud”);

b) Otorgan, asi al Estado como la banca “de primer piso”, indicadores objetivos
para el otorgamiento de crédito o apoyos diversos a dichas empresas;

c) Otorgan, asimismo, una vision amplia al Estado para delinear sus politicas

econdmicas en torno a los distintos segmentos empresariales.
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El establecimiento de criterios legales sobre el tamafio de las empresas es
relativamente nuevo en nuestro pais, toda vez que éste data apenas de 1985, afno
en que se aprobo el decreto del Programa de Desarrollo Integral de la Industria
Mediana y Pequena. Desde entonces a la fecha, los parametros legales de

estratificacion de las empresas han variado substancialmente.

En la actualidad los criterios legales para la estratificacion de las empresas en el
caso mexicano toman en cuenta, fundamentalmente, dos variables: el sector
productivo o giro de las entidades econdmicas y el numero de empleados en activo.
Los parametros de estratificacion, de acuerdo con la Secretaria de Economia se

ilustran a continuacion, en la Tabla 1:

TABLA 1. ESTRATIFICACION LEGAL DE LAS EMPRESAS EN MEXICO (NUMERO

DE EMPLEADOS ACTIVOS)
SECTOR

INDUSTRIA COMERCIO SERVICIOS
TAMANO
Micro 0-30 0-5 0-20
Pequena 31-100 6-20 21-50
Mediana 101-500 21-100 51-100
Grande 501 en adelante 101 en adelante 101 en adelante

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, 30 de marzo de 1999

Cabe anotar que, aun cuando los anteriores criterios otorgan una idea sobre la
estructura funcional y operativa de las PyMes, no siempre resultan acertados para
valorar la capacidad productiva de las empresas, la cual puede sub-estimarse, como
sucede en un numero creciente de empresas altamente productivas que por su
numero de empleados ven limitada su capacidad de acceso a ciertos mercados o
beneficios de programas estatales de apoyo.
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2.2. Importancia estructural de las PyMes en la economia nacional actual

2.2.1. Aportacion de las PyMes al Producto Interno Bruto Nacional

(PIB)

La preeminencia economica de las PyMes como entidades productivas es un
fendbmeno global que se ha hecho patente, de forma muy especial durante los
ultimos veinte afos.

Con fines meramente ilustrativos, antes de referirnos a la aportacion
econdmica de las PyMes a nuestra economia nacional, anotaremos algunos

datos del contexto internacional.

De acuerdo con datos del ano 2000, en Francia, el 95% de las empresas
tienen 20 empleados o menos. Esto representa el 19% de la Poblacion
Economicamente Activa (PEA) y el 27% del volumen total de ventas anuales. No
se reporta una estimacion de la participacién de las PyMes en el PIB nacional de
aquel pais, aunque, por su volumen total de ventas, se supone que ésta es

altamente significativa.®

En Alemania, una de las economias mas fuertes del mundo, el 98% de las
empresas en los sectores de comercio y artesania son PyMes; se estima que este

tipo de empresas aportan entre el 40 y el 50% de las ventas totales anuales.

En los Estados Unidos de América, este sector empresarial representa el 97%
del total de entidades productivas (en 1994 se censaron mas de 10 millones de
estos negocios). Su participacion promedio en el Producto Nacional Bruto de
aquél pais, de 1990 a 2000, fue del 43%, lo cual es altamente significativo si se

considera que Estados Unidos es el pais con el PIB mas alto a nivel mundial.

® MENDEZ Morales, Ismael. La industria mediana y pequefia desde una de sus perspectivas, Grafica Impresa,
México, 2001, p. 36
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En nuestro pais, las cifras son analogas. De acuerdo al censo econdmico de
1995, México contaba con un total aproximado de 1.3 millones de entidades
productivas de las cuales el 98% eran micro, pequefas y medianas empresas’. El
INEGI, por su parte, revela que para 2002 existia un total aproximado de
7,700,000 unidades productivas, de las cuales el 98% son micro, pequenas o
medianas. Aunque no existe un desglose por tamafo de las empresas, la
Encuesta Nacional de Micronegocios realizada en el aino 2000 por el INEGI,
revela un total de 4,414,600 empresas micro®, lo que nos lleva a estimar que
existen en el pais aproximadamente 3,000,000 de empresas catalogables como
PyMes.

Las cifras en torno a la participacién de las PyMes en el Producto Interno
Bruto son ambiguas. Nacional Financiera apunta que el promedio de participacion
de las PyMes en el PNB entre 1993 y 2003 es de 43% que se traduce en 11% del
PIB®. En tanto, el Centro de Estudios Estratégicos afirma que dicha participacion
supera el 75.5% en el PNB y el 40% en el PIB.

Las anteriores cifras, a pesar de las significativas oscilaciones que se
presentan de una fuente a otra, revelan que las PyMes, no son so6lo un segmento
productivo importante, sino que constituyen el sostén mismo de la economia,
hecho que contrasta con los magros apoyos que se les brinda desde el gobierno
tanto en lo referente a financiamiento como en lo que respecta al acceso a

nuevos segmentos de mercado.

7 Cfr. ESPINOSA Villarreal, Oscar. El impulso a la micro, pequefia y mediana empresa, Fondo de Cultura
Econdémica, México, 1999, p. 22

¥ Cfr. INEGI. Encuesta Nacional de Empleo Urbano 2002 y Encuesta Nacional de Micronegocios, INEGI,
México, 2003, s/p

? NAFIN. Importancia del sector Pymes a nivel nacional, Cuaderno de divulgacion, NAFIN, México, 2003, p. 3
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2.2.2. PyMes y empleo

A nivel mundial, las PyMes, ademas de ocupar un lugar prominente en
aportacion al PIB, conforman las fuentes de empleo mas importantes

cuantitativamente.

En Francia, por ejemplo, las PyMes absorben al 39% de los trabajadores
asalariados. En Alemania la cifra es aun mayor, pues el segmento Pymes emplea
mas de dos tercios de la PEA. Proporcion similar (cerca del 60%) se presenta en

los Estados Unidos de América.

En México, se afirma que el sector PyMes otorga el 50% de los empleos
asalariados, lo que confirma que es en estas empresas donde se concentran los
indices mas altos de ocupacion. Sin las opciones de empleo ofrecidas por las
PyMes, las tasas de desempleo abierto serian sin duda, cadticas.

2.3. Revision de politicas publicas en materia de pequefas y medianas

empresas

Desde mediados del siglo XX a la fecha, se han disefiado y puesto en marcha
varios programas de apoyo y fomento a las PyMes. Desde la década de los
cincuenta, y hasta la fecha, la atencién al segmento empresarial que nos ocupa
ha corrido a cargo de Nacional Financiera (Nafin). A continuacion se enuncian, si

bien esquematicamente, algunos de estos programas y fideicomisos.

En 1953, bajo el influjo del auge industrial de la época, se cred el Fondo de
Garantia a la Industria Pequefia y Mediana (FOGAIN); se tratdé de un fideicomiso
que otorgaba garantias a los créditos solicitados por PyMes y que eran otorgados
por la banca de primer piso. Los alcances de este programa fueron magros pues

el numero de beneficiados fue muy reducido. Desde entonces se hacia notar lo
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dificil que resultaba obtener un crédito para financiar a las PyMes, situacién que

desafortunadamente prevalece hasta la actualidad.®

En 1967, se cred el Fondo Nacional de Estudios y Proyectos (FONEP),
concebido como un organismo de fomento econémico administrado también por
NAFIN y cuyo objeto era financiar estudios de preinversion que, sin embargo solo

en casos excepcionales alcanzaron al segmento PyMe. "

En el marco del modelo econdmico de sustitucion de importaciones, en 1972 el
gobierno cre6 el Fondo Nacional de Fomento Industrial administrado por NAFIN.
El proposito de este Fondo fue, basicamente: “...propiciar el establecimiento de
nuevas pequefas o medianas industrias, asi como el desarrollo de nuevos
proyectos industriales en empresas ya en operacion, mediante la participacion
con capital de riesgo de esta Institucién...”’?. Sobre sus resultados no existen
balances.

Posteriormente, ya en 1985, se instauré el Programa de Apoyo Integral a la
Industria Mediana y Pequefia (PAIl) que estaria en vigor hasta la reestructuracion
de NAFIN en 1990. El PAI, a diferencia de sus antecesores no apoyaba a las
empresas para el otorgamiento de créditos ni para la expansion de sus
segmentos de mercado, sino que su objeto se limitd a promover capacitacion y

asistencia técnica para los propietarios de empresas del sector en comento.

En 1990, en el marco de la reestructuracion administrativa de NAFIN, se
instrumentd el Programa de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa (PROMYP),
cuyo objetivo esencial fue el de apoyar a las PyMes en la obtencion de créditos
con simplificacién de tramites para el pago de sueldos y salarios y compra de
insumos, materiales y equipo. Los resultados del PROMYP, hoy extinto, fueron

muy similares a los obtenidos con programas anteriores.

" ESPINOSA Villarreal, Op. Cit, p. 23
" Ibidem, 31
"2 Ibidem. p. 48
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En afos subsecuentes prevalecieron las multiples trabas burocraticas para el
financiamiento a las PyMes y las medidas tendientes a eficientar su funcionamiento
resultaron, a todas luces, insuficientes. Esta tendencia prevalecié en las politicas
publicas durante varios anos; prueba de ello es que ni el Plan Nacional de Desarrollo
ni los llamados Lineamientos de Politica Econdmica para el periodo 1989-1994,

dieron importancia a las PyMes.

Sin embargo, paulatinamente, las PyMes fueron ocupando un estatus de mayor
relevancia en las politicas publicas, lo cual se hizo tangible tanto en el Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000 que sustentaba como estrategias para el desarrollo “...el

"3 como en los

ahorro interno y el impulso de las pequenas y medianas empresas...
diversos planes de desarrollo sectorial impulsados por Nacional Financiera (NAFIN) y
la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. Las medidas propuestas para el
desarrollo de las PyMes no variaron respecto a las establecidas en el Plan de 1985.
Desafortunadamente sus alcances fueron también sumamente limitados, en el mejor

de los casos.

Aunque actualmente, la premisa de impulsar a las pequefas empresas se hace
patente en el Plan Nacional de Desarrollo, que llega a considerarlas como “ejes del
desarrollo econémico nacional” y llega incluso a hablar de nuevos esquemas
crediticios tanto para su constitucion como para su crecimiento, los planteamientos
no dejan de ser meramente discursivos, tal y como revela la precaria subsistencia de

estas empresas en el mercado.

México, a diferencia de otras naciones como los Estados Unidos y Brasil, carece
de un d6rgano gubernamental dedicado ex profeso a la atencién a las PyMes. Ello
reafirma la enorme responsabilidad que enfrentan los empresarios mexicanos: el
crecimiento de sus entidades productivas depende mas de su destreza

administrativa y financiera que de los ingentes y artificiosos apoyos que les ofrece el

3 GARCIA de Leén, Salvador. Las Pymes: estrategia para el desarrollo, SECOFI, México, 1997, p. 45
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gobierno. Por lo demas, su acceso a nuevos segmentos importantes de mercado
(como los internacionales y el gubernamental), parece utopico dadas las condiciones

adversas tanto institucionales como juridicas.

2.4. Problematica de la PyMe mexicana en el contexto de la globalizacion

econdmica

Las empresas, independientemente de su magnitud no son entidades aisladas.
Todos y cada uno de los movimientos del entorno impactan, de una forma u otra, su
funcionamiento. Esta vision sistémica del desempefio empresarial se hace tangible,
hoy como nunca, en el marco de los procesos de apertura comercial que se viven en

gran cantidad de paises del orbe.

Esta claro que los indices de eficiencia econdmica de un negocio se encuentran
determinados por multiples procesos que confluyen en una premisa esencial: la
obtencién de ventajas competitivas tanto en un nivel macro (nacional, regional,
internacional), como en un nivel micro (en cuanto a los mercados locales). Al
respecto, Garcia de Ledn establece:

“...el logro de ventajas competitivas, [...] de los adecuados rangos de
desempefo empresarial, dependen de multiples factores que interactuan en
distintos niveles: macroentorno nacional e internacional, microentorno y medio
interno de cada organizacion; de variables controlables y no controlables,

etc...”™

Bajo un macroentorno estable y susceptible de ser controlado, la competencia
entre los agentes economicos tiende al equilibrio; en tanto que la presencia de
variaciones estructurales en el contexto general de un pais, determina la ruptura de

dicho equilibrio, en perjuicio de los agentes econdmicos mas vulnerables.

¥ GARCIA de Leon, Op. Cit. p. 23
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Este fendmeno (el desequilibrio de las estructuras competitivas por variaciones
estructurales del macroentorno), es comun cuando la premisa de apertura comercial
se da a partir de la constitucion de bloques de influencia econémica entre naciones
dispares o disimétricas. Ello se explica, en esencia, dado que la celebracion de un

tratado de apertura comercial en las condiciones descritas:

B Modifica estructuralmente las condiciones del mercado del pais con menor nivel
de desarrollo, debido a la entrada, al entorno competitivo, de agentes con
estructuras organizacionales y operativas mas sdlidas y usualmente
acostumbradas a abordar nuevos mercados;

B Altera el equilibrio de la competencia nacional, que bajo condiciones de plena
estabilidad tiende a autorregularse y autocontrolarse;

B Modifica la legislacién de comercio para desregular ciertas actividades a favor
de los inversionistas extranjeros y muchas veces en perjuicio de la planta
productiva nacional;

B Resta injerencia a la intervencion estatal, por lo que los efectos de la
competencia desigual son practicamente irreversibles;

B Modifica la relacion precios-consumo, en razdn de que los agentes econémicos
transnacionales tienden a ofertar sus productos y/o servicios a mejores precios

que los productores nacionales.

Todos y cada uno de los efectos anteriores se han hecho patentes, sobre todo
durante los ultimos afos en nuestro pais, siendo uno de los sectores productivos
mas afectados, precisamente el constituido por las PyMes nacionales que se han

visto obligadas a sortear condiciones ambientales continuamente “turbulentas”.

Garcia de Leon se refiere a los devastadores efectos de la globalizaciéon en las

economias subdesarrolladas en los términos siguientes:

“...Este fendmeno de la globalizacion tiene una serie de implicaciones que

seguramente en el futuro se seguiran profundizando. De no equilibrarse
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internacionalmente el peso, la organizacion y la influencia de sus principales
actores, las corporaciones transnacionales, en el largo plazo el balance de
tal proceso seguramente sera negativo, al facilitarsele el camino para pasar
por encima de los intereses de cada nacion, especialmente en el caso de las

menos desarrolladas...”’®

La ausencia, hasta la fecha, de mecanismos o tendencias para revertir los
desastrosos efectos que el TLCAN ha tenido en la produccion nacional, obliga a los
actores econdmicos (especificamente a las empresas), a reajustar sus estructuras
funcionales para obtener ventajas competitivas. Esta prioridad se hace
especialmente tangible en el caso de las PyMes, tomando en consideracion que a la
fecha, muchas de éstas han tenido que tomar medidas de contingencia radicales
como son, por ejemplo, la modificacion de su giro comercial, la reduccion de sus
expectativas de crecimiento y, en casos extremos, la declaracién de quiebra. Las
PyMes son, por tanto, las entidades productivas que mas han resentido los efectos
de la apertura “disimétrica” de que nuestro pais es artifice desde mediados de la

década de los noventa.

Sin embargo, también resulta claro que los problemas de las PyMes mexicanas no
son meramente estructurales; es decir, su solucion no se encuentra en la toma de
medidas enddgenas, a nivel organizacion. De acuerdo con Rodriguez y con
Manzano, los problemas de este sector de empresas se solucionarian en gran
medida con dos medidas: la implementacién de esquemas crediticios realmente

accesibles a los empresarios y la incursiéon en nuevos segmentos de mercado.

Respecto al primer aspecto (el acceso a créditos) hay que puntualizar que hasta
la actualidad no existe un plan gubernamental de apoyo financiero efectivo y
funcional a las PyMes; los créditos que se ponen a disposicion de los empresarios

exigen una excesiva requisitacion que las mas de las veces éstos no pueden reunir:

' GARCIA de Leon, Op. Cit., p. 43
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“...Ante la falta de créditos o lo caro de éstos, muchos empresarios se ven en la
necesidad de posponer planes de inversion o hasta de cerrar sus negocios [...]
La principal razén por la que no consiguen crédito es porque no cumplen con
los requisitos que ponen los bancos, principalmente las garantias que les

solicitan para conceder préstamos...”'

Si bien se reconoce, en todos los ambitos, la necesidad de promover una
desregulacion del financiamiento a las empresas medianas y pequefias a fin de
garantizar su permanencia en el mercado y promover su crecimiento, hasta la fecha

no pueden verse resultados positivos.

No menos importante es lo que se refiere a la posibilidad de abordar nuevos
segmentos de mercado. Dentro del proceso de reajuste de las estructuras de la

mediana empresa, la cooptacion de nuevos mercados es un elemento toral:

“...Los ingresos del negocio provienen de sus ventas y sin estos el resultado
es mas que obvio, el colapso. Intervienen muchos factores en que se venda
poco: la mala localizacion, poca competitividad en precios, productos de

inferior calidad, publicidad inefectiva, malos servicios, etc.”"’

Debido a las caracteristicas de la competencia, es necesario que los empresarios
busquen ampliar su influencia incluso mas alla de los mercados regionales o
convencionales. La exploracidon en nuevos segmentos puede, paulatinamente ir
sentando las bases del robustecimiento del sector en comento. Desde esta
perspectiva, las ventas al gobierno aparecen como una alternativa viable y de alto
potencial que, sin embargo a la fecha ha estado vedada a las PyMes por trabas
juridicas y administrativas que muchas veces resultan inexplicables y desde luego,
injustificables, dadas las condiciones actuales del entorno econémico.

1 GARZA Trevifo, Juan. Administracién contemporédnea, Edit. Alhambra, México, 1998, p. 230
" PICKLE, Op. Cit. p. 29
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CAPITULO3
MARCO CONTEXTUAL: REGULACION Y REALIDAD
DE LAS COMPRAS DEL ESTADO EN MEXICO

La siguiente categoria teorico-conceptual de esta investigacion, la constituyen,
genéricamente, las compras del sector publico y, de manera singular, los procesos de
licitacién publica tal y como los norma el Derecho Positivo Mexicano. En el presente
capitulo se abordan dichos conceptos, partiendo, desde luego, de una breve
semblanza historica de las adquisiciones publicas, hacia el analisis de los preceptos
que actualmente las regulan y, finalmente, la vinculacion de esta actividad del Estado
con las pequefas y medianas empresas mexicanas (PyMes), actores econémicos
que a la fecha, s6lo en casos excepcionales pueden acceder a los beneficios de ser
proveedores de las instituciones publicas. De tal manera, el presente capitulo
planteara el nucleo y el aparato critico de este trabajo recepcional.

3.1. Breve semblanza historica

La historia de las compras gubernamentales se remonta a la antiguedad. Neyra
asevera que el rubro de las compras o adquisiciones publicas se remonta al
surgimiento mismo de la sociedad politica ya que, en efecto, resulta imposible
concebir un ente estatal autosuficiente para allegarse de los recursos materiales que
garanticen su sostenimiento y continuidad administrativa®’. El Estado entonces, desde
sus mas remotos origenes, se vio en la necesidad de acudir a los particulares para

obtener los insumos necesarios para su desempeno.

Los primeros registros historicos de adquisiciones estatales reguladas se
encuentran precisamente en el lus Publicum romano. En efecto, la teoria romana de
los contratos, distinguia ya aquellos que el Estado celebraba con los particulares para

sufragar sus necesidades y la prestacidén de servicios publicos. Desde entonces,

! Cfr. NEYRA, Alvaro. Los contratos publicos, Tipografica Latinoamericana, Lima, Pert, 2000, p
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la relacién juridica directa e inmediata entre Estado y particulares se caracterizé por la
primacia del primero: aunque el objeto de la contratacién podia, lato sensu,
considerarse como de jus privatum ( por ejemplo la compra de materiales de
construccion para una obra publica), las leyes proferian que, para fines contractuales,
el Estado actuaba en supra-ordinacion; se arguia la imposibilidad de que el Estado
pudiese interactuar juridicamente como un particular dado que los intereses inmersos
en la transaccion tenian un caracter publico y no privado. De tal manera que, en
perspectiva historica, las compras del sector publico marcaron, en sentido amplio, el

surgimiento de las primeras formas de contratacion administrativa.

Durante la Baja Edad Media, la figura del contrato administrativo entré en franco
declive debido, ante todo, a la precariedad de los aparatos estatales de la época; las
compras del Estado carecieron comunmente de una regulacion especifica en todos
sus rubros, por ejemplo, los proveedores eran elegidos al arbitrio del monarca o de
sus colaboradores mas cercanos, con lo que paulatinamente fueron creandose
“cotos” de corrupcién que a la postre fueron factores detonantes para el surgimiento

de las primeras regulaciones de la actividad contractual del Estado.

Fue precisamente en el marco de los primeros Estados liberales, cuando la
relacion entre el Estado y sus proveedores de insumos cobré un caracter
eminentemente contractual. De ahi que autores como Madurtua equiparen el
surgimiento de la figura de la adquisicion publica, con el establecimiento de los

primeros sistemas de control administrativo?.

Si bien ya desde el tramo final de la hegemonia absolutista europea comenzaron a
implantarse una serie de regulaciones y Ordenamientos tendientes a eficientar y
transparentar las compras del Estado (como la estricta rendicion de cuentas de los
funcionarios publicos encargados directamente de efectuarlas), lo cierto es que la
reduccion de la discrecionalidad en dicha actividad sélo logré reducirse hasta entrado

el siglo XIX.

2 Cfr. MAURTUA, Anibal. Los contratos publicos, Edit. Linotipo, Bogota, Colombia, 1999, p. 6
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En América, los primeros antecedentes de control de la contratacion publica datan
de las Leyes de Indias. Asi, el Doctor Emilio Grau anota:

“...Baste recodar que en la Recopilacion de Leyes de los Reinos de Indias,
existian muchas que evidenciaban la intencion de organizar una buena
administracion y por lo mismo las habia sobre contratos administrativos. Asi,
entre otras, se encuentran disposiciones que prohibian a ciertos funcionarios
contratar en determinadas circunstancias; obligaban a verificar los precios, a

presenciar el recibo, a dar publicidad a las compras, etc. “®

Sin embargo, dichas reglamentaciones tuvieron soélo alcances magros y su
vigencia fue corta, pues el advenimiento de los movimientos independentistas
acarreo, en todo el territorio iberoamericano un gran desorden politico que afectd,

desde luego, el rubro que nos ocupa.

En México, por ejemplo, una vez consumada la Independencia, se cred, dentro de
la estructura organica del Gobierno, el Ministerio de Finanzas que contaba con una
unidad denominada Departamento de Cuenta y Razodn, entre cuyas atribuciones se
encontraba la de determinar la gestion y el manejo de los fondos publicos. Sin
embargo, la regulacion de la contratacion y las adquisiciones del Estado, era escueta
y ambigua relegandose ademas a un segundo plano ante la prioridad de ordenar la

Hacienda Publica y consolidar una estructura econdémica nacional.

A fines del periodo decimonénico (1881), se establecid6 como funciéon de la
Tesoreria de la Federacion (6rgano dependiente de la Camara de Diputados), el
control de la aplicacion de los recursos econdmicos de las dependencias
gubernamentales; sin embargo, ante la falta de una regulacién detallada de las
compras del Estado, en esta actividad siguié predominando una gran discrecionalidad

y por ende, las practicas de corrupcidon eran generalizadas.

3 en Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XVIII, Edit. Driskill, Buenos Aires, Argentina, 1992, p. 698
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A principios del siglo XX, una vez consumada la Revolucion, el Constituyente
Originario observo la necesidad de regular el rubro que nos ocupa, tal y como lo
demostré la redaccion del numeral 134 de la Carta Magna que, basicamente instituyo
a la licitacion publica como mecanismo unico para que el Estado adquiriese insumos

y contratase servicios para la ejecucion de obras publicas.

Como consecuencia de lo anterior, se cred un 6rgano independiente de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico denominado Departamento de la
Contraloria a cuyo cargo corria la supervision de la correcta aplicacion de los fondos
publicos y verificar que los procesos de contratacion publica se llevasen a cabo a
través de licitaciones, pretendiendo asi disminuir la discrecionalidad que afectaba a

las compras del Estado.

Posteriormente, en 1932 se formulé un Decreto por el cual desaparecia el
Departamento de Contraloria y sus funciones eran absorbidas nuevamente por la

Secretaria de Hacienda.

En 1936 se cred la Oficina Central de Inspeccion Fiscal que ejercié la funcidn
controladora hasta el afio de 1947. Entre las principales atribuciones de esta Oficina

se encontraron las siguientes:4

Intervencion en operaciones de compra y venta de bienes nacionales;
Vigilancia del ejercicio presupuestario;

Verificacion de los gastos de la Federacion;

Investigar los casos de posible responsabilidad de los funcionarios publicos;
Percepcion de ingresos y distribucion de fondos del erario publico federal,

o 0k wh =

Contabilizacion de las finanzas publicas;

*VAZQUEZ ALFARO, José Luis, Op. Cit. p. 64
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En 1947 y en virtud de lo dispuesto por la nueva Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, del 7 de diciembre de 1946, la Secretaria de Hacienda
deleg6 algunas de sus atribuciones en materia de control a la Secretaria de Bienes

Nacionales y de Inspeccion Administrativa.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico siguié conservando, sin embargo, la
mayor parte de sus atribuciones. La Secretaria de Bienes Nacionales, por su parte
asumio atribuciones diversas de control en los rubros relativos a contratos cuyo objeto
fuesen bienes nacionales o nacionalizados asi como en lo referente a expropiaciones

y asignacion de subsidios nacionales.

Mas adelante, el 23 de diciembre de 1958, se publicé la nueva Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado que restaba atribuciones de control a la Secretaria de
Hacienda, sumando la mayoria de estas a la recién creada Secretaria de la
Presidencia y algunas otras a la también nueva Secretaria del Patrimonio Nacional.

En términos generales, la Secretaria de Hacienda siguidé ejerciendo la politica
presupuestaria y administrando la deuda publica, asi como dictando normas para

fincar responsabilidades de los servidores publicos.

En tanto, la Secretaria de la Presidencia se encargaba de la "...elaboracion del
presupuesto de egresos del Poder Ejecutivo, de la planeacion de las obras publicas,
de la coordinacion y la vigilancia de las inversiones realizadas por las autoridades
federales, de las actividades de los 6rganos descentralizados y de las empresas

pertenecientes al Estado..." °

Por lo que respecta a las atribuciones de la Secretaria del Patrimonio Nacional,
puede a grandes rasgos decirse que absorbid las que estaban reservadas a la extinta

Secretaria de Bienes Nacionales.

> VAZQUEZ ALFARO, Op. Cit. p. 143
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Para entonces se habia observado la necesidad de una Ley que reglamentara el
numeral 134 de la Carta Magna con el fin de erradicar la discrecionalidad que
afectaba a las adquisiciones publicas. Como respuesta, el 6 de mayo de 1972, fue
publicada, en el Diario Oficial de la Federacion, la Ley de Inspeccion de
Adquisiciones, primera en su tipo en nuestro pais. En dicha Ley se establecian
mecanismos de inspeccion, vigilancia y auditoria de las compras y contrataciones de

servicios efectuados por las dependencias publicas.

En dicho contexto y durante el régimen presidencial de José Lopez Portillo (1976-
1982) se inici6 el proceso de reforma administrativa entre cuyos principales
propositos era instaurar un orden en diversos rubros de la Administracion Publica.
Con dicha premisa se publica, el 29 de diciembre de 1976, la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal que suprimia la Secretaria de la Presidencia y creaba

la Secretaria de Programacion y Presupuesto.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto, en la que recayo la funcién de
supervisar y auditar la compras publicas, a través de su Direccion General de
Auditoria Gubernamental, absorbié buena parte de las funciones de control entre las
que destacan las siguientes:

a) Creacion de un manual de Auditoria Gubernamental que contemplase los

siguientes aspectos:

e Concepto y alcances de la auditoria a instituciones de gobierno;

e Normas para ejecutar las auditorias;

e Lineamientos generales de estructura y operatividad de las contralorias
internas;

e Técnicas e informes de auditoria gubernamental.
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a) Creacién de un plan de ejecucion de las auditorias;
b) Creacion de un sistema de seguimiento y control de las auditorias
aplicadas a las diferentes entidades estatales.

El incipiente ejercicio de control por parte de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, se vio interrumpido por el plan politico de "renovacion moral" que
estaba en ciernes y que, en poco tiempo, se convirti6 en parte esencial de la
plataforma electoral de Miguel de la Madrid Hurtado quien en su discurso planteaba la
necesidad de rescatar el "nacionalismo revolucionario”, mediante una renovacion
moral de la Administracion. Dentro de este plan de gobierno, las adquisiciones y
contrataciones de las entidades publicas jugaron un rol trascendental, como lo
demostré la reforma al numeral 134 de la Carta Magna (D.O.F. de 28 de diciembre de
1982) que amplié y pormenorizé el rango de las licitaciones publicas, introduciendo un
régimen sancionador para los servidores publicos que no se apegasen a las
disposiciones de control relativas. Como consecuencia inmediata, el 29 de diciembre
de 1982 en el marco de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal se cre6

la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion

Una vez realizada la anterior reforma y con fecha 8 de febrero de 1985 se publicé,
en el Diario Oficial de la Federacion la Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos y
Almacenes de la Administracion Publica Federal, reglamentaria del articulo 134 de la
Constitucion General, en la que se reafirmaban tres principios fundamentales de las
contrataciones publicas: a) Transparencia en los procesos; b) Igualdad de
oportunidades a quienes aspiraran a ser proveedores de Estado; y, c) Intervencion
sistematica de la Contraloria para garantizar el correcto desarrollo de los procesos de

licitacion publica.

Con lineamientos similares, mas limitando sus materias de regulacion, el 30 de
diciembre de 1993 se publicé en el D.O.F., la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas,
técnicamente mejor que su predecesora sobre todo en lo relativo a las fases del

proceso de licitacion y mucho mas cercana a los principios supranacionales en la
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materia delineados ya en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte

(TLCAN), préximo a entrar en vigor.

Un afo después, en virtud de Decreto de 28 de diciembre de 1994, la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion cambié su denominacion por la de Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), aunque las atribuciones
basicas de aquélla quedaron practicamente incélumes —situacion que prevalece aun

bajo la denominacion actual de Secretaria de la Funcion Publica (SFP)-.

Finalmente, el 29 de diciembre de 1999 fue expedida la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (LAASSP), cuya estructura se analiza
por separado, dada la importancia que tiene para la presente investigacion. Baste por
el momento mencionar que dicha Ley ha sido modificada en dos ocasiones: por
Decreto publicado el 13 de junio de 2003 y, recientemente, por otro Decreto publicado
en el D.O.F. de 7 de julio de 2005, el cual s6lo pormenoriza algunos aspectos no
contemplados en su predecesora.

Por su parte, el Reglamento de la LAASSP fue expedido el 14 de agosto de 2001,
sin que a la fecha haya sido reformado.

3.2. Marco juridico

Una vez revisado el desarrollo histérico-legislativo de las adquisiciones publicas,
en el presente apartado se aborda el analisis de su marco juridico vigente, con el fin
de contextualizar adecuadamente el estudio de la problematica central de este
trabajo.

3.2.1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

El tema de las adquisiciones publicas jugd, como hemos visto, un papel

protagdnico en la reorganizacion del Estado Mexicano planteada en el articulado de
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la Constitucion de 1917. El numeral 134 de la Carta Magna, en su texto originario
referia una rudimentaria nocion de la licitacidn publica, privilegiandola como el
mecanismo exclusivo por el que el Estado podia allegarse de recursos materiales
para la realizacién de todo tipo de obras publicas. Rezaba el texto original de dicho

numeral, lo siguiente:

“ Todos los contratos que el Gobierno tenga que celebrar para la ejecucion de
obras publicas, seran adjudicados en subasta, mediante convocatoria, y para
que se presenten proposiciones en sobre cerrado que sera abierto en junta

publica...”

En este texto primario del articulo 134 se sugieren ya los principios elementales de
la licitacion publica aunque el término no se mencione expresamente. De acuerdo con
el Doctor Canchola Herrera, los bienes juridicamente tutelados por el articulo original
pueden apreciarse en una perspectiva dual: por un lado se pretende proteger el
interés publico y por otro, los intereses de los particulares que pretenden ser

proveedores de las instituciones publicas:

“...El Gobierno federal [...] dispone de vastos recursos econdmicos y realiza
permanentemente enormes erogaciones en obras, arrendamientos,
adquisiciones y prestacion de servicios publicos. Este caudal, que proviene de
ingresos recaudados a todo el pueblo, debe ser manejado con probidad,
eficiencia y a la luz publica. Por ello se acude a las licitaciones publicas, o sea,
el ofrecimiento de precios por el bien o el servicio que se va a prestar u obtener
en una subasta o almoneda ante todos [...] Este articulo establece una doble
proteccion: el del interés publico, sobre todo, y el de los que pretenden la
obtencion de un contrato de obra o de servicio, o la adquisicion de un bien

federal, para que concursen en libre y abierta competencia...”

® CANCHOLA Herrera, José de Jesus. Triptico Constitucional Mexicano, Cardenas Editor, México, 1990, p. 420
7 .
Ibid. P. 421
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Aunque, de alguna manera, el texto original del articulo en comento contiene ya los
principios basicos de la licitacion que se preservan hasta la fecha en nuestra
legislacion positiva, técnicamente resultaba insuficiente para sentar las bases de
aquello que debia contener una legislacibn reglamentaria en materia de

adquisiciones.

Las reformas realizadas en 1982 al numeral descrito innovaron al texto original en

los siguientes aspectos:

A. Se introdujo, en un plano literal, el principio de probidad y de honradez en la
gestion patrimonial del Estado (parrafo 1°);

B. Se delimitan aquellas actividades cuya adjudicacion debe realizarse mediante
licitaciones publicas transparentes que privilegien, exclusivamente la
conveniencia del Estado, es decir, el interés publico (parrafo 2°);

C. Se establece la posibilidad de casos de excepcion en los que, por
conveniencia al interés publico, la adjudicacion puede realizarse por vias
diversas a la licitacion publica (parrafo 3°); vy,

D. Se introduce la mencién de un régimen sancionador (el contenido en el Titulo
Cuarto de la propia Carta Magna) a los servidores publicos que infrinjan las
disposiciones relativas a la honestidad y transparencia de los procesos de

licitacion (parrafo 5°).

Con fines ilustrativos, a continuacion se transcribe el texto vigente del numeral que

estamos estudiando:

“..Los recursos economicos de que dispongan el Gobierno Federal y el
Gobierno del Distrito Federal, asi como sus respectivas administraciones publicas
paraestatales, se administraran con eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer
los objetivos a los 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

62



realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a través de licitaciones publicas
mediante convocatoria publica para que libremente se presenten proposiciones
solventes en sobre cerrado, que sera abierto publicamente, a fin de asegurar al
Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad,
financiamiento, oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no sean
idoneas 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 recursos econdémicos federales se sujetara a las bases de este
articulo.

Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de estas bases

en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion...”

3.2.2. Ley Organica de la Administracion Publica Federal

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF), se publico en el
Diario Oficial de la Federacion el 29 de septiembre de 1976, es decir, cuando se
delineaba el propésito de modernizar integralmente y dar mayor funcionalidad al
sector publico. Asi, esta Ley, en su articulo 1° establece explicitamente su objeto al
enunciar. “...La presente Ley establece las bases de organizacibn de Ila

Administracion Publica Federal, centralizada y paraestatal...”

En tal sentido, la LOAPF define en primera instancia, las instituciones, entes y
entidades que componen la Administracion Publica en su esfera federal, y
posteriormente ofrece un desarrollo especifico de las atribuciones y facultades de

cada uno de ellos.

Dentro de sus disposiciones generales, se vinculan con las adquisiciones de

Estado, las siguientes:
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El articulo 9° establece que las actividades de las entidades publicas, al margen
de su naturaleza o atribuciones especificas, deben realizarse de manera programada
y tener congruencia con los objetivos de desarrollo nacional. La programacion referida
por este numeral se extiende, evidentemente al ambito presupuestario, pues la
planeacién y programacion de actividades publicas no puede ni debe efectuarse sin
criterios sistematicos de erogacidn y aplicacidon futura de recursos. Asi, este articulo

establece a la letra:

“...Las dependencias y entidades de la Administracién Publica Centralizada y
Paraestatal conduciran sus actividades en forma programada, con base en las
politicas que para el logro de los objetivos y prioridades de la planeacién

nacional del desarrollo, establezca el Ejecutivo Federal...”

Por otra parte, esta misma Ley faculta a las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos para establecer, en el marco de su estructura interna,
organos encargados de gestionar sus recursos, tanto en lo que se refiere a la
planeacién presupuestaria como en lo correspondiente a la aplicacién de recursos y

la administracion de bienes. Al respecto, reza el numeral 20 de la Ley:

“...Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos estableceran
sus correspondientes servicios de apoyo administrativo en materia de
planeacion, programacién, presupuesto, informatica y estadistica, recursos
humanos, recursos materiales, contabilidad, fiscalizacién, archivos y los
demas que sean necesarios, en los términos que fije el Ejecutivo Federal...”

Es decir, la independencia funcional de estas entidades publicas es el principio o
regla general de la gestion presupuestaria; sin embargo, ello no excluye la posibilidad
de controles interorganicos en lo referente a la aplicacion de tales recursos,
destacando los que en materia de adquisiciones publicas, realizan la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de la Funcién Publica (SFP).
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“*

La SHCP tiene, entre sus atribuciones, la de “ realizar o autorizar todas las
operaciones en que se haga uso del crédito publico” (art. 31, fraccion VI de la
LOAPF), y, desde luego, la de “ proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal
y de la administracidn publica paraestatal, haciéndolos compatibles con la
disponibilidad de recursos y en atencién a las necesidades y politicas del desarrollo
nacional”. Es decir, todas las unidades administrativas del Estado,
independientemente de su normatividad interna o su estructura organica, han de
apegarse, finalmente a los presupuestos de egresos de la Federacién y contar con la
autorizacion de la SHCP, cuando alguna de sus operaciones implique el ejercicio del

crédito publico.

En el mismo sentido y acorde con lo dispuesto en el articulo 31 fraccion XVII del
mismo Ordenamiento, la SHCP tiene a su cargo llevar a cabo las trsmitaciones y

registros que requiera la vigilancia y evaluacion del ejercicio del gasto publico.

La SHCP tiene ademas, una importante funcién normativa en materia de
adquisiciones publicas, puesto que la Ley en comento faculta a esta Secretaria, para
opinar sobre las leyes, normas y lineamientos referentes a adquisiciones publicas;
establece textualmente el art. 31 fraccion XXI de la LOAPF, que es facultad de la
SHCP:

“...Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de normas y
lineamientos en materia de adquisiciones, arrendamientos y desincorporacion
de activos, servicios y ejecucion de obras publicas de la Administracion Publica

Federal...”

Otra Secretaria intimamente relacionada con las compras del sector publico es,
justamente la SFP. Si bien la intervencion de esta Secretaria es determinante en el
desarrollo de las distintas fases de las licitaciones publicas, en este apartado sélo
referiremos el principio general, contenido en el numeral 37 fraccion VIII de la LOAPF.

De acuerdo con esta disposicion, la SFP tiene la facultad de:
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“...Inspeccionar y vigilar, directamente o a través de los 6rganos de control, que
las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal cumplan
con las normas y disposiciones en materia de sistemas de registro y
contabilidad, contratacion y remuneraciones de personal, contratacion de
adquisiciones, arrendamientos, servicios, y ejecucion de obra publica,
conservacion, uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles
e inmuebles, almacenes y demas activos y recursos materiales de la

Administracion Publica Federal...”

Este ordenamiento otorga al organismo en cuestion (la SFP), un amplio margen de
intervencién, como instancia supervisora y de vigilancia en los procesos generales de
contratacion administrativa. Esto se reafirma al analizar las disposiciones especificas
que competen a la licitacidn publica y que se analizaran a detalle un poco mas
adelante.

3.23. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos (LFRASP)

La LFRASP se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de marzo de
2002 entrando en vigor al dia siguiente. La creacion de la nueva Ley, tuvo como
finalidades principales: a) Que la responsabilidad administrativa de los funcionarios
publicos se regulase por separado respecto a otros tipos de responsabilidad como la
de naturaleza politica (la instrumentacién del juicio politico sigue siendo regulada por
la LFRSP); b) Actualizar el sistema de control en el ejercicio de la funcidén publica,

particularmente a cargo de los servidores publicos federales.
En efecto, en la exposicién de motivos de la Ley en comento destaca el propdsito

legislativo: “...de atender a la responsabilidad en que incurren los servidores publicos

federales en razén de su naturaleza [...] Uno de los maximos
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desatinos que en la materia se han dado, es mezclar a la responsabilidad
administrativa con la politica...”, asi como el de: “...adecuar el control administrativo a

los cambios y avances institucionales que se han reportado en los ultimos afios...”

El articulo 8° de esta nueva Ley reglamentaria del Titulo IV de la CPEUM
establece un amplio listado de obligaciones de los servidores publicos, algunas de las
cuales competen al rubro especifico de las compras gubernamentales. En este
sentido destacan: a) La obligacién de excusarse en contratos publicos en los que
exista un interés personal de por medio; y, b) Prohibicién de contratar adquisiciones y

arrendamientos con otros servidores publicos.

La primera de las anteriores obligaciones se encuentra consignada en la fraccion

XI del numeral en comento que dice, textualmente:

«..Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier forma en la
atencion, tramitacion o resolucion de asuntos en los que tenga interés personal,
familiar o de negocios, incluyendo aquéllos de los que pueda resultar algun
beneficio para él, su conyuge o parientes consanguineos o por afinidad hasta el
cuarto grado, o parientes civiles, o para terceros con los que tenga relaciones
profesionales, laborales o de negocios, o para socios 0 sociedades de las que
el servidor publico o las personas antes referidas formen o hayan formado

parte...”

En tales casos, el servidor publico debe notificar los hechos a su superior
inmediato, excusandose. Mas, si por las circunstancias concretas fuese imposible que
el servidor publico dejase de intervenir en el asunto, éste debe seguir las
instrucciones que para tal efecto gire su superior inmediato (parrafo in fine de la

fraccion Xl).

8 CAMARA DE DIPUTADOS. H. CONGRESO DE LA UNION. Memoria legislativa de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Funcionarios Publicos, CDDHCU, México, 2003, p. 6
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La siguiente obligacion de los servidores publicos federales en relacion a las
adquisiciones publicas se encuentra contemplada en la fraccibn XX del mismo

numeral, que establece que éstos deberan

“..Abstenerse, en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas, de celebrar
o autorizar la celebracion de pedidos o contratos relacionados con
adquisiciones, arrendamientos y enajenacion de todo tipo de bienes, prestacion
de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra publica o de
servicios relacionados con ésta, con quien desemperie un empleo, cargo o
comision en el servicio publico, o bien con las sociedades de las que dichas

personas formen parte...”

De acuerdo con este precepto, es clara la prohibicion de que los servidores
publicos, en ejercicio de su encargo realicen contratos publicos de adquisiciones con
otros servidores del Estado o con personas juridicas (sociedades civiles o

mercantiles) en que éstos ultimos tuviesen participacion.

Con los dos preceptos anteriores se pretende acotar la practica de las compras
del Estado, evitando beneficios personales para aquellos servidores que las efectuan,
previendo incluso que ese beneficio podria darse de manera indirecta (por
interpodsitas personas) a través de expedientes de corrupcion y falta de ética en el

servicio.

3.24. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector

Publico

Las caracteristicas fundamentales de la LAASSP se presenta, de forma

esquematica, a continuacion, en la Tabla 2:
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TABLA 2. CARACTERISTICAS DE LA LAASSP

NATURALEZA JURIDICA

En lo general, la Ley conforma un
Ordenamiento de Derecho Publico. Por su
materia regulatoria, ésta pertenece al
Derecho Administrativo.

OBJETO

En términos de su articulo 1°, regular las
acciones relativas a la planeacion,
programacion, presupuestacion,
contratacion, gasto y control de las
adquisiciones y arrendamientos de bienes
muebles y la prestacion de servicios que
realicen las dependencias y entidades
publicas.

SUJETOS

Por un lado, las dependencias o
entidades publicas que participan en los
procesos de contratacion.

Son dependencias: a) Las unidades
administrativas de la Presidencia de la
Republica; b) Las Secretarias de Estado,
Departamentos  Administrativos y la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal; c)
La Procuraduria General de la Republica
(art. 1°, fracc. I-ll);

Para efectos de la Ley se consideran
entidades, los organismos descentralizados,
las empresas de participacién estatal
mayoritaria, los fideicomisos en que el
fideicomitente sea el gobierno federal, y las
entidades federativas en operaciones con
cargo total o parcial a fondos federales.

AMBITO ESPACIAL DE
VALIDEZ

Todo el territorio nacional, en lo que se
refiere a las operaciones que conforman su
objeto

AMBITO TEMPORAL DE
VALIDEZ

Desde su entrada en vigor, indefinidamente

ESTRUCTURA FORMAL

Cuenta con 76 articulos’, divididos en siete
Titulos, y con 5 transitorios.

" En virtud de la reforma de julio de 2005 se adicionaron los numerales 12 BIS, 36 BIS y 55 BIS.




En razén de que un analisis exhaustivo de este Ordenamiento requeriria un

espacio mucho mas amplio que esta tesis y de que, ademas nos alejaria

substancialmente de nuestro objeto principal de estudio, a continuacion se presenta

una revision esquematica de su contenido.

El articulo 3° de la Ley en comento, pormenoriza su objeto de regulacién, antes

esbozado in abstracto. De acuerdo con este numeral, entre las adquisiciones,

arrendamientos y servicios, se comprenden:

v
v

Adquisiciones y arrendamientos de bienes muebles;

Adquisiciones de bienes muebles que deban incorporarse, adherirse o
destinarse a un inmueble, que sean necesarios para la realizacion de las obras
publicas por administracion directa, o los que suministren las dependencias y
entidades, de acuerdo con lo pactado en los contratos de obras;

Las adquisiciones de bienes muebles que incluyan la instalacion, por parte del
proveedor, en inmuebles de las dependencias y entidades, cuando su precio
sea superior al de su instalacion;

La contratacion de los servicios relativos a bienes muebles que se encuentren
incorporados o adheridos a inmuebles, cuyo mantenimiento no implique
modificacion alguna al propio inmueble, y sea prestado por persona cuya
actividad comercial corresponda al servicio requerido;

Reconstruccion y mantenimiento de bienes muebles; maquila; seguros;
transportacién de bienes muebles o personas, y contratacion de servicios de
limpieza y vigilancia;

Contratacion de arrendamiento financiero de bienes muebles;

Prestacion de servicios profesionales, asi como contratacion de consultorias,
asesorias, estudios e investigaciones, excepto la contratacion de servicios

personales bajo el régimen de honorarios, y;
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v" Los servicios de cualquier naturaleza cuya prestacion genere una obligacion de
pago para las dependencias y entidades, cuyo procedimiento de contratacion
no se encuentre regulado en forma especifica por otras disposiciones legales.

La Ley concibe a la contratacion de adquisiciones, arrendamientos y servicios,
como funciones complejas y estratégicas que requieren la concurrencia de varias
dependencias con fines de control. De este modo, la SFP se encarga, por ministerio
de Ley, de dictar las disposiciones administrativas necesarias para el cumplimiento de
la Ley, oyendo la opinion de la SHCP y, en su caso, de la Secretaria de Economia
(art. 7°)

Se establece ademas, entre las disposiciones generales, que toda controversia
derivada de la interpretacion de la Ley, deben ser resueltas por los Tribunales
Federales y, excepcionalmente, por arbitros, ya sea por determinacion de la SFP, o
por la existencia de clausulas compromisorias (arbitrales) en el contrato celebrado

con algun proveedor (art. 15).

Cada dependencia y entidad de la Administracion Publica Federal cuenta con la
atribucion de formular sus programas anuales de adquisiciones, arrendamientos y
servicios; sin embargo, esta atribucidén debe ejercerse dentro de los limites marcados
por los programas y planes globales del gobierno federal. De este modo, los limites
los marca tanto lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo, como los
presupuestos de egresos de la Federacion (art. 18).

Las dependencias y entidades deben por mandato de Ley contar con Comités de
Adquisiciones , Arrendamientos y Servicios entre cuyos fines se encuentran la
revision de los programas y presupuestos anuales de adquisiciones, proponer
politicas, bases y lineamientos para la contratacién de adquisiciones, arrendamientos
y servicios en su dependencia o entidad de adscripcidon; autorizar los casos de
reduccion del plazo para la presentacion y apertura de proposiciones en licitaciones

publicas, etc. (art. 22).
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Por otra parte, y en lo que se refiere al nucleo regulatorio de la Ley, ésta prevé tres
procedimientos o formas de contratacion; a saber, la licitacion publica, la invitacion a

cuando menos tres personas y la adjudicacioén directa.

Siguiendo lo dispuesto en el texto del articulo 134 de la CPEUM, la LAASSP
considera a la licitacién publica como el procedimiento usual o normal para la
contratacién de adquisiciones, arrendamientos o servicios, previendo sin embargo
otros mecanismos de contratacion que operan bajo ciertos presupuestos
generalmente vinculados con la imposibilidad de contratar por la via ordinaria prevista
ex lege (es decir, la licitacion publica). Esto queda expresamente normado en el

numeral 27 que dice:

“...Las adquisiciones, arrendamientos y servicios se adjudicaran, por regla
general, a través de licitaciones publicas, mediante convocatoria publica, para
que libremente se presenten proposiciones solventes en sobre cerrado que

sera abierto publicamente [...]"

Tanto el concepto legal (que se infiere de la Ley), como las modalidades y fases
del proceso de licitacion se analizan por separado un poco mas adelante, en razén de

la importancia que tienen para el presente trabajo.

Baste por el momento referir que los mecanismos alternativos a la licitacion son:

a) La invitacién a cuando menos tres personas; y, b) La adjudicacién directa.

Las entidades y dependencias pueden contratar por estos medios, previa
fundacion y motivacién legal, cuando ocurran circunstancias que por algun motivo
impidan contratar de la manera ordinaria. Estas circunstancias o presupuestos de las
excepciones a la contratacion por licitacidon, se encuentran reguladas en el articulo 41.
Basicamente, las causas de estos tipos excepcionales de contratacién, son: a) Por

cualidades especificas del objeto del contrato, como por ejemplo, obras de arte,
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titularidad de patentes, necesidad de marca determinada, etc.; b) Por circunstancias
contextuales, tales como estados de emergencia (peligro del orden social),
necesidades especificas de tiempo en la adquisicién, arrendamiento o servicio, que el
bien o servicio se preste como daciéon en pago, etc.; c¢) Por haberse realizado dos
licitaciones publicas declaradas desiertas siempre que no se modifiquen los requisitos
esenciales sefialados en las bases de licitacion; y, d) Por situaciones relativas a los
sujetos (proveedores), como la rescision de contratos previamente suscritos por
licitacién publica, contrataciones que se realizan con campesinos 0 grupos urbanos

marginados, etc.

Sin perjuicio de lo anterior, las entidades y dependencias pueden contratar por
adjudicacién directa cuando el importe de la operacion no exceda los montos
maximos establecidos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (art. 42).
También procede la adjudicacion directa cuando se hubiesen declarado desiertos

previamente, dos procesos de invitacidon a cuando menos tres personas.

Cualesquiera que sea el mecanismo de contratacion, el contrato de adquisicion,
arrendamiento o servicios debe reunir ciertos requisitos de forma listados en el

articulo 45; estos son, a saber:

a) Autorizacion del presupuesto para cubrir el compromiso derivado del contrato;

b) Indicacion del procedimiento conforme al cual se llevé a cabo la adjudicacion
del contrato;

c) Precio unitario e importe a pagar por los bienes o servicios;

d) Fecha, plazo, lugar y condiciones de entrega;

e) Porcentaje, numero y fechas o plazo de las exhibiciones y amortizacion de los
anticipos que se otorguen;

f) Forma y términos, fecha o plazo para garantizar los anticipos y el cumplimiento
del contrato;

g) Plazo y condiciones de pago del precio de los bienes o servicios;
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h)

Precisidon de si el precio es fijo o sujeto a ajustes y, en este ultimo caso, la
férmula o condicion en que se hara y se calculara el ajuste;

Penas convencionales por atraso en la entrega de los bienes o servicios, por
causas imputables a los proveedores;

Descripcién pormenorizada de los bienes o servicios objeto del contrato
incluyendo en su caso la marca y modelo de bienes; vy,

Salvo impedimento, estipulacion de que los derechos de autor u otros
derechos exclusivos que se deriven de los servicios de consultorias, asesorias,
estudios e investigaciones contratados, invariablemente se constituiran a favor

de la dependencia o de la entidad, segun corresponda.

Tras la adjudicacion, la entidad o dependencia debe formalizar el contrato sin

exceder el plazo de 20 dias naturales desde la notificacion del fallo al proveedor.

El articulo 48 se refiere a las garantias que el proveedor debe otorgar respecto a

los contratos celebrados con las dependencias o entidades del gobierno federal.

Estas deben constituirse, segun la fraccién |, por la totalidad del monto de los

anticipos. Aqui existen también casos de excepcion, pues el mismo numeral 48,

establece que el servidor publico que suscriba el contrato puede, bajo su propia

responsabilidad exceptuar al proveedor de otorgar garantia siempre que:

a)

Se realice con fines exclusivamente militares o para la armada, o sean
necesarias para garantizar la seguridad nacional, de acuerdo con lo que
establece la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica
Gubernamental;

Se trate de adquisiciones, arrendamientos o servicios cuya contratacion se
realice con campesinos 0 grupos urbanos marginados y que la dependencia o
entidad contrate directamente con los mismos, como personas fisicas o

morales;
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c) Se trate de servicios profesionales prestados por una persona fisica, siempre
que éstos sean realizados por ella misma sin requerir de la utilizacion de mas
de un especialista o técnico;

d) Las operaciones no se fraccionen para quedar comprendidas en los supuestos

de excepcidn a la licitacion publica previstos en el numeral 42.

El articulo 50, por su parte, norma los casos de personas con las que las
dependencias y entidades no deben contratar adquisiciones, arrendamientos o
servicios. Estas prohibiciones versan esencialmente en las cualidades de los sujetos
o proveedores potenciales, como por ejemplo, que revistan el caracter de servidores
publicos, aquellos a quienes se les hubiere rescindido administrativamente mas de un

contrato, los sujetos inhabilitados para ser proveedores del sector publico, etc.

Los contratos administrativos de adquisicion, arrendamiento o servicios, se
rescinden, en lo general por incumplimiento por parte del proveedor. Tal proceso de
rescision se encuentra contemplado en las cuatro fracciones del articulo 54. Sin
embargo, por el momento no nos detendremos a revisarlo. Sin perjuicio de lo anterior,
los licitantes o proveedores que infrinjan la Ley con algun acto que afecte el interés
estatal, de los previstos en el numeral 60, son sancionados econdémicamente por la
SFP, que ademas impone la pena de inhabilitaciéon temporal del proveedor o licitante

para participar en procesos de contratacion o para celebrar contratos administrativos.
El Titulo Séptimo de la Ley se refiere a las inconformidades y al procedimiento de

conciliacién, que por el momento no analizaremos por alejarnos substancialmente de

nuestro objeto central de estudio.
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3.2.5. Innovaciones al ambito de las adquisiciones publicas: los Proyectos

para la Prestacion de Servicios (PPS)

Como una innovacién a los esquemas de contratacién de servicios por parte del
sector publico, desde el ano 2002, comenzé a desarrollarse un esquema de
asociaciéon publico-privada denominado Proyectos para la Prestacion de Servicios,
cuyas siglas son PPS.

Los PPS, que operan en Inglaterra desde la década de los noventa y que han sido
recientemente implementados en nuestro pais se conforman por mecanismos de
inversion donde participan los sectores publico y privado, desde las concesiones que
se otorgan a particulares hasta los proyectos de infraestructura productiva de largo

plazo.
Técnicamente, el esquema elemental de los PPS se define del modo que sigue:

“...Un inversionista proveedor privado construye, financia y opera
infraestructura de apoyo para prestar, de forma integral, diversos servicios a

las dependencias y entidades del sector publico...”

Se trata de un esquema flexible que permite a los particulares participar en la
prestacion de practicamente cualquier servicio publico (en Inglaterra se ha
instrumentado en rubros tan diversos como el alojamiento y oficinas, el sector salud,
la educacion, los transportes, la tecnologia, etc.) lo que implica wun
descongestionamiento de las entidades publicas y presuntamente —se trata de un

esquema nuevo en nuestro pais-, tiende a elevar la calidad de los servicios.

A mayor abundamiento , las caracteristicas de los PPS son, basicamente, las

siguientes:

? Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Proyectos para la prestacion de servicios (PPS), SHCP, México, 2004,
p.5
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- El gobierno celebra un contrato con un inversionista privado para proporcionar
servicios por un periodo largo de tiempo;

- Una vez que se proporcionaron los servicios, el gobierno realiza los pagos
correspondientes de acuerdo al desempeno;

- Los pagos al inversionista proveedor se registran como gasto corriente;

- Se debe demostrar, a través de un analisis actuarial Costo/Beneficio el valor de
realizar un PPS;

- Los PPS contienen una clara distribucién de riesgos entre el sector publico y el
privado; vy,

- La propiedad de los activos con los que se proporciona el servicio puede ser

del inversionista privado o del gobierno.

Las Reglas para la Realizacion de PPS fueron publicadas en marzo de 2003, y
actualizadas en virtud de Decreto publicado en el DOF el 9 de abril de 2004. Las
caracteristicas reguladas en este sentido coinciden con el listado anterior, mas ponen
énfasis especial en el hecho de que la implementacion de esta forma de contratacion,
diversa en esencia a la licitacion publica, debe estar plenamente justificada por una
optima relacién costo/beneficio para el Estado. Asimismo se enfatiza el hecho de que
deben darse de forma transparente evitando el riesgo de que se presten a practicas
discrecionales por parte de los servidores publicos de las entidades o dependencias

contratantes.

Por lo innovadores que resultan, la efectividad y transparencia de los PPS aun no
pueden calificarse como convenientes o inconvenientes. Sin embargo, y retomando
nuestro tema central, el ambito de estos proyectos es también restringido para las
PyMes mexicanas en razon de la dificultad que éstas tendrian para ofrecer esquemas
de inversion convenientes para el sector publico. Un primer paso para favorecer la
integracion de estos actores econdmicos a este nuevo esquema seria, desde luego,

mejorar su posicionamiento en el campo de las compras del sector publico.
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3.2.6. Apartado especial: normas supranacionales de licitacion publica:

Tratado de Libre Comercio de América del Norte

Dentro de su esquema general de apertura comercial regional, el TLCAN, en vigor
desde el 1 de enero de 1994, contiene un capitulo especial (el décimo de su texto),
dedicado a las adquisiciones del Estado y denominado formalmente “Compras del
sector publico”. Consiste este capitulo, en una serie de disposiciones que norman, en
el ambito supranacional el acceso al sector de las compras publicas, de proveedores

provenientes de los paises socios del Acuerdo.

El TLCAN, provee, basicamente de un esquema normativo que tutela los contratos
de compra de bienes o prestacion de servicios celebrados por particulares de una de
las Partes con los organismos publicos (entidades, dependencias, paraestatales,
empresas publicas, etc.) de otra Parte. Para que los contratos se ubiquen bajo esta
tutela especial es necesario que reunan ciertos requisitos de cuantia establecidos en
el articulo 1001-c-I del TLCAN y que son:

Entidades del gobierno federal, 50,000 ddlares estadounidenses para
contratos de bienes; servicios o cualquier combinacion de los mismos, V;
6.5 millones de dodlares estadounidenses para contratos de servicios de
construccion;

Il. Empresas gubernamentales, 250,000 dodlares estadounidenses para
contratos de bienes, servicios o cualquier combinacién de los mismos, y 8
millones de dodlares estadounidenses para contratos de servicios de

construccion.
El concepto de compras publicas, de acuerdo con el TLCAN, incluye

arrendamientos y prestacion de servicios mas excluye los acuerdos no contractuales

de asistencia gubernamental.
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El articulo 1003 establece un trato no discriminatorio en compras publicas
internacionales. En este sentido, el trato a los proveedores vy licitantes internacionales
no debe ser menos favorable que el mas favorable otorgado a sus propios bienes y

proveedores y a los bienes y proveedores de la otra Parte.

Entre las regulaciones mas importantes se encuentra la prohibicion de condiciones
compensatorias a los proveedores nacionales; asimismo, se prohibe a las entidades y
dependencias nacionales que elaboren, adopten o apliquen especificaciones técnicas
para que éstas no puedan ser cubiertas por los licitantes o proveedores potenciales

de otra Parte.

La Seccion B del Capitulo X del TLCAN, por su parte, se refiere a los procesos de
licitacion publica. Los preceptos que la componen se refieren basicamente a la
obligacion de los Estados miembros, de garantizar la igualdad y transparencia de los
procesos en un sentido no discriminatorio. Posteriormente (art. 1010) se establecen
los elementos minimos que debe reunir la “invitacion a participar’ en el proceso de
licitacibn. Nuevamente, el eje de dichos elementos, es garantizar el trato no
discriminatorio a licitantes extranjeros. Lo mismo ocurre en referencia a las bases de
la licitacion (art. 1013).

Por otra parte, el articulo 1017 del Tratado en cuestién habla de los medios de
impugnaciéon. Se preve, primeramente que ésta se realice ante el propio organismo
que emitio la resolucion de la licitacion y en segunda instancia la resolucién la emite
una autoridad revisora cuyo fallo serd generalmente aceptado por la entidad o

dependencia.

Finalmente, cabe mencionar que el articulo 1021 del mismo Tratado, establece la
existencia del Comité de la Micro y Pequefia Empresa, encargado, formalmente de
fomentar que las PyMes de los paises miembros vayan teniendo, paulatinamente, un

mayor acceso a los segmentos de compras publicas de las otras Partes.
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3.3. Ampliacién del concepto y los procesos de licitacion publica conforme

a la legislacion positiva vigente

3.3.1. Aproximacion doctrinaria a la licitaciéon publica

A fin de no hacer demasiado denso el analisis de la figura juridico-administrativa

que nos ocupa, revisaremos solo tres definiciones que conjuntan, a nuestro criterio

los elementos mas importantes del concepto.

Bastante explicita resulta la definicién de Grau, quien en la Enciclopedia Juridica

Omeba nos dice que licitacién publica:

“...es el procedimiento administrativo, realizado con la intervencién de los

concurrentes, para seleccionar al contratista y celebrar un contrato...”"®

De acuerdo con la anterior nocion, la licitacion publica retoma el sentido originario
de la licitacion civil (en tanto que remate al mejor postor) y lo traslada al ambito
administrativo. La considera como presupuesto natural (pues hablamos en todo caso
de Estados de Derecho democraticos) de los contratos administrativos de adquisicion
de bienes, arrendamiento de los mismos o contratacion de servicios necesarios para

que el gobierno cumpla sus cometidos institucionales.

En un sentido similar, el Doctor Miguel Marienhoff define a la licitacion publica

como:

“...el procedimiento de seleccidn del cocontratante de la Administracion donde el

numero de oferentes o licitadores no tiene limitaciones dado que pueden

' Enciclopedia Juridica Omeba, Op. Cit., T. XVIIL, p. 702

80



concurrir a ella todas aquellas personas o entidades que, de acuerdo a las

normas vigentes, estén en condiciones de presentarse a la licitacion de que se

trate...”"

Nuevamente son dos los elementos que resaltan: el vinculo juridico que existe
entre el licitante (proveedor) y el Estado, cuya naturaleza es evidentemente de
Derecho Publico y, por otra parte, la posibilidad de concurrencia de proveedores

potenciales en condiciones de igualdad.

Retomando los mismos elementos, pero con un mayor apego a nuestra

conceptualizacion legal de la licitacion publica, el Licenciado Fernandez Ruiz, en la

Enciclopedia Juridica Mexicana nos dice que la licitacidn publica debe entenderse

como.

“...un procedimiento administrativo en ciertos casos obligatorio para la
administracion sujeto a un régimen de derecho publico, encaminado a
seleccionar, de entre un conjunto de aspirantes que responden a una
convocatoria publica, al cocontratante de un contrato administrativo que mejor
asegure —a la administracion- la obtencion de todos los beneficios que
permitan la justicia y la equidad, bajo los principios de concurrencia, igualdad,

competencia y transparencia...”'?

Este autor enfatiza el elemento de que la licitacion publica, es, formalmente un
proceso estructurado en fases y cuyo fin es seleccionar en condiciones que

garanticen la libertad y la igualdad de concurrencia de los postores.

A continuacion se analizara la licitacion publica, mas siguiendo la secuencia

conceptual y procedimental que le atribuye nuestra legislacion positiva vigente.

1 Marienhoff, Miguel. Tratado de Derecho Administrativo, Tomo III, Edit. Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
Argentina, 1995, p. 181
2 FERNANDEZ Ruiz, Jorge. Enciclopedia Juridica Mexicana, Tomo IV, UNAM-IIJ, México, 2001, p. 1034
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3.3.2. Descripcion procedimental de la licitacién publica

3.3.2.1. Sujetos

La licitacion es un proceso que precede a la contratacion administrativa, es decir,
su finalidad es conformar una relacién contractual bilateral entre el Estado y el

proveedor que a éste mas convenga.

Bajo esta dptica, es el Estado (traduzcase éste en entidades o dependencias) el
primer sujeto de la licitacion pues es quien, en primera instancia necesita de los
insumos 0O servicios de los particulares y quien, subsecuentemente, emite la

convocatoria o invitacidn dirigida a cubrir dicha necesidad.

De manera obvia se revela que son sujetos de la licitacién publica aquellos que, al
considerarse aptos para cubrir las necesidades del Estado recién publicadas,
ingresan su propuesta. Son sujetos desde entonces y no desde un momento previo,
puesto que es precisamente el acto de ingresar sus propuestas técnica y economica,
el que los sumerge de lleno en la licitacién. Desde esta perspectiva y atendiendo al
concepto mismo de la licitaciéon, no es sujeto de la misma quien finalmente resulta
seleccionado, sino aquellos que participan en el proceso de seleccion. Ello en razon
de que la licitacion es un procedimiento administrativo previo a la contratacién: el que
pasa de ser licitante a proveedor es sujeto del contrato administrativo, no de la

licitacion per sé.

3.3.2.2. Proceso

Las fases genéricas del proceso de licitacion publica, de acuerdo a la LAASSP,

son: a) Publicacion de la Convocatoria y de las Bases; b) Acto de presentacion y

apertura de las propuestas; c) Evaluacion de las propuestas; y, d) Adjudicacion.
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De acuerdo con el numeral 29 de la LAASSP, las convocatorias pueden versar

sobre uno o0 mas bienes o servicios. Los elementos que deben contener son,

sucintamente, los siguientes:

v

<

NS N NN N S

Nombre, denominacion o razon social de la dependencia o entidad
convocante;

Lugares y fechas para la obtencion de las bases de la licitacion, asi como,
en su caso, el costo de las mismas;

Fecha, hora y lugar del acto de presentacién y apertura de proposiciones,
de la primera junta de aclaracion a las bases de licitacion, en su caso, la
reduccion del plazo a que alude el articulo 32 de la Ley, y el sefialamiento
de si se aceptara el envio de propuestas por servicio postal o de
mensajeria, o por medios remotos de comunicacion electronica;

Indicacion de si la licitacion es nacional o internacional;

La indicacion de que ninguna de sus condiciones puede se sujeta a
negociacion;

La descripcion general de los bienes o servicios objeto de la licitacion;
Lugar y plazo de entrega;

Condiciones de pago;

En su caso, porcentajes de los anticipos;

Indicacién de los sujetos con impedimento para participar;

Tratandose de arrendamientos, sefialar si existe o no opcidén a compra

La indicacién de que cualquier persona podra asistir a los diferentes actos de
la licitacion en calidad de observador, sin necesidad de adquirir las bases,

registrando previamente su participacion

Todas las convocatorias deben ser publicadas en el Diario Oficial de la

Federacion.

Las Bases deben ponerse a disposicion de los participantes tanto en el domicilio

sefalado por la convocante como en los medios de difusion electrénica que
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establezca la Secretaria de la Funcidn Publica a partir de la publicacion de la
convocatoria y hasta el sexto dia, inclusive, previo al acto de presentacion y apertura
de propuestas (art. 31)

Los elementos de contenido de las Bases de la licitacién, conforman un amplio
listado, detallado en el numeral 31 de la LAASSP, el cual no se reproducira aqui. Solo
diremos que, en términos generales, las bases pormenorizan y amplian los elementos
de la Convocatoria incluyéndose, desde luego, los detalles de precio, moneda del
pago, criterios de adjudicacion, plazos y condiciones de entrega, requisitos subjetivos
que deben cumplir quienes deseen participar, datos y montos de las garantias, penas

convencionales por atraso o incumplimiento, etc.

Tratdndose de licitaciones internacionales, el plazo para presentacion y apertura
de las propuestas no puede ser inferior a 20 dias naturales a partir de la publicacion
de la convocatoria. Dicho plazo se reduce a quince dias para las licitaciones
nacionales. Con razones justificadas y siempre que no se busque limitar el numero de
participantes, el area solicitante de los bienes o servicios puede limitar el plazo
descrito con antelacion. Asimismo, desde la publicacion de la convocatoria y hasta el
sexto dia previo al acto de presentacion y apertura de propuestas, el area solicitante
puede modificar distintos aspectos de la convocatoria y las Bases siempre que no se

sustituyan los bienes o servicios convocados originalmente.
Los participantes deben entregar en un solo sobre sus propuestas técnica y
econdmica (art. 34). La documentacion distinta a las propuestas puede entregarse por

separado.

El acto de presentacion y apertura de las propuestas se desarrolla conforme a las

siguientes actividades (art. 35):
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v Una vez recabadas todas las propuestas, se procede a la apertura de las
distintas propuestas, desechandose en el acto las que hubieren omitido algun
requisito;

v" Por lo menos un licitante, si asistiere alguno, y el servidor publico de la
dependencia o entidad facultado para presidir el acto o el servidor publico que
este designe, rubricaran las partes de las propuestas que previamente haya
determinado la convocante en las bases de licitacidon, las que para estos
efectos constaran documentalmente, debiendo enseguida dar lectura al
importe total de cada una de las propuestas

v" Debe levantarse acta que sirva de constancia de la celebracion del acto de
presentacion y apertura de las proposiciones, en la que se haran constar las
propuestas aceptadas para su posterior evaluacion y el importe de cada una
de ellas, asi como las que hubieren sido desechadas y las causas que lo
motivaron; el acta debe firmarse por los asistentes y ponerse a su disposicidon o
debe entregarseles copia de la misma; la falta de firma de algun licitante no
invalidara su contenido y efectos, poniéndose a partir de esa fecha a
disposicion de los que no hayan asistido, para efectos de su notificacion

v' En el acta sefhalada anteriormente debe sefialarse lugar, fecha y hora en que
se dara a conocer el fallo de la licitacién; esta fecha debera quedar
comprendida dentro de los veinte dias naturales siguientes a la establecida
para este acto y podra diferirse, siempre que el nuevo plazo fijado no exceda
de veinte dias naturales contados a partir del plazo establecido originalmente
para el fallo. La convocante procedera a realizar la evaluacion de la o las
propuestas aceptadas. Cuando no se hubiere establecido para dicha
evaluacion el criterio relativo a puntos y porcentajes, el de costo beneficio la
convocante evaluara, en su caso, al menos las dos propuestas cuyo precio

resulte ser mas bajo.
Los elementos que las dependencias y entidades deben tomar en cuenta al

evaluar las propuestas presentadas se encuentran enunciados en el numeral 36 y

son, basicamente, los siguientes:
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a) Los criterios de evaluacidn y adjudicacion de las propuestas establecidos en
las bases de licitacion, considerando las caracteristicas de la contratacion que
se trate;

b) Tratdndose de servicios, puede utilizarse el mecanismo de puntos vy
porcentajes para evaluar las propuestas, en el que el rubro relativo al precio
tendra un valor porcentual del cincuenta por ciento, indicando en las bases la
ponderacion que correspondera a cada uno de los demas rubros que seran
considerados en la evaluacion, de acuerdo con los lineamientos que para tal
efecto emita la Secretaria de la Funciéon Publica. Asimismo, cuando sea
necesario, en el caso de servicios se solicitara el desglose de precios
unitarios, precisando de qué manera sera utilizado éste;

c) Puede establecerse, en todo caso, el criterio relativo al costo beneficio,

siempre y cuando sea definido, medible, y aplicable a todas las propuestas.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 36-BIS, el contrato debe adjudicarse a:

I. Aquél cuya propuesta resulte solvente porque reune, conforme a los
criterios de adjudicacion establecidos en las bases de licitacion, las condiciones
legales, técnicas y econdmicas requeridas por la convocante, y garantice
satisfactoriamente el cumplimiento de las obligaciones respectivas.

Si resultare que dos 0 mas proposiciones son solventes porque satisfacen la
totalidad de los requerimientos solicitados por la convocante, el contrato se
adjudicara a quien presente la proposicidon cuyo precio sea el mas bajo,
incluyendo, en su caso, el porcentaje previsto por el articulo 14 de este
ordenamiento, y

“...Il. La propuesta que tenga la mejor evaluacion combinada en términos de los
criterios de puntos y porcentajes o de costo beneficio...”

Del analisis de las propuestas debe resultar un dictamen que sirva como base
para el fallo. Este dictamen, para fines de transparencia debe contener de forma
detallada, relacion cronologica del proceso, de la evaluacion de las propuestas, asi
como las causas por las que fueron desechadas las otras propuestas.
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De acuerdo con lo previsto en el articulo 134 de la Constitucion, el fallo se da a
conocer en junta publica a la que pueden libremente asistir todos aquellos que
hubiesen participado en el acto de presentacion y apertura de las proposiciones. En el
acto no solo se da a conocer la propuesta ganadora, sino que se otorga informacion

por escrito a los licitantes cuyas propuestas hubiesen resultado desechadas (art. 37).

3.4. Problematica en torno a la participacion de las PyMes mexicanas en los

procesos de licitaciéon publica

Tal y como hemos analizado, la LAASSP adopta y establece como procedimiento
genérico para las adquisiciones del gobierno, a la licitaciébn publica, y sélo
excepcionalmente —por ministerio de ley, o por ineficacia previa de la licitacion-, a la

invitacion a cuando menos tres personas o, en su caso, la adjudicacion directa.

Es decir, en el plano formal, se privilegia la libre concurrencia de ofertantes sobre
la designacion arbitraria o unilateral de proveedores, que tantas corruptelas y vicios
genero en el pasado (tal principio se encuentra también consignado en el numeral
134 de la Carta Magna). La Ley establece, ademas, una normatividad detallada para
la licitacion publica que pretende compatibilizar el principio de la libre concurrencia,

con los referentes a la calidad de los bienes a adquirir.

Sin embargo, el procedimiento estatuido no deja de contener ciertas
inconsistencias, que en un momento dado, afectan el principio de igualdad de la
licitacion publica, sobre todo en lo que se refiere a contendientes con capacidad

econdmica limitada, como las pequefias y medianas empresas.

En efecto, la mayor parte de las PyMes de nuestro pais, casi siempre se ven

imposibilitadas, juridicamente, de participar exitosamente en las licitaciones publicas,
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pues los requisitos establecidos para tal efecto en la Ley, suelen resultar dificiles de

sortear para estos agentes econdmicos.

A modo de ejemplos: el articulo 48 de la LAASSP, establece la obligacion de los
proveedores para constituir garantias, bien sobre los anticipos recibidos o sobre el
cumplimiento de los contratos cuya cuantificaciéon es atribucién discrecional de los

titulares de las dependencias o los 6rganos de gobierno de las entidades.

Lo anterior es, a todas luces un impedimento para proveedores con capacidad
economica o productiva limitada, puesto que muchas veces, los montos destinados a
la garantia prevista ex lege, son imprescindibles para cubrir en el corto plazo, los

costos operativos iniciales del abastecimiento de los bienes contratados.

Por otra parte, de acuerdo con lo previsto en el numeral 13 del Reglamento de la
LAASSP (RLAASSP), las instituciones o dependencias publicas deben, desde la
apertura de la licitacion exigir el cumplimiento de las Normas Oficiales Mexicanas o,
en su caso, las normas internacionales. En tales casos, el licitante debe acompanar a
su propuesta técnica, copia del certificado expedido por organismo acreditado segun
lo dispuesto en la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién. ; Como puede, en
este sentido, una PyMe competir en condiciones de igualdad con otros licitantes,
cuando, por ejemplo los costos de certificacion del ISO 9000 o sus derivaciones,

puede exceder sus utilidades de varios meses de operacion?.

Los anteriores factores, entre algunos otros, limitan substancialmente o nulifican la
posibilidad de que las PyMes mexicanas encuentren un campo propicio para su
crecimiento y expansion econdmica en las adquisiciones publicas. Al querer
incursionar en tales procesos, no solo tienen que sortear la fuerte competencia de las
grandes empresas nacionales y transnacionales, sino ademas, luchar, casi siempre

de forma infructuosa contra los requisitos previstos en la legislacion.
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La anterior problematica es una realidad, aun cuando el articulo 8° del mismo
Ordenamiento preve la existencia y el impulso de programas dirigidos a favorecer la
participacion de las micro, pequefas y medianas empresas, en los procesos dirigidos

a la contratacion publica.

Ademas, si se revisan y analizan las reglas del TLCAN en materia de compras del
sector publico, podremos percatarnos de que nuestros socios comerciales, si cuentan
con estructuras y programas que han impulsado la incursion de sus PyMes en las
ventas gubernamentales internacionales; es decir, podria ser mas facil, bajo las
condiciones actuales, que una pequeha o0 mediana empresa norteamericana o
canadiense tuviese acceso como proveedora a nuestro sector publico, que las

mismas PyMes mexicanas.

Las aristas de esta problematica seran estudiadas a mayor detalle en el siguiente
capitulo de este trabajo en el que ademas se presentan algunas propuestas de
reformas legislativas tendientes a contrarrestar los nocivos y contradictorios efectos
del deficiente o nulo acceso de este sector empresarial al ambito de la contratacion

publica de adquisiciones, arrendamientos y servicios.
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CAPITULO 4
PERSPECTIVAS Y PROPUESTAS EN TORNO AL
POSICIONAMIENTO DE LAS PYMES MEXICANAS EN
LOS PROCESOS DE LICITACION PUBLICA

Si bien en la parte final del capitulo precedente ha quedado esbozada la
problematica central de este trabajo, hace falta aun tocar el tema a profundidad a fin
de otorgar un sustento mas firme a las propuestas con las que concluye nuestra

investigacion.

Para tal efecto, el presente capitulo inicia analizando las barreras legales
concretas que obstaculizan la participacién del sector PyMe nacional en las compras
del Estado, y, posteriormente se presenta una serie de argumentaciones desde
distintas 6pticas (econdmica, social y técnica juridica) que justifican las propuestas

de reformas legislativa con las que concluye el trabajo.

4.1. Barreras e impedimentos para la participacion de las
PyMes mexicanas en las licitaciones publicas

Al analizar el posicionamiento actual de las PyMes mexicanas ante el sector
publico (en tanto que comprador potencial de sus bienes y/o servicios) desde una
perspectiva multidisciplinaria, encontramos que la insignificante participacion de este
sector productivo en las compras de Estado (debajo del 1% del total) se debe, en lo
general, a una desatencion sistémica de estas empresas por parte del gobierno en
sus distintas esferas y en un plano especifico, a un marco juridico excesivamente
restrictivo para el sector, que afecta tanto a las pequefias y medianas industrias
como a las entidades de esta magnitud que expenden bienes y servicios. Con la

finalidad de analizar objetivamente el problema y de proponer soluciones viables al
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mismo, a continuacién se analizan, por separado, ambas dimensiones: la politica

(institucional) y la relativa a la legislacion en la materia.

A. Barreras politico-institucionales

En el capitulo segundo de este trabajo se ha delineado el precario panorama de
las PyMes en el marco de la economia nacional, situacion que se vuelve aun mas
compleja ante los embates de la competencia disimétrica que, necesariamente
implica la apertura comercial regional a través del TLCAN (id supra 2.4.). Ha
quedado claro, ademas, que el enclave de dicha problematica es la falta de apoyos
efectivos y funcionales para el desarrollo del sector, pues los planes y programas
gubernamentales implementados en la materia desde mediados del siglo XX hasta la
fecha, han sido mas discursivos que practicos, limitandose a medidas superficiales
que dejan de lado aspectos tan importantes como el financiamiento, la desregulacién
para fines de exportacion, la creaciéon de alianzas estratégicas, entre otras tantas

medidas con probada eficacia en otros paises del orbe.

En México, asi como en los Estados Unidos de América (EUA), el sector PyMe
conforma la columna vertebral de la actividad econdmica, no s6lo en cuanto al PIB
qgue genera, sino en relacion a los empleos que ofrece y sostiene anualmente. En
ambos paises socios del TLCAN, las PyMes constituyen mas del 90% del total de
entidades productivas y generan, asimismo, mas del 90% de los empleos. Sin
embargo, las diferencias en cuanto a la atencién del sector entre ambos paises es

francamente dramatica (id. supra, 2.2.1).

En los EUA —la economia mas fuerte del mundo en términos de Producto
Nacional Bruto (PNB)-, el sector PyMe tiene a su alcance una agencia
gubernamental creada ex profeso para apoyar el crecimiento de estas empresas. Se
trata de la Small Business Administration (SBA), creada a mediados del siglo XX,
aun en el marco del New Deal impulsado por el Presidente Delano Rossevelt para

propiciar la recuperacién de la economia estadounidense tras el colapso que
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represento la recesion de 1929-1930. Aun desde sus origenes, la SBA proveyé a las
empresas medianas y pequefias de toda la Unidbn Americana, capacitacion en
materia de negocios y créditos para equipamientos (refaccionarios) que, por ser
subsidios directos del gobierno, resultaban mucho mas baratos que los otorgados
por la banca privada1. El repunte experimentado por la economia de los EUA al
terminar la Segunda Guerra Mundial, no s6lo mantuvo, sino que incrementd los
programas de apoyo al sector PyMe; hacia 1948 —un afio después de suscrita la
primera versiéon del GATT- se instrumenté una enérgica campafia para abrir
empresas medianas y pequefias que abatiesen el desempleo y permitiesen ir
superando el modelo keynesiano de intervencionismo estatal para el logro del
empleo pleno.

Asi que, a partir de la segunda mitad del siglo XX, las tareas del gobierno
estadounidense en materia de PyMes, a través de la SBA no se limitaban ya a
capacitacion y financiamiento sino también a la expansion y difusion de estos
negocios, particularmente los de las subcategorias micro y pequenas.
Paulatinamente, durante los sesenta y setenta, las partidas presupuestales a la SBA

se incrementaron entre un 70 y un 80%.

Al iniciar la década de los ochenta, en las proximidades de la apertura comercial
mundial impulsada por el binomio EUA-Gran Bretafia, el tema de las PyMes ocup6
un lugar primordial. Destaca de forma singular el caso de las negociaciones del
TLCAN, en que los negociadores estadounidenses pusieron énfasis especial en los
beneficios que debian otorgarse a las PyMes. Un ejemplo claro de esta dinamica
negociadora, lo constituye la redaccién del titulo referente a las compras publicas
(Capitulo X del TLCAN); en éste, el equipo negociador de los Estados Unidos logro
allanar el camino de sus PyMes hacia la cooptacion de mercados estatales de los

paises socios.

! Small Businnes Administration, Internet, portal de la SBA, en la URL: http://www.sba.gov, 2005
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La entrada en vigor del TLCAN en enero de 1994 lleg6é aparejada, en los EUA
de una vigorizacion de la SBA: desde 1995, la inyeccion de recursos para el
crecimiento de las PyMes del sector manufacturero, se colocé en un sitio primordial,
asi como el fomento de alianzas estratégicas de PyMes de comercio y servicios con
fines de exportacion en la zona de América del Norte. Actualmente, la SBA cuenta
con oficinas desconcentradas en todos los Estados de la Union Americana y sus
esquemas de financiamientos blandos y refaccionarios a las PyMes, tienden a
diversificarse y a incrementar sus montos, de manera tal que la apertura comercial
para este sector productivo, lejos de ser un peligro, simboliza un campo minado de

oportunidades de crecimiento y de desarrollo econémico.

El esquema estadounidense de apoyo a las PyMes constituye, desde luego, un
ejemplo a seguir a nivel mundial puesto que en mucho paises, como en el nuestro,
los apoyos son superficiales y solo llegan a sectores muy restringidos. Aunque la
institucionalizacidén del apoyo a las PyMes mexicanas no es el objeto central de este
trabajo, a continuacion, con fines meramente ilustrativos, presentamos una

comparaciéon de los programas de apoyo vigentes tanto en los EUA como en México:
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TABLA 3. COMPARATIVO DE LOS PROGRAMAS DE APOYO PYME MEXICO-EUA

PROGRAMAS DE APOYO A LAS PYMES (2003)

Indicador EUA México

1. Programas y planes v v
gratuitos de capacitacion
administrativa y gestion de
negocios para propietarios

y empleados

2. Subsidio directo v X
mediante créditos

refaccionarios

3. Programas de fomento v X

de alianzas estratégicas
para el comercio interno

4. Programas de fomento v X
de alianzas estratégicas
con fines de exportacion

5. Gestion de creéditos v X
ante la banca comercial
6. Programas de garantias X v

sobre créditos otorgados
por la banca comercial a

las PyMes (aval

gubernamental)

7. Asesoria de negocios v v
gratuita, especializada y

permanente

8.Gestion de v X

transacciones
internacionales

Fuente: Manzano Luis, I. Diego. Mejores practicas gubernamentales en el sector Pyme, UNITEC-
Centro de Estudios Estratégicos, A.C., México, 2004, pp. 127-129
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De donde se desprende que, en efecto, los programas nacionales de apoyo a las
PyMes en nuestro pais carecen de medidas tendientes a mejorar, en términos
reales, el posicionamiento de este sector, ni en el plano interno ni mucho menos, a
escala internacional. El problema o paradoja de las PyMes en nuestro pais, es por
tanto de caracter sistémico, pues ha hecho falta sensibilidad hacia este sector que
conforma el pilar del empleo y de la macroeconomia a nivel nacional; la
implementacion de medidas que permitan a estas empresas ampliar y diversificar
sus mercados coadyuvaran siempre a mejorar el nivel de vida de los mexicanos y a

potenciar los alcances de la planta productiva nacional en su conjunto.

B. Barreras juridicas

Si buscamos cuales son las principales barreras juridicas que impiden que las
PyMes mexicanas aborden exitosamente el ambito de las licitaciones publicas,
tenemos, primeramente que remitirnos a la Carta Magna que, en ninguno de sus
articulos hace una referencia ex profeso al apoyo de tan importantes actores

econdmicos.

En efecto, en el texto de la Constitucién vigente no existe disposicién alguna a
favor de las PyMes, a pesar de que el numeral 25, en su parrafo 6°, introduce el

principio de impulso a la libre concurrencia econémica en los términos siguientes:

“...Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los

recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente...”

Si bien la anterior redaccion sugiere, tacitamente el impulso a los actores

econodmicos que favorecen el beneficio general, también resulta cierto que la
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disposicion no es lo suficientemente explicita, por lo que sélo excepcionalmente

podria interpretarse a favor del sector empresarial que estamos estudiando.

Encontramos, por tanto, que en materia de adquisiciones publicas, tampoco
existe disposicion constitucional que tutele de forma especifica al sector PyMe. En
efecto, el articulo 134 de la Carta Magna vigente, antes revisado y analizado (id.
supra 3.2.1.), sencillamente omite cualesquier mencion al acceso de las PyMes a los
procesos de compras del Estado, lo que sin duda alguna ha sido elemento o factor
determinante de la poca importancia que en este ambito se brinda a los actores

economicos que estamos estudiando.

Esta omision, sin embargo, parece ser suplida por la LAASSP que, en su articulo

8° faculta a la Secretaria de Economia para dictar:

“...las reglas que deban observar las dependencias y entidades derivadas de
programas que tengan por objeto promover la participacion de las empresas
nacionales, especialmente de las micro, pequefas y medianas...”

El parrafo segundo del mismo numeral, por su parte, establece que dicha funcion
debe ejercerla la Secretaria de Economia escuchando y tomando en cuenta la
opinion de la SFP.

El articulo 23 de la Ley en comento, por su parte, norma los objetivos que
persiguen las Comisiones Consultivas Mixtas de Abastecimientos establecidas en
dependencias y entidades. Uno de estos puntos se refiere especificamente a las

PyMes; dicho objetivo de las Comisiones se define textualmente como:

“...Promover acciones que propicien la proveeduria con micro, pequefas vy
medianas empresas, asi como el consumo por parte de otras empresas de los
bienes o servicios que produzcan o presten aquéllas...”

Adicionalmente, y a raiz de las ya mencionadas reformas a la Ley publicadas el 7

de julio de 2005, se incorporé una nueva disposicién que privilegia a las PyMes en
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los casos de excepcion a las licitaciones publicas. De acuerdo con esta disposicion,
incorporada en el parrafo 6° del articulo 42:

“...Para fomentar el desarrollo y la participacion de las empresas nacionales

micro, pequenas y medianas, las dependencias y entidades procuraran que las

operaciones comprendidas en los supuestos de excepcion a la licitacién publica

a que se refiere este articulo, sean adjudicadas a aquellas cuando menos el

cincuenta por ciento del valor de los contratos...”

La anterior disposicién es producto, precisamente, de la reflexion del legislador
sobre la ingente presencia de las PyMes como proveedoras del sector publico; asi
quedd manifiesto en la exposicion de motivos de las reformas citadas, documento
que reconoce textualmente la necesidad de impulsar al sector PyMe a fin de
contrarrestar el creciente fenomeno de la quiebra de entidades econémicas con alto
potencial productivo, pero que por su magnitud ven sumamente minadas sus
perspectivas de crecimiento en un microentorno complejo y turbulento?

Sin embargo, ni las disposiciones previstas en la Ley antes de las reformas de
2005, ni la incorporada al articulo 42 a partir de las mismas, resultan suficientes ni
eficaces para mejorar el precario posicionamiento de las PyMes en el marco de las
compras del Estado. Para constatar lo anterior, baste repasar las siguientes
reflexiones:

a) Si bien es cierto que el numeral 8 de la Ley se refiere especificamente a la
necesidad de favorecer la participacion de las PyMes en las adquisiciones del
Estado, también lo es que la disposicion resulta ambigua y se basa en un
ejercicio abiertamente discrecional de atribuciones de la Secretaria de
Economia. En efecto, a pesar de que la vigencia de la Ley data del afio 2000,
hasta la fecha no se reporta regla alguna emitida por la Secretaria mencionada
(ni por ninguna otra), en la materia que nos ocupa. De hecho la reflexion sobre
la participacion de las PyMes que impulso la adicidon ya referida al articulo 42
de la Ley parte del reconocimiento del fracaso de las leyes hasta entonces
vigentes para lograr que las PyMes participaran activamente como

proveedores del Estado. Por ende, la redaccion actual del parrafo referido, no

? Cfr. Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, Memoria parlamentaria 2004-2005, H. Congreso de la
Unioén, México, 2004, p. 321
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b)

hace otra cosa que reproducir la dinamica de indolencia que ha mostrado el
gobierno federal hacia las PyMes, la cual contrasta con los enormes beneficios
que este sector reporta a la economia nacional en todas sus esferas;

En el mismo tenor, el articulo 23 define el apoyo a las PyMes como parte del
objeto y no como una obligacion de las Comisiones Consultivas Mixtas de
Abastecimientos. Aunque no se reportan estadisticas concretas sobre el
numero de Comisiones que han implementado medidas para favorecer la
participacion de las PyMes en las compras del sector publico, la insignificante
participacion real de este grupo de empresas en la actividad que nos ocupa
(menor al 1%), habla por si sola. Nuevamente el apoyo a las PyMes para ser
proveedoras del Estado, se reduce a un discurso vacio sustentado en
atribuciones cuyo ejercicio es, en todo caso, discrecional,

Finalmente, cabe mencionar que, aunque la nueva disposicion incorporada al
texto del numeral 42 en referencia a las PyMes representa, en efecto, un
avance respecto a legislaciones anteriores, en ella siguen prevaleciendo
criterios de discrecionalidad, ya que el numeral establece que las
dependencias y entidades “procuraran”, y no que “deberan garantizar’ que
cuando menos el 50% de las adquisiciones por excepcion a la licitacion
correspondan a las PyMes. Por otra parte, hay que considerar que, de acuerdo
con estadisticas oficiales, alrededor del 90% de las adquisiciones publicas se
llevan a cabo por la via de la licitacion; es decir, se estaria brindando acceso a
las PyMes en un rango cuantitativo sumamente reducido y, como se ha dicho,
enfrentando aun el problema de la aplicacién discrecional del precepto.

En lo general, puede observarse que las barreras juridicas que se oponen a la

participacion de las PyMes en las adquisiciones publicas se asocian con la falta de
un marco constitucional que tutele dicha participacion, y con la superacion de los
criterios de discrecionalidad que hasta hoy impregnan a nuestra legislacion en la
materia. Estos polos de la problematica seran retomados, desde luego, en la parte

propositiva de esta investigacion.
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4.2. Reflexion sobre la necesidad de facilitar la participacion de PyMes

mexicanas en los procesos de licitacidon publica

Tras analizar las principales barreras institucionales y juridicas que se oponen a
una adecuada y equitativa participacion de las PyMes mexicanas en los procesos de
adquisiciones publicas, a continuacion y como preambulo a las propuestas centrales
de esta investigacion se presenta argumentaciones que, desde distintas opticas,
enfatizan la importancia de facilitar el acceso de este sector productivo a la actividad

que nos encontramos estudiando.

4.2.1. Argumentacién econémica

Recapitulando y ampliando el analisis sobre la importancia econémica de las
PyMes que se ha venido presentando a lo largo de este trabajo, consideramos que
los puntos que justifican nuestras propuestas para facilitar el acceso de estos actores

productivos al ambito de las adquisiciones publicas, son los siguientes:

1. Del total de entidades productivas que existen en el pais, alrededor del 98%
son consideradas, en términos cuantitativos, como micro, pequefas y
medianas empresas. Es decir, las PyMes conforman la columna vertebral del
aparato productivo nacional. Aunque entre las PyMes nacionales, una gran
mayoria pertenecen al sector servicios, una parte significativa de las mismas
(en el orden del 35%) expenden bienes de indole muy diversa que cubren las
vastas y complejas necesidades del mercado en los distintos ambitos
sociogeograficos del pais. Existe, por tanto, una relacion directa y proporcional
entre la operaciéon de los PyMes y los niveles de bienestar poblacional a nivel
nacional;

2. El sector MiPyMe (que incluye a las empresas micro), aporta, en promedio, el

60% del Producto Nacional Bruto y alrededor del 30% del Producto Interno
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Bruto. Es decir, en su conjunto, las PyMES aportan una mayor cantidad de
ingresos a la poblacién nacional que las grandes industrias; ello sin perjuicio
de que estas entidades cubren la compleja tarea de abastecer los sectores
marginales de la poblacion que las grandes empresas soslayan o0 no pueden
abordar;

3. Las PyMes, por otra parte, representan el sostén de la base tributaria
nacional, al generar, por concepto de impuestos y aportaciones diversas, mas
del 51% de los ingresos financieros del Estado. Nuevamente, su aportacion
econdmica supera significativamente las de otros sectores, como el

paraestatal.

Sin embargo, la probada importancia de las PyMes como factor de crecimiento y

sostenibilidad econdmica, contrasta con su precaria condicion de subsistencia:

v" Anualmente, cerca de 30,000 PyMes cierran sus puertas por falta de recursos
para seguir operando en un mercado cada vez mas competitivo y complejo,
hecho que por si mismo es significativo en términos de empleo y estabilidad
economica;

v' La mayor parte de las PyMes (80% del total nacional), operan con utilidades
gue apenas garantizan su subsistencia en el mercado; entre estas empresas,
una cantidad significativa trabaja con altos indices de endeudamiento que
impiden su crecimiento y expansién a otros mercados;

v" Con la entrada en vigor del TLCAN en 1994, la tendencia a la quiebra y a la
suspension de pagos entre las Pymes aumenté del 25 al 40%,

aproximadamente®

La mayor parte de las investigaciones que sobre las PyMes se han efectuado en
los ultimos 10 anos, ubican, como causas principales de la precariedad de las PyMes

en México, la falta de financiamiento y de apoyos estatales efectivos para el

3 CONCHELLO, Angel. El impacto sistémico del TLCAN, Centro de Estudios Estratégicos, México, 1997, p. 99

100



crecimiento y la expansion de estas entidades productivas4; es decir, han quedado
superadas las hipotesis que afirmaban que el pobre crecimiento reportado por el
sector PyMe a lo largo de los afios se debia a factores enddgenos de la empresa
tales como mala calidad de los productos, administracion deficiente, baja
competitividad, etc. En efecto, en la actualidad se reconoce, sin lugar a dudas que el
principal problema de las PyMes es financiero.

Si bien es cierto que por tratarse de una problematica de tipo sistémico seria
utdpico pensar en el corto plazo, en un esquema de financiamientos equiparable al
promovido por nuestros principales socios comerciales, también lo es que la apertura
de sectores de mercado que tradicionalmente han estado vedados a las PyMes, es
una alternativa viable que debiera instrumentarse en el corto plazo. Uno de estos
segmentos es, desde luego, el de las adquisiciones de bienes y servicios por parte
del Estado.

En México, las compras de bienes que realiza el sector publico equivalen, en
promedio, a un 23.37% del gasto publico anual a nivel federal®, proporcién que se
reproduce casi en los mismos términos en las esferas estatales y municipales lo cual
nos habla de una vigorosa actividad de intercambio con los particulares aunque
estos en su mayoria sean grandes empresas manufactureras en las que los capitales
extranjeros son altamente significativos.

En este sentido, resulta una paradoja que las PyMes, siendo la columna vertebral
de la economia nacional, por indolencia del Estado y por un marco juridico
excesivamente restrictivo se vean, la mayor parte de las veces, imposibilitadas para
acceder al suministro de sus bienes y servicios al sector publico. Bajo este
panorama, comienza a reconocerse —tal y como lo demuestra la actual legislacion en
la materia- la necesidad apremiante de impulsar la participacion del sector PyMe en
las adquisiciones publicas, premisa que sin embargo, hasta la fecha, es soélo
discursiva.

La ponderacion econdmica de las ventajas que podrian recibir las PyMes

(mismas que se traducirian en un alza sustantiva del nivel de bienestar de amplios

* MANZANO, Op. Cit. p. 163
> ARENAS, Silvestre. Las adquisiciones ptblicas en México, Camara de Diputados del H. Congreso de la Union,
Coleccion de Estudios Legislativos, México, 1993, p. 6
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sectores poblacionales) al acceder con mayor libertad al ambito de las compras del
Estado representa, por si misma un elemento que justifica cualquier reforma politica,
institucional o legislativa con tal objeto. A esta justificacion se suman la de caracter

social que en ningun caso es menos importante que la estrictamente econdémica.

4.2.2. Argumentacion social

El principal argumento social a favor de las reformas legislativas que proponemos

es, evidentemente, el empleo.

Si bien las estadisticas reportan que en México las tasas de desempleo oscilan
entre el 3 y el 4% de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) —cifra poco
significativa frente a las tasas de entre el 9 y el 11% que se presentan en potencias
como los EUA- es necesario considerar que el empleo informal es, en la actualidad el
principal sostén de la ocupacion de los mexicanos seguido, precisamente, de los

empleos formales que ofrece el sector PyMe.

Las PyMes, tal y como se reviso en capitulo anterior, aportan el 50% del empleo
formal del pais (dicha cifra oficial no deja de ser conservadora), lo que ya de por si
nos habla de la importancia del sector en el nivel y la calidad de vida de los
mexicanos. Sin embargo, esta cifra se vuelve aun mas significativa si se considera
que son las PyMes de los distintos giros (industrial, comercial y de servicios), las que
proporcionan alrededor del 70% del empleo urbano.

En innegable la correlacion que existe entre la falta de crecimiento de las PyMes
y el incremento del empleo informal y el desempleo abierto. Son sumamente
ilustrativas las medidas instrumentadas en otros paises, como los EUA en que la
importancia de las PyMes se pondera precisamente en funcion de los indices de
ocupacion. En tal contexto, el impulso de las PyMes se considera como una medida
de alcances estructurales para las economias nacionales, premisa que en nuestro

pais se torna evidentemente discursiva.
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Nuevamente, la ampliacion de los segmentos de mercado de las PyMes emerge
como una alternativa para la elevacidn de los niveles generales de bienestar y
combate a la pobreza; el crecimiento de las PyMes, en este sentido, debe leerse no
como una medida superficial y demagdgica, ni como un mecanismo de contingencia
ante los embates de la globalizacién, sino como una prioridad para mejorar las
condiciones de vida de la poblacion, particularmente en el medio urbano. La apertura
de las compras de Estado a las PyMes mexicanas ofreceria nuevas alternativas no
sélo de crecimiento cuantitativo de indicadores econémicos sino de empleo digno y
bien remunerado para los sectores tradicionalmente marginados de la poblacion de

nuestro pais.

4.2.3. Argumentacion técnico-juridica

La tutela juridica de las PyMes deriva, si bien de manera indirecta de la estructura
constitucional misma del Estado Mexicano. En efecto, si bien el sistema econdmico
consagrado en nuestra Carta Magna subyace en principios tales como la defensa de
la propiedad privada y la libre concurrencia de actores econdmicos, destacan las
disposiciones que limitan el ejercicio de tales prerrogativas al bien comun o el interés

social.

Se ha ya mencionado el principio contenido en el articulo 25 Constitucional,
parrafo 6°, en el sentido de que la actividad econdémica debe sujetarse, en todo caso,
al interés general y enfocarse al beneficio de las mayorias. Este principio no
compete, desde luego, unicamente a la iniciativa privada: el citado principio de
equidad y de justicia social debe extenderse, evidentemente a la actividad del
Estado.

Atendiendo a lo anterior, la actitud indolente que tradicionalmente ha mostrado el

Estado ante el sector PyMe, cuya importancia social y econémica ha sido ya referida
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en puntos anteriores, es a todas luces una contradiccion. Hacen falta, en este
sentido disposiciones constitucionales que, de manera directa refieran la necesaria
tutela de las empresas medianas y pequefas, en tanto que instancias que sustentan
el desarrollo econdémico nacional y la justicia social en todas sus dimensiones. Desde
el punto de vista del presente trabajo, uno de los rubros mas trascendentales de
tutela y proteccién a estos agentes econdmicos es, precisamente, el referente a las
compras del Estado, tal y como se vera a continuacion.

4.3. Propuestas de reformas legislativas

Al glosar lo revisado a lo largo de este trabajo, puede inferirse que los principales
problemas técnico-juridicos en torno al acceso de las PyMes al rubro de las
adquisiciones publicas, son, por un lado, la inequidad que se traduce en
ordenamientos restrictivos y cerrados que imposibilitan que estas empresas puedan
constituirse en proveedores de los entes publicos, y por otro lado, la discrecionalidad
que deriva del orden juridico vigente y que sujeta la citada participacion del sector
PyMe, a criterios que dependen de las instituciones y no del Derecho Positivo. Es de
resaltar la incongruencia de las politicas de Estado en la materia referida que, en un
plano discursivo exaltan la necesidad de incorporar a las PyMes a las adquisiciones

publicas, limitando no obstante, en la dimension juridico formal, dicha posibilidad.

En razén de lo anterior, consideramos necesario introducir reformas juridicas que

contemplen, cuando menos, los siguientes aspectos:

A) Un marco constitucional que establezca, expresamente, la obligacién de
dependencias y entidades de instrumentar medidas que permitan a las
PyMes constituirse en sus proveedores;

B) El establecimiento, en la legislacion reglamentaria de esa misma disposicion;

C) La fijacion de cuotas obligatorias de participacion de las PyMes en las

adquisiciones publicas sin que se afecten substancialmente los intereses de
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las grandes empresas y sin

que se vulneren

supranacionales vigentes en la materia;

D) Desregulacion en cuanto a requisitos para el acceso de las PyMes a

licitaciones publicas.

Los anteriores aspectos se contemplan, en su totalidad, en las propuestas de

reformas legislativas que a continuacién presentamos.

4.3.1.

Mexicanos

Articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

El texto propuesto se presenta en la columna derecha remarcado en negritas:

TABLA 4. PROPUESTA DE REFORMA AL ARTICULO 134 DE LA CPEUM

TEXTO VIGENTE

TEXTO PROPUESTO

Los recursos econdmicos de que dispongan
el Gobierno Federal y el Gobierno del Distrito
Federal, asi como sus respectivas
administraciones publicas paraestatales, se
administraran con eficiencia, eficacia y honradez
para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

Las  adquisiciones, arrendamientos vy
enajenaciones de todo tipo de bienes, prestacion
de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacion 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 cerrado, que
serd abierto publicamente, a fin de asegurar al
Estado las mejores condiciones disponibles en
cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia
el parrafo anterior no sean idéneas para
asegurar dichas condiciones, las leyes
estableceran las bases, procedimientos, reglas,
requisitos y demas elementos para acreditar la

Los recursos econdmicos de que dispongan el
Gobierno Federal y el Gobierno del Distrito
Federal, asi como sus respectivas
administraciones publicas paraestatales, se
administraran con eficiencia, eficacia y honradez
para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

Las  adquisiciones, arrendamientos vy
enajenaciones de todo tipo de bienes, prestacion
de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacion 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 cerrado, que
serd abierto publicamente, a fin de asegurar al
Estado las mejores condiciones disponibles en
cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

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

El manejo de recursos econémicos federales
se sujetara a las bases de este articulo.

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

economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y
honradez que aseguren las mejores condiciones
para el Estado.

La ley establecera mecanismos que
garanticen que las pequefas y medianas
empresas mexicanas participen en
condiciones de equidad en las licitaciones
publicas convocadas por las entidades y
dependencias del gobierno federal. Este
mismo principio debera aplicarse en las
entidades federativas y municipios.

El manejo de recursos econémicos federales
se sujetara a las bases de este articulo.

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

4.3.2. Articulos 26 y 28 de la LAASSP

TABLA 5. PROPUESTA DE REFORMA AL ARTICULO 26 DE LA LAASSP

TEXTO VIGENTE

TEXTO PROPUESTO

Las dependencias y entidades, bajo su
responsabilidad, podran contratar adquisiciones,
arrendamientos y servicios, mediante los
procedimientos de contratacion que a
continuacion se sefialan:

1. Licitacion publica;

1. Invitacién a cuando menos tres
personas, 0
1. Adjudicacion directa.

En los procedimientos de contratacion deberan
establecerse los mismos requisitos y
condiciones para todos los participantes,
especialmente por lo que se refiere a tiempo y
lugar de entrega, forma y tiempo de pago, penas
convencionales, anticipos y garantias; debiendo
las dependencias y entidades proporcionar a
todos los interesados igual acceso a la
informacion relacionada con dichos
procedimientos, a fin de evitar favorecer a algun
participante.

Las dependencias y entidades, bajo su
responsabilidad, podran contratar adquisiciones,
arrendamientos y servicios, mediante los
procedimientos de contratacion que a
continuacion se sefialan:

1. Licitacion publica;

1. Invitacién a cuando menos tres
personas, 0
1. Adjudicacion directa.

En los procedimientos de contratacion deberan
establecerse los mismos requisitos y
condiciones para todos los participantes,
especialmente por lo que se refiere a tiempo y
lugar de entrega, forma y tiempo de pago, penas
convencionales, anticipos y garantias; debiendo
las dependencias y entidades proporcionar a
todos los interesados igual acceso a la
informacion relacionada con dichos
procedimientos, a fin de evitar favorecer a algun
participante.
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La licitacion publica inicia con la publicacion
de la convocatoria y, en el caso de invitacion a
cuando menos tres personas, con la entrega de
la primera invitacidon; ambos procedimientos
concluyen con la firma del contrato.

La Secretaria de Economia, mediante reglas
de caracter general y tomando en cuenta la
opinién de la Secretaria de la Funcién Publica,
determinara los criterios para la aplicacién de las
reservas, mecanismos de ftransiciéon u otros
supuestos establecidos en los tratados.

La Secretaria de la Funcion Publica pondra a
disposicion publica, a través de medios de
difusion  electrénica que establezca, la
informacién que obre en su base de datos
correspondiente a las convocatorias y bases de
las licitaciones y, en su caso, sus
modificaciones; las actas de las juntas de
aclaraciones y de visita a instalaciones, los fallos
de dichas licitaciones o las cancelaciones de
éstas, y los datos relevantes de los contratos
adjudicados; asi como otra informacion relativa a
las materias que regula esta Ley, con excepcion
de aquella que, de conformidad con las
disposiciones aplicables, sea de naturaleza
reservada, en los términos establecidos en la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental.

Las entidades y dependencias tendran la
obligacion de convocar licitaciones publicas
en las que sélo puedan participar pequeinas y
medianas empresas mexicanas. El objeto de
dichas licitaciones se ponderara en razén de
los bienes requeridos, su cuantia y su costo.
En ningun caso estas licitaciones podran ser
menores al treinta por ciento del total del
monto de contrataciones anuales de las
entidades o dependencias. El proceso para
estas contrataciones sera el mismo que esta
Ley establece para las licitaciones publicas
ordinarias.

La licitacion publica inicia con la publicacion
de la convocatoria y, en el caso de invitacion a
cuando menos tres personas, con la entrega de
la primera invitacién; ambos procedimientos
concluyen con la firma del contrato.

La Secretaria de Economia, mediante reglas
de caréacter general y tomando en cuenta la
opinidon de la Secretaria de la Funcion Publica,
determinara los criterios para la aplicacion de las
reservas, mecanismos de ftransiciéon u otros
supuestos establecidos en los tratados.

La Secretaria de la Funcion Publica pondra a
disposicion publica, a través de medios de
difusion  electronica que establezca, Ila
informacién que obre en su base de datos
correspondiente a las convocatorias y bases de
las licitaciones y, en su caso, sus
modificaciones; las actas de las juntas de
aclaraciones y de visita a instalaciones, los fallos
de dichas licitaciones o las cancelaciones de
éstas, y los datos relevantes de los contratos
adjudicados; asi como otra informacion relativa a
las materias que regula esta Ley, con excepcion
de aquella que, de conformidad con las
disposiciones aplicables, sea de naturaleza
reservada, en los términos establecidos en la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental.
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TABLA 6. PROPUESTA DE REFORMA AL ARTICULO 28 DE LA LAASSP

TEXTO VIGENTE

TEXTO PROPUESTO

Las licitaciones publicas podran ser:

. Nacionales, cuando Unicamente puedan
participar personas de nacionalidad mexicana y
los bienes a adquirir sean producidos en el pais
y cuenten por lo menos con un cincuenta por
ciento de contenido nacional, el que sera
determinado tomando en cuenta el costo de
produccion del bien, que significa todos los
costos menos la promocién de ventas,
comercializacion, regalias y embarque, asi como
los costos financieros. La Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, mediante reglas
de caracter general, establecera los casos de
excepcion correspondientes a dichos requisitos,
asi como un procedimiento expedito para
determinar el grado de contenido nacional de los
bienes que se oferten, para lo cual tomara en
cuenta la opinién de la Secretaria y de la
Contraloria.

La Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, de oficio o a solicitud de la
Contraloria, podra realizar visitas para verificar
que los bienes cumplen con los requisitos
sefalados en el parrafo anterior, o

1. Internacionales, cuando puedan
participar tanto personas de nacionalidad
mexicana como extranjera y los bienes a adquirir
sean de origen nacional o extranjero.

Solamente se deberan llevar a cabo
licitaciones internacionales, en los siguientes
casos:

a) Cuando resulte obligatorio conforme a lo
establecido en los tratados;

b) Cuando, previa investigacion de
mercado que realice la dependencia o entidad
convocante, no exista oferta de proveedores
nacionales respecto a bienes o servicios en
cantidad o calidad requeridas, o sea conveniente
en términos de precio;

c) Cuando habiéndose realizado una de
caracter nacional, no se presente alguna
propuesta o ninguna cumpla con los requisitos a
que se refiere la fraccion | de este articulo, y

Las licitaciones publicas podran ser:

. Nacionales, cuando Unicamente puedan
participar personas de nacionalidad mexicana y
los bienes a adquirir sean producidos en el pais
y cuenten por lo menos con un cincuenta por
ciento de contenido nacional, el que sera
determinado tomando en cuenta el costo de
produccion del bien, que significa todos los
costos menos la promocién de ventas,
comercializacion, regalias y embarque, asi como
los costos financieros. La Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, mediante reglas
de caracter general, establecera los casos de
excepcion correspondientes a dichos requisitos,
asi como un procedimiento expedito para
determinar el grado de contenido nacional de los
bienes que se oferten, para lo cual tomara en
cuenta la opinidn de la Secretaria y de la
Contraloria.

La Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, de oficio o a solicitud de la
Contraloria, podra realizar visitas para verificar
que los bienes cumplen con los requisitos
sefalados en el parrafo anterior, o

1. Internacionales, cuando puedan
participar tanto personas de nacionalidad
mexicana como extranjera y los bienes a adquirir
sean de origen nacional o extranjero.

Solamente se deberan llevar a cabo
licitaciones internacionales, en los siguientes
casos:

a) Cuando resulte obligatorio conforme a lo
establecido en los tratados;

b) Cuando, previa investigacion de
mercado que realice la dependencia o entidad
convocante, no exista oferta de proveedores
nacionales respecto a bienes o servicios en
cantidad o calidad requeridas, o sea conveniente
en términos de precio;

c) Cuando habiéndose realizado una de
caracter nacional, no se presente alguna
propuesta o ninguna cumpla con los requisitos a
que se refiere la fraccion | de este articulo, y
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d) Cuando asi se estipule para las
contrataciones financiadas con créditos externos
otorgados al gobierno federal o con su aval.

En este tipo de licitaciones la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial, mediante
publicacién en el Diario Oficial de la
Federacion, determinara los casos en que los
participantes deban manifestar ante la
convocante que los precios que presentan en su
propuesta econdmica no se cotizan en
condiciones de practicas desleales de comercio
internacional en su modalidad de discriminacion
de precios o subsidios.

Podra negarse la participacion a
extranjeros en licitaciones internacionales,
cuando con el pais del cual sean nacionales no
se tenga celebrado un tratado y ese pais no
conceda un trato reciproco a los licitantes,
proveedores, bienes o servicios mexicanos.

d) Cuando asi se estipule para las
contrataciones financiadas con créditos externos
otorgados al gobierno federal o con su aval.

En este tipo de licitaciones la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial, mediante
publicacién en el Diario Oficial de la
Federacion, determinara los casos en que los
participantes deban manifestar ante la
convocante que los precios que presentan en su
propuesta econdmica no se cotizan en
condiciones de practicas desleales de comercio
internacional en su modalidad de discriminacion
de precios o subsidios.

Podra negarse la participacion a
extranjeros en licitaciones internacionales,
cuando con el pais del cual sean nacionales no
se tenga celebrado un tratado y ese pais no
conceda un trato reciproco a los licitantes,
proveedores, bienes o servicios mexicanos.

En las licitaciones publicas referidas en el
parrafo tercero del articulo 28 de esta Ley,
sélo podran participar pequenas y medianas
empresas cuyo capital constitutivo sea
preponderantemente nacional.

4.3.3. Articulo 48 de la LAASSP

TABLA 7. PROPUESTA DE REFORMA AL ARTICULO 48 DE LA LAASSP

TEXTO VIGENTE

TEXTO PROPUESTO

Los proveedores que celebren los contratos a
que se refiere esta Ley deberan garantizar:

1. Los anticipos que, en su caso, reciban.
Estas garantias deberan constituirse por la
totalidad del monto de los anticipos, y

Il El cumplimiento de los contratos.

Para los efectos de este articulo, los titulares
de las dependencias o los érganos de gobierno
de las entidades, fijaran las bases, forma y
porcentajes a los que deberan sujetarse las
garantias que deban constituirse. En los casos
sefialados en los articulos 41, fracciones IV, Xl y
X1V, y 42 de esta Ley, el servidor publico que

Los proveedores que celebren los contratos a
que se refiere esta Ley deberan garantizar:

1. Los anticipos que, en su caso, reciban.
Estas garantias deberan constituirse por la
totalidad del monto de los anticipos, y

Il El cumplimiento de los contratos.

Para los efectos de este articulo, los titulares
de las dependencias o los érganos de gobierno
de las entidades, fijaran las bases, forma y
porcentajes a los que deberan sujetarse las
garantias que deban constituirse. En los casos
sefialados en los articulos 41, fracciones IV, Xl y
X1V, y 42 de esta Ley, el servidor publico que
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deba firmar el contrato, bajo su responsabilidad,
podra exceptuar al proveedor, de presentar la
garantia de cumplimiento del contrato
respectivo.

La garantia de cumplimiento del contrato
debera presentarse a mas tardar dentro de los
diez dias naturales siguientes a la firma del
contrato, salvo que la entrega de los bienes o la
prestacion de los servicios se realice dentro del
citado plazo vy, la correspondiente al anticipo se
presentara previamente a la entrega de éste, a
mas tardar en la fecha establecida en el
contrato.

deba firmar el contrato, bajo su responsabilidad,
podra exceptuar al proveedor, de presentar la
garantia de cumplimiento del contrato
respectivo.

La garantia de cumplimiento del contrato
debera presentarse a mas tardar dentro de los
diez dias naturales siguientes a la firma del
contrato, salvo que la entrega de los bienes o la
prestacion de los servicios se realice dentro del
citado plazo vy, la correspondiente al anticipo se
presentara previamente a la entrega de éste, a
mas tardar en la fecha establecida en el
contrato.

Tratandose de las licitaciones previstas en
el parrafo 3° del articulo 28 de esta Ley, las
entidades y dependencias, previo analisis de
caso, podran reducir los montos de las
garantias referidas en este articulo hasta en
un setenta y cinco por ciento.

4.3.4. Articulo 13 del Reglamento de la LAASSP

TABLA 8. PROPUESTA DE REFORMA AL ARTICULO 13 DEL RLAASSP

TEXTO VIGENTE

TEXTO PROPUESTO

En los procedimientos de contratacion que
lleven a cabo las dependencias y entidades, se
debve exigir el cumplimiento de las normas
oficiales mexicanas y a falta de estas, las
normas internacionales o, en su caso, las
normas de referencia, de conformidad con lo
dispuesto por los articulos 55 y 67 de la Ley
Federal sobre Metrologia y Normalizacion.

Sélo podra solicitarse que los licitantes
cuenten con procedimientos de aseguramiento
de calidad en la produccion de bienes o
servicios, sujetandose a lo siguiente:

l. Previo a la iniciacibn de un
procedimiento de licitacion publica o
de invitacion a cuando menos tres
personas, el titular del area solicitante
debera verificar la existencia de al
menos tres personas que cuenten
con el citado requisito, de lo cual se

En los procedimientos de contratacion que
lleven a cabo las dependencias y entidades, se
debve exigir el cumplimiento de las normas
oficiales mexicanas y a falta de estas, las
normas internacionales o, en su caso, las
normas de referencia, de conformidad con lo
dispuesto por los articulos 55 y 67 de la Ley
Federal sobre Metrologia y Normalizacion.

Sélo podra solicitarse que los licitantes
cuenten con procedimientos de aseguramiento
de calidad en la produccion de bienes o
servicios, sujetandose a lo siguiente:

l. Previo a la iniciacibn de un
procedimiento de licitacion publica o
de invitacion a cuando menos tres
personas, el titular del area solicitante
debera verificar la existencia de al
menos tres personas que cuenten
con el citado requisito, de lo cual se
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dejara constancia en el expediente
respectivo, y

Il. En las bases de licitacion e
invitaciones deberan indicarse las
normas de aseguramiento de calidad
aplicables, conforme a la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacion.

En estos casos, el licitante debera entregar
junto con la propuesta técnica, copia del
certificado expedido por el organismo acreditado
conforme a la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién, en el que se establezca que
cuenta con los procedimientos de
aseguramiento de calidad, los cuales deberan
amparar la totalidad del proceso productivo del
bien o servicio requerido por la dependencia o
entidad. Tratandose de distribuidores debera
presentar copia del certificado correspondiente
al fabricante. De resultar ganador debera
presentar original o copia certificada para su
cotejo.

dejara constancia en el expediente
respectivo, y

Il. En las bases de licitacion e
invitaciones deberan indicarse las
normas de aseguramiento de calidad
aplicables, conforme a la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacion.

En estos casos, el licitante debera entregar
junto con la propuesta técnica, copia del
certificado expedido por el organismo acreditado
conforme a la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién, en el que se establezca que
cuenta con los procedimientos de
aseguramiento de calidad, los cuales deberan
amparar la totalidad del proceso productivo del
bien o servicio requerido por la dependencia o
entidad. Tratandose de distribuidores debera
presentar copia del certificado correspondiente
al fabricante. De resultar ganador debera
presentar original o copia certificada para su
cotejo.

En los casos de las licitaciones previstas
en el parrafo tercero del articulo 28 de la Ley,
sblo podra exigirse que los solicitantes
cuenten con un certificado de calidad,

cuando de ésta dependa, de manera
determinante la funcionalidad del bien o
servicio solicitado por la entidad o

dependencia. En estos casos, la entidad o
dependencia convocante debera senalar el
requerimiento en las bases de licitacion.

Consideramos que con las anteriores reformas se facilitaria el acceso de las
PyMes mexicanas al rubro de las compras de Estado, en observancia de las ideas
que alentaron las reformas de julio de 2005 en la materia que nos ocupa, dandose

un paso importante hacia la tutela de un sector particularmente vulnerable y sin

embargo axial para el sano desarrollo de la economia nacional.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. La gestién patrimonial del Estado ha sido siempre uno de los rubros mas
debatidos tanto en la teoria como en la praxis de la Administracién Publica Moderna. Su
importancia es tal, que el surgimiento de las primeras regulaciones en la materia marcan

el parteaguas que origina las democracias contemporaneas;

SEGUNDA. En el marco de esta actividad (la gestion del patrimonio publico), la regulacion
de las adquisiciones publicas juega un papel trascendental, pues ésta constituye un
importante contrapeso a la arbitrariedad y la corrupcion y permite en gran medida
contemporizar los mas caros principios republicanos con la praxis de la administracion

publica;

TERCERA. En nuestro pais, como en el resto del mundo, la regulacion positiva de las
adquisiciones publicas ha tenido como eje rector el incremento gradual de la
transparencia y probidad en los procesos de licitacion. Ello ha llevado a adoptar la
premisa de que una regulacion en la materia es funcional y adecuada siempre que
garantice plenamente la igualdad de los licitantes y la erradicacion de todo tipo de

favoritismos;

CUARTA. Sin embargo, en el marco de esta concepcion, se tiende a crear “carteras”
cerradas de proveedores que en su mayoria son agentes econdmicos de alta
potencialidad y que, de alguna manera tienden a acaparar este importante segmento de
mercado. Prueba de ello es que en la actualidad, las entidades y dependencias compran
la mayor parte de los insumos y servicios que requieren a grandes empresas Yy

consorcios, teniendo como criterio rector la relacion costo/beneficio;
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QUINTA. Como consecuencia de lo anterior, los pequefios y medianos agentes
economicos han sido paulatinamente excluidos de una actividad que podria aportarles
importantes beneficios econdmicos que asegurarian o afirmarian su sostenibilidad en un
entorno econémico cada vez mas complejo y turbulento en el que su existencia se vuelve

gradualmente mas precaria;

SEXTA. El sector econdmico conformado por las pequefias y medianas empresas
(PyMes) ha quedado en efecto, practicamente excluido del rubro de las adquisiciones
publicas en muchos Estados. En nuestro pais, por ejemplo, el sector econdmico referido
parece haber declinado a participar en estos procesos debido, sobre todo a la gran
cantidad de obstaculos juridicos e institucionales que enfrentan al querer convertirse en

proveedores del sector publico;

SEPTIMA. La reticencia estatal a abrirse al suministro de estos pequefios y medianos
proveedores va en contradiccion evidente con la importancia econdmica de éstos. En
México, el sector PyMe absorbe el 98% de las entidades productivas a nivel nacional,
aporta cerca del 50% del PNB anual y provee mas del 50% de los empleos formales. Es,

en sintesis, la columna vertebral de la actividad econdmica del pais;

OCTAVA. La ya de por si dificil situacion de las PyMes en los distintos segmentos de
mercado, se ha vuelto verdaderamente precaria ante los embates de la apertura
comercial. A raiz de la suscripcidon del TLCAN, la tendencia a la quiebra de estas
empresas se ha incrementado en un 40%. Anualmente, miles de empresas medianas y
pequeias se vuelven inviables y desaparecen lo que repercute directamente en los
indices de ocupacién y por ende, en los niveles de bienestar de la poblacién. Uno de los
problemas mas significativos, es la imposibilidad de acceder a segmentos mas amplios de
mercado, como es el de las adquisiciones publicas;

NOVENA. Aunque esta problematica ha comenzado a sensibilizar a los legisladores que

paulatinamente introducen disposiciones tendientes a abrir las licitaciones publicas a

estos actores economicos, el analisis planteado en este trabajo nos permiti6 demostrar
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que hasta la fecha sélo hay medidas tibias que favorecen la discrecionalidad y que no han

logrado aumentar la presencia del sector PyMe en tan importante actividad;

DECIMA. Aunque el presente trabajo reconoce que la problematica general de las PyMes
tiene un caracter sistémico y que resulta imposible resolverla en su totalidad a través de
reformas al marco juridico, considera que el facilitar el acceso de estas empresas al
ambito de las adquisiciones publicas comenzaria siendo una medida estratégica para
mejorar su posicionamiento general y disminuir la precariedad de su existencia. En razon
de ello se plantean una serie de propuestas que, desde nuestro criterio coadyuvarian
substancialmente a abatir los obstaculos regulatorios que impiden a las PyMes ser
beneficiarias de las compras del sector publico. Se parte de una propuesta para dar un
marco constitucional de tutela a las PyMes en la actividad multicitada, hacia una serie de
proposiciones especificas entre las que destacan: a) La instrumentacion obligatoria de
licitaciones publicas exclusivas para PyMes en las entidades y dependencias del gobierno
federal; b) El establecimiento de una cuota obligatoria de licitaciones exclusivas para
PyMes; c) La desregulacion de requisitos insalvables tales como las garantias y los
sistemas de aseguramiento de calidad, éstos ultimos elementos que han acabado por
socavar las aspiraciones de las PyMes de ser proveedores del sector publico.
Consideramos que con propuestas de este tipo puede allanarse y facilitarse el camino
hacia la necesaria democratizacion de las adquisiciones publicas, en beneficio de la

economia nacional en su conjunto.
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