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Prefacio

En una reciente publicacion del Banco Interamericano de Desarrollo se dice que “El principal
canal de innovacion y progreso tecnologico en la region es la adaptacion de conocimiento
importado, mientras que muchas veces falta la capacidad de absorcion necesaria para tomar
completa ventaja de la transferencia de tecnologia. Qué caracteristicas debe tener una politica
adaptada a estas condiciones? Deberia enfatizar los servicios tecnologicos a las empresas que se
originan en laboratorios, universidades, o empresas consultoras y de ingenieriall .”'.

Para llenar en parte este vacio, este trabajo sugiere un proceso de colaboracion entre el gobierno
e la industria consultora para formular una estrategia, adoptar una agenda de acciones y
finalmente expedir una politica de desarrollo de esta industria. La razon del trabajo radica en el
interés del gobierno en incrementar la capacidad de absorcion de innovaciones y mejores
practicas de la administracion publica a través de servicios de consultoria. La politica requiere
que se propongan instrumentos institucionales adecuados para alcanzar este objetivo, cuales
estructurar la demanda de servicios, reglamentar su contratacion, integrar la industria consultora
a la economia del conocimiento de Mexico. El disefio de la politica como la definicion de sus
instrumentos es el producto del proceso de colaboracion entre gobierno e industria.

Este trabajo es el resultado de la colaboracion entre la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) del
Gobierno de México y la Division de Adquisiciones, Gestion Financiera y Monitoreo de Cartera
del Banco y es parte del programa “Fortalecimiento de Sistemas de Contratacion Publica a través
de TIC y la participacion de MYPIMES” financiado por el Fondo Multilateral de Desarrollo del
Banco Interamericano de Desarrollo.

Javier Davila - Titular de la Unidad de Politica de Contrataciones Publicas, Esperanza Esparza -
Titular Unidad de Normatividad de Contrataciones Publicas de la SFP y Félix Prieto -
Coordinador Técnico de la Oficina de Adquisiciones del BID recomendaron y luego apoyaron la
preparacion del estudio. Raul Lozano - Especialista Senior de Adquisiciones en la representacion
del banco en Ciudad de Mexico acompaii6é su ejecucion. Una cohorte de funcionarios de la
administracion publica, representantes de la industria y profesionales de firmas consultoras en
Mexico y en otros paises, ofrecieron observaciones y sugerencias que han permitido la
preparacion de este trabajo. Sus nombres se encuentran en la Apéndice I1.

' Banco Interamericano de Desarrollo: “The Age of Productivity — Transforming Economies from the
Bottom up”, Palgrave 2010, Pag. 252



Resumen

I.

1.1

1.2

1.3

Introduccion. En muchos paises de la Organizacion para Cooperacion y Desarrollo
Econémico (OCDE), incluyendo Estados Unidos de América (EEUU) y Canada, la
industria de la consultoria profesional y experta acta de difusor de innovaciones y
mejores practicas que incrementan la productividad y el crecimiento econdémico. El
objetivo de este trabajo es disefiar unas direcciones estratégicas, una Agenda de Acciones
y generar una politica de apoyo al desarrollo de la industria consultora en México con el
fin de maximizar, a través de sus servicios, la capacidad de absorcion de innovaciones de
la administracion publica y como resultado incrementar su eficiencia.

Si el gobierno federal lograra un incremento de productividad del 15%, lo cual se
espera tipicamente de un proyecto de cambio en el sector privado, ésto significaria
para el pais un ahorro de US$ 11.5 billones en términos de sus compras del 2009, por
cada ario en el futuro.

Concertada con la industria consultora, la politica debe crear para la administracion
publica accesos eficientes a los distintos segmentos de la industria. El estudio comienza
con un diagnostico de los impedimentos y oportunidades que hoy enfrentan el gobierno y
la industria y, a partir de este sugerir los elementos de una vision de lo que la industria
puede contribuir al fortalecimiento de economia mexicana y asi mismo proponer una
estrategia para el desarrollo de esta industria.

La estrategia propuesta en este trabajo esta concentrada en tres “direcciones estratégicas”
que gobierno e industria pueden definir y desarrollar conjuntamente: (i) sistema de
definicion y manejo de la demanda del gobierno de servicios innovadores que respondan
a sus programas de desarrollo econdmico; (ii) adopcion de una normatividad adecuada a
la contratacion de servicios de consultoria con las caracteristicas requeridas por la
administracion publica, capacitacion y fortalecimiento de los funcionarios dedicados a la
contratacion y uso de los servicios; y (iii) integracion de la industria al marco
institucional de la economia del conocimiento mexicana y global en calidad de
intermediario.

Para llevar a cabo las acciones incluidas en cada direccion estratégica, el gobierno y la
industria -de comun acuerdo- prepararan e implementaran una Agenda de Acciones (AA)
que les permita disefar y ensayar una politica para el desarrollo de la industria, misma
que considere las necesidades del gobierno. Durante la fase de disefio, la AA funcionara
de laboratorio en el que el gobierno y la industria discuten y definen el objetivo, las
direcciones estratégicas y los instrumentos de la futura politica para el desarrollo de la



1.4

2.1

industria. En la segunda fase de la AA el gobierno aplicara estos instrumentos y los
ajustara de acuerdo con los resultados que se iran observando.

Al final de la fase de implementacion de la AA el gobierno expedira la politica.
Tratindose de una industria joven con un mercado caracterizado por asimetrias
informativas, sobre todo para los servicios mas complejos e innovadores, la necesidad de
cooperacion y didlogo estructurados, entre gobierno, administracion publica y
proveedores, sera permanente.

Diagnéstico. En muchos paises de la OCDE la industria consultora se esta revelando
como una de las principales palancas de la productividad del sistema econdomico,
registrando desde mediados de los noventa las mas altas tasas de crecimiento de todos los
sectores. La contribucion de la industria resulta mas efectiva en paises con altos niveles
de competitividad empresarial y de orden institucional. La industria consultora,
impulsada por el mercado, constituye una de las redes mas eficientes para la movilizacion
de innovaciones tecnoldgicas y organizacionales y de mejores practicas atreves de
muchos sectores economicos, inclusive la administracion publica.

La industria consultora mexicana se encuentra, desde hace varios afos, en sus primeras
etapas. Hechas las debidas proporciones en términos de Producto Interno Bruto (PIB), la
industria resulta mucho mas pequena con relacion al tamafio de la industria de los EEUU.
Por mucho tiempo los bajos niveles de competencia empresarial y la estructura
centralizada del sector publico no han requerido de un uso extenso de servicios de
consultoria profesional independiente. Hasta hoy el potencial de difusor de innovaciones
de la industria y su contribucion a la productividad ha sido inexplorado.

. En Mexico, la demanda de servicios de consultoria del gobierno federal, calculada
en US$ 2.0 billones en 2009, es de alcance limitado e inestable. Por su parte, la
demanda de los EEUU se estima alrededor de US$ 100 billones. El componente
de servicios profesionales en las compras de gobierno federal es del 2.5%,
marcadamente inferior al 18% en los EEUU.

. Dependencias, entidades, empresas consultoras y asociaciones entrevistadas en
Mexico para este estudio sugieren que el mercado del sector publico no puede
considerarse eficiente en niveles de alcance, profundidad, calidad y resultados de
los servicios.

. La falta de una vision y de una politica de gobierno sobre el empleo estratégico de
la consultoria en la administracién publica, asi como la carencia de un marco
institucional adecuado, leyes y reglamentos en la materia han propiciado un rigido
entorno operativo que no permite al sector publico accesos eficientes a servicios
con la profundidad y calidad que se necesitarian en la preparacion y
implementacion de planes de desarrollo. Lo que contribuye proyectos con
preparacion y disefio insuficientes, bajas tasas de retorno.
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2.2

. En EEUU, a partir de la segunda mitad de los afios noventa hasta el 2008, se ha
incrementado el uso de de servicio profesionales externos por parte del gobierno
federal a una tasa de 10% anual. Es razonable esperar que en México la demanda
de estos servicios presente un desarrollo similar, al asumir el tema de Ia
productividad del sector ptblico un eje central en el debate politico.

. El servicio de la consultoria profesional crea desafios concretos para el sector
publico, el mas comun de los cuales es distinguir entre consultores y entender lo
que estos hacen. En la actualidad se observa poca experiencia en la contratacion y
en la utilizacion de estos servicios. Con frecuencia la complejidad de los
proyectos hace dificil para el funcionario publico superar el desbalance de
informacioén con el consultor, lo que dificulta la apreciacion del valor de la
asesoria. Superar este rezago informativo requiere de una cooperacidon entre
consultor y funcionario que el actual marco normativo de adquisiciones no
estimula.

. Se estima que, en 2008, unas 30.000 unidades econdmicas del subsector
“Servicios Profesionales y Cientificos” estaban dedicadas a servicios
profesionales “de consultoria”. La gran mayoria de estas unidades, probablemente
un 90%, estd constituida por un solo profesional. En 2009 se encontraban
registradas en la Comisiéon Nacional de Empresas Consultoras (CNEC) 450
empresas empleando entre 12-15 personas en promedio. Cincuenta de estas
empresas tiene mds de 100 empleados mientras que se estima que un 20% de
todas las registradas tiene mas de 5.

. Frente a la demanda inestable y superficial del gobierno y al inadecuado marco
normativo, las empresas consultoras se limitan a adoptar estrategias de corto
plazo. La industria es estructuralmente débil debido a su baja inversion en capital
profesional, esto comparado con el tamafio de la economia y el déficit en
infraestructura fisica y tecnologica, situacion que afecta la competitividad del
pais.

. El gobierno no ha formulado una politica de integracion de la industria consultora
a los planes de desarrollo, ni ha planteado utilizar la demanda del sector publico
como un instrumento que pueda contribuir al desarrollo de esta industria.

. No se desarrolla, todavia, un didlogo bien articulado entre la industria consultora
y el gobierno sobre aspiraciones y temas comunes, tales como competitividad,
productividad y el rol que juegan profesionales y expertos consultores
independientes al respecto.

La exposicion a la competencia internacional pone a México frente a la exigencia de
incrementar la productividad de su aparato econoémico incluyendo la eficiencia de los
servicios publicos. La politica econémica debe concentrarse en apoyar industrias, como
la consultoria, cuyos servicios y productos incrementen la productividad de otras
industrias.



4.1

4.2

Vision. Qué clase de industria consultora se quiere tener en México? De qué manera
podra una industria joven e innovadora contribuir a incrementar la productividad de la
administracion publica? Estas preguntas aun no han llegado a la mesa del debate politico.
De la CNEC vy de firmas consultoras se desprende un marco de valores y nociones que ya
guian la industria y han ayudado a fundamentar las direcciones y los instrumentos de la
politica que se recomiendan en este trabajo. Si bien la vision es, en primer lugar, el
producto de la misma industria, es necesario que el Estado la involucre y la tome en
cuenta al formular su politica de impulso y de utilizacion de los servicios.

Direcciones Estratégicas. Se identifican tres “direcciones estratégicas” dirigidas a
impulsar el desarrollo de la consultoria de acuerdo con la visiébn de una industria
globalmente conectada y en condicion de contextualizar todos los problemas que se le
propongan. Las direcciones estratégicas propuestas incluyen una demanda de la
administracion publica razonablemente confiable, un marco normativo estable y
adecuado a la naturaleza de estos servicios, y una industria consultora integrada a un
robusto marco de la economia del conocimiento profesional y experto. Estas direcciones
constituyen el embrion de los instrumentos institucionales que deberan consolidarse en el
mediano plazo y que se convertirdn en los instrumentos de la politica del gobierno
mexicano para el desarrollo de la consultoria.

Direccion A: Demanda Confiable. Administracion publica debe expresar, instrumentar y
manejar su demanda de servicios de acuerdo con los planes de desarrollo, programas de
inversion y reforma que ¢l gobierno propone al comienzo y durante su mandato. Para este
fin el gobierno crea una estructura de coordinacion que reune los requerimientos de
servicios profesionales de acuerdo con las exigencias de entidades y dependencias
sectoriales, y monitorea el avance de la preparacion de programas de inversion y de
modernizacion de los aparatos publicos. Esta informacion crea la visibilidad de la
demanda, que ahora no hay, necesaria para que las empresas puedan formular sus
estrategias, dimensionar su oferta y movilizar recursos profesionales. Adicionalmente el
seguimiento de la evolucion de los programas ofrece al gobierno central un instrumento
relativamente simple pero efectivo para medir avance, éxito, y resultados asi como
también para ajustar e impulsar sus programas.

Direccion B: Normatividad Adecuada. El gobierno fortalece las instituciones que
permiten al mercado funcionar eficientemente: (i) politica y normatividad de contratacion
de consultoria dirigidas a obtener servicios innovadores apuntandose en las calificaciones
de los proponentes y la calidad de sus servicios; la regulacion adecuada ayudara a reducir
las fallas del mercado inclusive las practicas corruptas y al mismo tiempo a incentivar la
participacion de las firmas mas calificadas; (ii) movilizacion de una vanguardia de
funcionarios dedicados y profesionalizados, responsables de la contrataciéon y manejo de
los servicios; y (iii) fortalecimiento de los 6rganos de control para que concentren su
atencion en la evaluacion de desempenio y resultados obtenidos atreves de los servicios.
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4.3

5.1

52

5.3

Direccion C, Industria Integrada: el gobierno adopta una politica coherente de integracion
de la industria consultora en el marco de politicas de impulso a la transformacion de los
resultados de ciencia e investigaciones en conocimientos aplicables, en particular: (i)
reconoce la funcion institucional de la industria como intermediaria independiente de
innovaciones y mejores practicas, y (ii) apoya la vinculacion de la industria a las
instituciones que la alimentan del talento profesional y experto, necesario para sustentar
el desarrollo de la industria misma.

Agenda de Acciones. Para que las tres direcciones estratégicas planteadas en el capitulo 3
del estudio sean efectivas, se recomienda realizarlas simultaneamente con una AA
gobierno-industria. El terreno en el cual se debe avanzar es nuevo, requiere de
experimentacion, implica procesos de descubrimiento cuyo costo, la industria por si sola,
no puede soportar, y cuyos alcances e impactos, el gobierno y la administracion publica
no conocen. La probabilidad de éxito es mayor adoptando un proceso conjunto de
elaboracion de los instrumentos que, en cada paso, permita decisiones informadas y
acuerdos de vision y voluntad.

Es importante subrayar que la AA no esté focalizada en los “resultados” de la politica los
cuales no son conocidos ex—ante, sino en la organizacion y ejecuciéon conjunta del
proceso de formulacion de la politica. En la primera etapa del proceso de la AA el
producto es acordar y disefiar los instrumentos mas adecuados de la politica; en la
segunda etapa, los productos son aplicar los instrumentos, evaluar los resultados y
calibrar estos instrumentos.

El éxito de la AA requiere de un soporte politico de alto nivel. Debera identificarse un
“campeon” responsable de la productividad convencido de la urgencia y complejidad de
“incrementar la productividad de los servicios publicos” y de la contribucion que la
consultoria profesional y experta puede dar en alcanzar este objetivo. Para la AA se
formara un “Grupo Estratégico de Trabajo” (GET) conformado por los representantes de
los distintos segmentos de la industria y por los principales usuarios de sus servicios en la
administracion publica.

En la Figura 1, a la cabeza del GET con funciéon de coordinacion, se encuentran la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y la Secretaria de Economia (SE). El GET
identifica y recomienda las direcciones estratégicas, sus alcances y los desagrega en
acciones especificas coherentes.
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Figura 1: Agenda de Acciones — Arquitectura Institucional

5.4  El GET presenta el alcance de la AA al campedn el cual obtiene del gobierno la orden a
proceder. Una vez obtenido el apoyo del del gobierno, en la Unidad Técnica Central
(UTC) se forman Grupos de Trabajo (GT), uno por cada direccion estratégica, los cuales

ejecutan las actividades de cada directriz, es decir estudios, investigaciones, propuesta de
reforma de las normas etc.

Figura 2: Agenda de Acciones — Plan de Trabajo

Temas Acciones del GET/UTC/GT
Direccion Estratégica A: Demanda
Coordinacion Creacion del Organismo
Dimensionamiento Estudio del mercado
Profundizacion Especificacion requisitos estandares
Modulacion Planeacion de la demanda
Direccion Estratégica B: Fortalecimiento Institucional
Normatividad Replantear Reglamento
Capacidad Estrategia de Cambio
Direccion Estratégica C: Integracion de la Industria
Estrategia de Definicion Marco Institucional
Sistema abierto Estudio de la industria
Capital Humano Vinculacion Industria/Universidad
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5.5

6.1

Dependiendo de las recomendaciones y del plan de trabajo acordado (ver Figura 2), la
implementacion de la AA podra tomar unos dos afos (ver Apéndice 1). Este lapso de
tiempo permitird evaluar el progreso de las acciones incluidas en cada una de las
direcciones estratégicas, los resultados de las reformas y la robustez de la infraestructura
institucional de acuerdo con los indicadores adoptados.

Elementos de una futura politica. La AA producird el conjunto de instrumentos que
permitiran el manejo de la demanda, la politica y la regulacion de las contrataciones, asi
como la capacitacion y habilitacion de los funcionarios responsables de éstas. Los
instrumentos puestos a prueba durante la fase de implementacion de la AA se calibraran
de acuerdo con su desempeio y constituiran el punto de partida de la politica de gobierno
en apoyo al desarrollo de la industria y su acceso eficiente a los servicios que ésta ofrece.

Para estimular respuestas adecuadas de parte de la oferta, serd necesario que las entidades
coordinadoras tales como SE y SFP mantengan actualizados los instrumentos de
supervision y coordinacion de la demanda y, al mismo tiempo, asistan las dependencias en
estandarizar los procesos que les permiten expresar y administrar su demanda de servicios.
A este fin es también importante que luego de terminar la etapa de implementacion de la
AA, el gobierno y la industria continuen colaborando. El equilibrio de esta colaboracion
sera clave para el éxito de la politica (Figura 3).

Gobierno Cultura de Acumulacion de
Innovacion Conocimientos Nuevos
Dialogo Industria mas madura

.., Incrementos
Vision:

Politicas: Calidad de:

Demanda Compromiso Productividad

Noﬂnati}/,idad Responsabilidad
Integracion

Competitividad

Dependencia§ Consultores Ipversiones mé§
Enfocadas en.,Cahdad- proponen Eficientes y Sostenibles
Innovacion-
Desemnetio

Innovacion
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6.2

6.3

La complejidad de las innovaciones obliga la contratacion de servicios de consultoria
sobre la base de conocimientos imperfectos (seleccion adversa). La politica y los
reglamentos sobre contrataciones deberan evolucionar conjugando el objetivo de las
dependencias de adquirir servicios innovadores y de calidad, con la vision y los incentivos
que motivan a las empresas consultoras. Se requerira una normatividad cuyas nuevas
premisas se plantean en la Direccion Estratégica B. Entre més adecuadas sean las reglas y
mas profesionales sean los funcionarios responsables de las contrataciones, menos
afectados por actos de corrupcion seran los procesos de contratacion.

Profesionalizacion, autonomia y responsabilidad de los funcionarios: Consultores capaces
buscan contratos con clientes capaces. Deberd seguir fortaleciéndose la capacidad, la
autonomia técnica y la colegialidad en toma de decisiones (p.e. adjudicaciones) de
aquellos funcionarios responsables de la contratacion de consultorias. De igual manera
sera importante el entrenamiento de directivos de las dependencias y entidades en
identificar las necesidades de uso de servicios de consultoria para la preparacion de sus
proyectos.

13



1.

1.1

Diagnostico del Sector

No importa adonde se originan los
descubrimientos — para la prosperidad
nacional, lo importante es que alguien los
ponga en comercio.

Amar Bhideé

Donde la innovacion crea valor

El desarrollo econdmico que no se apoya en nuevos conocimientos esta sujeto a
rendimientos decrecientes y no es sostenible en el largo plazo. Esto conduce a investigar
el papel que juegan los consultores en el desarrollo y diseminacion de innovaciones y
mejores practicas tecnologicas y organizativas en beneficio de productividad y
crecimiento econdmico en paises como México.

Se pueden distinguir las innovaciones entre globales y locales. Una innovacion global es
la invencion de un nuevo conjunto de coeficientes de produccion por primera vez en el
mundo. Una innovacion local es simplemente la aplicacion de una innovacion global al
mercado local. Por esta razon la aplicacion de una nueva solucion, método o tecnologia a
la economia local es tan importante como lo es la creaciébn actual del nuevo
conocimiento. Esto ilustra el importante papel que en un pais pueden jugar los
consultores en la difusién de mejores practicas tecnolodgicas y organizacionales.

El valor de la interaccion entre la industria consultora y las empresas no se ha investigado
mucho en América Latina, mientras que el potencial de la interaccion de la industria con
el sector publico es un ambito casi desconocido.

Desde los 80’s muchos gobiernos de la region, incluyendo el de México, han adoptado
estrategias de impulso a innovaciones cientificas concentradas en sus universidades e
institutos de investigacion. Con algunas excepciones ejemplificadas por la industria
aeronautica y petrolera de Brasil, o la del salmon en Chile, estas estrategias y sus
mecanismos de difusion se estan demostrando poco efectivas.

La razon principal de la falla depende de las maneras en que la innovacion circula en
Meéxico como en América Latina. Empresas, entidades y dependencias publicas operan
lejos de las fronteras tecnologicas y organizativas. El principal canal consiste en la
adopcion de innovaciones incorporadas a capital fisico importado mientras que la
capacidad de absorcidon necesaria para tomar ventaja completa de estas innovaciones
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muchas veces falta.”> Esto explica porqué la productividad esta estancada.* Es, por lo
tanto, importante entender que para difundirse mas provechosamente y rapidamente la
innovacion debe ir por caminos poco explorados y que abrir estos caminos puede llevar a
superar obstaculos que hoy impiden el crecimiento de la productividad. Uno de estos
caminos es el de la adaptacion y diseminacion de innovaciones y mejores practicas
globales a través de los servicios de consultoria.

1.2 Objeto del estudio

Este trabajo busca desarrollar una politica de gobierno que, concertada con la industria
consultora, ayude a confirmar el potencial de esta industria como intermediario de
innovaciones, transformandolas en incrementos de productividad de las empresas como
del sector publico. Con este fin este trabajo se dedica, en primer lugar, a identificar los
problemas de informacion, coordinacidon, normatividad y de integracion que impiden al
sector publico mexicano beneficiarse de los servicios de una industria consultora mas
fuerte y dinamica. En segundo lugar el trabajo sugiere los instrumentos necesarios para
resolver las resultantes fallas de mercado y delinea una estrategia de integracion de la
industria a la economia del conocimiento mexicana y global.

Dada las caracteristicas de industria joven que tiene la consultoria en México, para
formular esta politica es necesario identificar los obstaculos y oportunidades que tanto la
industria y el gobierno deben enfrentar y resolver conjuntamente. El pasado sugiere que
en México como en toda la region, al fomentar industrias nuevas, complejas y con
mercados muy asimétricos, ni una politica adoptada centralmente ni las fuerzas del
mercado por si solas logran generar entornos operativos eficientes y resultados
satisfactorios. El proceso de descubrimiento conjunto propuesto en este trabajo se inicia
con un diagnodstico del mercado, para pasar a la definicion de una vision, de unas
direcciones estratégicas y finalmente a una AA que, formulada por gobierno e industria,
crea la plataforma sobre la cual se implantara la politica de apoyo a la industria.

* Carmen Pages Edt. “The Age of Productivity — Transforming Economies from Bottom UP”, IADB page 34: “ If
TFP increased to its potential, the income per capita of the typical Latin American country would double..”.

> El mismo problema es comun a muchos paises inclusive China. Quimiao Fan y Otros en “Innovation for
Development and the Role of Government”. El Banco Mundial, pg. 33 indica:”In low income countries, being
competitive may not require being, at the frontier, but rather learning foreign technology and its diffusion, and
adapting it to local circumstances to meet demand”..

* The Advisory Comittee on Measuring Innovation in the 21st Century Economy in “ Innovation Measurement”
January 2008 pag.7: “PTF es el incremento de la produccion que excede el incremento de los insumos y es el
resultado de la aplicacion de innovaciones bajo forma de nuevos servicios o productos, procesos, estructuras
organizativas.

15



1.3

14

Consultoria: Definicion y razén

Consultoria es un término que se ha interpretado de maneras diferentes. Para los fines de
este estudio se ha adoptado el término “servicios de consultoria” de acuerdo con las
siguientes dos caracteristicas (Figura 1.1):

Figura 1.1: Definicion de la Consultoria

A
Responsabilidad Resultado C I
Es del Cliente onsuitores
Substitucion de
Personal
Responsabilidad Resultado Outsopircing
Es del proveedor
Actividad Normal Proyecto
. El trabajo del consultor esta basado en proyectos. Individuos o empresas

consultoras se contratan para trabajar en proyectos que se consideran fuera de la
actividad normal del cliente, y hay una conclusion de su involucramiento. Si los
mismos se necesitan para la actividad normal, entonces se trata de sustitucion de
personal o sea de “outsourcing”.

. La responsabilidad del resultado final permanece con el cliente: Por ejemplo la
responsabilidad de alcanzar ahorros en costos o incrementos de productividad
permanece con el cliente.

La razoén principal para el empleo de consultores es que, por sus conocimientos, son
garantes de la calidad de las decisiones que afectan los intereses de sus clientes. El
servicio del consultor, cuando es eficaz, incrementa el valor del proyecto de un multiplo
del costo del mismo servicio. La segunda razon por la cual se emplean consultores es por
su posicion independiente. Ciudadanos, contribuyentes y votantes exigen que sus
proyectos sean preparados por agentes profesionales e independientes. Los
inversionistas quieren que los informes trimestrales de sus empresas reflejen la verdad.
La presencia de expertos independientes es provechosa en las encrucijadas del sistema
econdmico mexicano donde toman lugar transacciones que afectan intereses opuestos.

Mercado de la consultoria de los EEUU

En 2009 en EEUU, 7.4 millones de individuos fueron ocupados en el sector “Servicios
Profesionales, Cientificos y Técnicos” contribuyendo al Producto Interno Bruto (PIB)
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con 5.7% (3.0% en 1980).> Un calculo aproximado para el mismo afio indica que 1.9
millones de profesionales fueron ocupados como consultores (25.6%) en 260.000
establecimientos los cuales aportaron 1.9 % al PIB.® Como punto de comparacion en
2008, el sector “Agricultura, Silvicultura y Pesca” contribuy6 con 1.1% al PIB.

En términos de ocupacion, segin el Departamento del Trabajo de los EEUU, el subsector
“Consultoria Administrativa, Técnica y Cientifica” con un promedio de 10% por afio ha
resultado el de mas rapido crecimiento desde 1995 y se estima que, entre todos los
sub-sectores, este seguira siendo el de mas rapido crecimiento en términos de empleo
entre 2008-2018 y uno de los mejor remunerados de todo el mercado laboral de los
EEUU.’

Tablal.l: EEUU-Industria consultora, principales sub-sectores, 2009

Sub-sector Servicios de Consultoria Establecimientos Ingresos
Billones US$
1 Servicios de contabilidad y auditorias 100.000 120.000
2 Servicios legales a las empresas 63.000 82.000
3 Consultoria administrativa, técnica y cientifica 140.000 150.000
4 Servicios de Arquitectura e Ingenieria 60.000 80.000
5 Servicios de diseno de sistema de computo 60.000 125.000
6 Sub-total 3,4,5 260.000 355.000
7 Total 1-5 423.000 557.000

Para los fines de este trabajo, se estima que el mercado de los servicios de consultoria de
los EEUU es de US$ 355 billones y, si se afladen servicios de contabilidad, auditoria y
servicios legales a las empresas, el mercado sube a US$ 557 billones en 2009 (Tabla
1.1)°%

> Based on Erik Brynjolfsson, Adam Saunders: “Wired for Innovation — How Information Technology is Reshaping
the Economy”, MIT Press 2010, Table 2.2, pg.17.

% Estos estimados se han calculado con base en las “2002 NAICS Definitios” del US Census Bureau, la voz “541
Professional, Scientific, and Technical Services y los datos de la ocupacion de Bureau of Labor Statistics, “Career
Guide to Industries — Management, Scientific and Technical Consulting Services”, 2010-11 Edtion.

7 Bureau of Labor Statistics, U.S.Department of Labor: “Career Guide to Industries — Management, Scientific and
Technical Consulting Services”, 2010-11 Edtion; http://www.bls.gov/oco/cg/cgs037.htm.

¥ Segtin “Plunkett Research Ltd.”, Kennedy Information Services estiman el mercado de los EU en $160 billones en
2009.  http://www.plunkettresearch.com/Industries/Consulting/ConsultingTrends/tabid/78/Defalult.aspx. ~ Segun
“First Research” la industria de los servicios de “Consultoria Profesional, Técnica, Cientifica” era en el 2009 de
$150 billones repartidos en 140.000 empresas. Esta cifra sube a $280 billones si se afiaden $120 billones de
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A pesar del explosivo crecimiento de la industria en segmentos tales como servicios de
disefio de sistemas de computo y consultoria administrativa, hasta hoy no se conoce
cuanto exactamente contribuye la industria consultora a la PTF de la economia de los
EEUU. Estudios especializados sugieren que a partir del 1995 hasta el 2000 la PTF crecio
al 1.0% anual y que el 58% de este incremento fue atribuible a inversiones en equipo de
Tecnologia Informativa y Comunicaciones (TIC) y el resto a gastos en ‘“capital
organizativo” es decir reorganizacion de empresas, de procesos productivos y de sistemas
de computo y a entrenamiento. De 2000 hasta 2006 la PTF crecié en 0.92% anual, sin
embargo se estima que los gastos en capital organizacional pudieron haber contribuido en
un 54% a este incremento. Los gastos en capital organizacional o activos intangibles son,
en un componente importante, los servicios de consultoria que se emplean para re-
combinar capital, trabajo y tecnologias y alcanzar mas altos niveles de productividad.’

1.5 Mercado mexicano de la consultoria

Como en toda América Latina, en México la industria consultora es un elemento casi
ausente del el mapa de su economia del conocimiento. Las estadisticas no permiten
dimensionar con precision el mercado mexicano de estos servicios y lo poco conocido
debe tratarse con prudencia. Del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) se
desprende que en 2008, el sector “Servicios Profesionales Cientificos y Técnicos” que
comprende la mayoria de los servicios de consultoria, produjo un ingreso total de US$
13.6 billones es decir 1.25% del PIB, ocupando 578 mil personas. Si se adopta la
estimacion de la demanda de servicios de CNEC, de entre US$ 4.5 y 5.5 billoneslo,
resultaria que un 34-37%, aproximadamente 180-200.000 personas, fueron ocupados en
empresas consultoras. De éstas, un 90% se encontraban en oficinas de profesionales
individuales dedicadas a suministrar servicios a terceros de los sectores publico y
privado.

En el periodo 2002-2009 los servicios profesionales crecieron alrededor del 4.1% por
afio, menos que todos los otros servicios del subsector “Servicios no Financieros”.!' Con
respecto a volumen, alcance y profundidad de los servicios prestados la consultoria

mexicana es en general una industria joven.

“Servicios de contabilidad de impuestos y auditoria”. Estas dos fuentes no incluyen los line items 4y 5 con los
cuales el estimado es de un mercado total de $355 billones.

? Erik Brynjolfsson, Adam Saunders: “Wired for Innovation” Table 3.1, pg.47.

' NdR: Este monto no incluye los servicios de contabilidad y auditoria y los servicios legales a las empresas.

' Secretaria de la Funcion Piblica: “Industria de la Consultoria (Memoria interna)” Ciudad de México 2010, pag.4.
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1.6  Demanda del gobierno federal

A nivel de gobierno federal, dependencias y entidades, no se mantiene informacioén
oficial sobre empleo de consultores, caracteristicas y calidad de los servicios contratados
ni de evaluacion de sus resultados. Esta situacion resulta ser comun en casi todos los
paises examinados para este estudio inclusive Inglaterra, a pesar de contar con una larga
tradicion de gobierno central en el empleo de servicios de consultoria.'

De acuerdo con las entrevistas efectuadas a dependencias, entidades, empresas
consultoras y asociaciones profesionales mexicanas, el mercado no es considerado
eficiente en términos de niveles de competitividad, profundidad de servicios y calidad de
resultados. El marco institucional existente, su regulacion y operatividad no garantizan al
gobierno el acceso a los servicios necesarios ni la calidad requerida para realizar los
proyectos incluidos en programas de desarrollo adoptados por la administracion publica.

La escasez de estadisticas impide un diagndstico exhaustivo de los factores que
determinan los bajos y erraticos niveles de la demanda de servicios del sector publico.
Siendo la demanda del gobierno una proporcion relevante del total, su comportamiento
ha afectado desde muchos afos el crecimiento y las caracteristicas estructurales de
segmentos importantes de la industria.

CNEC estima que la demanda total de servicios de consultoria en 2009 alcanzo alrededor
de US$ 5.0 billones distribuidos de la siguiente manera:

Sector privado USS$ 1500 millones
Gobierno federal US$ 2000 millones
Estados US$ 1500 millones

Del total de las compras del gobierno federal los servicios de consultoria representarian
menos que un 3% y esto incluyendo PEMEX empresa que, por varios afios, ha
representado mas del 60% de estas compras.

'2 Es exemplar la declaracion del National Accounting Office de Inglaterra en su informe “Central Government Use
of Consultants” 2006, pag.19: “Fewer than half of central government collects information on how the consultants
have performed against what the where intended to do”.
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Para dar una muestra de lo reducida que es la demanda
del gobierno federal de México cabe mencionar que en
2009 la demanda del gobierno federal de los EEUU se
estima haber sido de US$ 100 billones, representando
el 18% de las adquisiciones federales.'*Con bases en
lo anterior, y en proporcion al PIB de cada pais, la
demanda de servicios mexicana resulta de 4 a 5 veces
menor con respecto a los niveles EEUU.

El segundo problema que afecta la industria de la
consultoria es la volatilidad de la demanda de la
administracion publica debida a las pronunciadas a
altas y bajas presupuestarias y otros imprevistos. En
México, como en todos los paises examinados, los

Un consultor relata que
“Puede  suceder que la
dependencia gaste 200
millones de  Pesos en

tecnologias complejas pero no
tenga 15-20 millones para
contratar la asistencia técnica
necesaria para asegurar que
se tengan los requerimientos
correctamente definidos, las
tecnologias adecuadas, los
precios referenciales correctos
y un manejo del roll-out sin
sorpresas e
costos”.

incremento de

gastos para estos servicios estan atados a la

disponibilidad de fondos discrecionales y fluctian mas fuertemente que la del ciclo
econdmico. La demanda de servicios del gobierno federal mexicano del 2009 esta por
debajo del valor alcanzado en el 2007 mientras que en el periodo 2002-2009 la misma

demanda muestra variaciones de hasta un 60% alrededor del promedio anual.

La inestabilidad frustra los planes e inhibe la expansion de las empresas consultoras. La
informacién de la CNEC indica que la demanda del 2007-2009 ha mantenido a las
empresas consultoras de la ingenieria de obras en un estado de casi plena ocupacion. Si
los programas de inversiones del Programa Nacional de Infraestructura (PNI) actuaran
como fue anunciado, la capacidad de las empresas se encontraria tres veces por debajo de
lo necesario para cubrir la demanda.

El tercer problema es la superficialidad de la demanda. Es deficiente la planificacion en
muchos sectores, los estudios de factibilidad son someros, los proyectos importantes
sufren a veces de disefios e investigaciones limitadas por presupuestos inadecuados por
actitud y cultura administrativa negativa de los responsables. Este problema, con
excepcion de PEMEX, es comun en todas las dependencias y entidades segun lo relatado
por consultores y funcionarios. Las consecuencias en términos de calidad y acabado de
proyectos, sobrecostos y retornos no se pueden calcular, sin embargo es facil encontrar
anécdotas que preocupan.

La demanda subdimensionada, inestable y superficial es tipica también en el segmento de
la modernizacion de sistemas de tecnologia informatica y telecomunicaciones (TIC)
donde es frecuente el recurso a proyectos “llave en mano” por falta de preparacion bien

' Segun fuentes internas de la US General Services Administracion de US$560 billones de compras en 2009, US$
300 billiones se estiman destinadas a servicios, de los cuales US$ 100 billiones eran para servicios de consultoria.
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1.7

completada. Tampoco, para este segmento, es posible obtener estimados confiables de la
demanda del gobierno federal.

Razoén para un mayor uso

El uso de servicios profesionales externos detono6 en la administracion publica de EEUU
a mitad de los anos 90 por la necesidad y el propdsito de reducir costos e incrementar la
eficiencia de los servicios publicos. Al comienzo del 2000 esta misma tendencia se
propagd a Inglaterra, Australia, Nueva Zelandia, Holanda, Irlanda y los paises
Escandinavos.

Es razonable esperar que también en México, al asumir el tema de la productividad del
sector publico una posicion central en el debate politico, la demanda de servicios
profesionales independientes en la administracion publica crezca mas rapidamente que en
el pasado. El perfil de la demanda podria evolucionar de manera parecida a la de otros
paises de la OCDE, es decir:

. Ingenieria de infraestructura de transporte, energia y agua: se ampliara el alcance
y perfeccionaran planeacioén, preparacion de proyectos y estudio de varios
impactos sobre todo el ambiental;'*

. Sector sistemas y TIC: se profundizaran los estudios y la especificacion de los
proyectos con el objetivo, entre otros, de reducir el recurso a soluciones “llave en
mano”’;

. Re-ingenieria de procesos y operaciones vinculada a incrementar calidad,
eficiencia y costo de los servicios publicos y

. Estrategia, gestion del cambio, gerencia de programas y proyectos: la demanda de
estos servicios estara ligada a los proyectos de TIC.

Las necesidades que deben llevar a la administracion publica a un mayor uso de servicios
de consultoria son:

. Acceso a talentos no disponibles internamente tales como consultores de “pelo-
gris” con experiencia en analisis y solucion de problemas, expertos en
procedimientos para enfrentar la creciente complejidad de proyectos y sistemas, la
necesidad de simplificar organizaciones e incrementar su productividad,

. Acceso a opiniones externas, vision innovadora para lograr mejores decisiones;
necesidad de opiniones independientes e imparciales que son mas dificiles de
obtener de parte de los proveedores de sistemas, equipos y de contratistas;

. Metodologias y organizacion necesarias para completar proyectos y controlar
presupuestos; introduccion de modernas filosofias de gestion y

" En “The Golobal Competitivness Report 2007-2008” México se encuentra en lugar 69 como “calidad de
infraestructura” y en lugar 61 como “gastos de gobierno inttiles”, World Economic Forum 2007..
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. Mayor involucramiento del sector privado en decisiones y actividades publicas
compartidas cuando esto promete mejorar calidad y eficiencia del servicio.

1.8 Desafios enfrentados por los clientes

La naturaleza de la consultoria profesional y su permanente evolucion crean desafios
substanciales para directivos, gerentes y funcionarios de la administracion publica
mexicana. Derivado de las entrevistas realizadas con funcionarios de la administracion
publica, se perciben algunas tendencias las cuales han sido utilizadas mucho para la
preparacion de este trabajo.

Los clientes encuentran dificultades para entender lo que consultores hacen y por ende
para utilizarlos bien.

A pesar de los largos espacios existentes para incrementar sus niveles de eficiencia, la
administracion publica mexicana, en general, no es consciente del valor que los servicios
de consultoria pueden agregar a muchas de sus actividades. Parte de los funcionarios de
nivel intermedio no estan informados de como el uso apropiado de servicios
profesionales y expertos puede contribuir a mejorar la calidad de las actividades no
rutinarias, tales como preparacion e implementacion de inversiones complejas y de gran
impacto para la productividad de los servicios. Funcionarios de nivel directivo, al ser
nombrados, carecen a veces de familiaridad con el uso de servicios especializados e
independientes que pueden asistirlos en la formulacion de estrategias, identificacion
evaluacion de proyectos, direccion de programas y coordinacion de las actividades de su
dependencia con el resto de la administracion.

Los clientes son inexpertos en la contratacion, utilizacion y evaluacion de los resultados
del servicio.

Los funcionarios asignados carecen de entrenamiento en planificar el empleo de
consultores profesionales, en preparacion de requerimientos, seleccion de ofertas y
definicion de contratos. Al mismo tiempo, muchos de ellos lamentan falta de autonomia,
incentivos al aprendizaje, reconocimiento de meritos, se quejan de estrés y de falta de
proteccion institucional suficiente para poder tomar la responsabilidad directa en
decisiones sobre contratacion y uso de consultores. Por estas razones, muchos proyectos
no nacen o se quedan parados en las mesas de disefio hasta que los directivos resuelven
activarlos con base en soluciones que, por ser apresuradas, a veces terminan por no ser lo
que se necesitaba."

15 . . . L, . . . ~
Consultores de infraestructura fisica como informatica en las entrevistas dedicadas a este estudio han sefialado un
exceso de proyectos ejecutados bajo la formula “llaves en mano” y dan como razones: a) el proyecto no se prepar6
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Debido a la naturaleza siempre mas complicada de los proyectos, es mas y mas dificil
mantener distancia formal entre cliente y consultor.

Debido a complejidad de los proyectos resulta dificil para el funcionario superar el
desbalance informativo que dificulta la seleccidon imparcial y la apreciacion técnica
completa del valor de la asesoria. Superar este desbalance requiere de una cooperacion
entre consultor y funcionario que la presente normatividad sobre contrataciones no
permite porque insiste en minimizar las oportunidades de contacto entre funcionario y
consultor. Este problema afecta todos los segmentos de la consultoria profesional. Los
reglamentos actuales permiten la contratacion plurianual, solo como excepcion, con lo
cual perjudica la continuidad de la relacion y pone al consultor en condiciéon de no
trabajar por éxitos de largo plazo, como deberia.

El modelo operativo de la compariia consultora puede frustrar al funcionario publico.

El arquetipo de la firma consultora es una estructura piramidal con los socios en la
cumbre, profesionales sénior intermedios que dirigen proyectos y una planta de
profesionales mas jovenes. La sustentabilidad de la empresa se da por el margen positivo
generado al emplear expertos a un determinado sueldo y en facturarlo a un multiplo de
este sueldo. Apalancando los socios y profesionales sénior a jovenes talentosos y de costo
mas bajo la empresa logra reducir su costo para el cliente y al mismo tiempo generar los
retornos necesarios para invertir en nuevos conocimientos y pagar un bono a los socios.

Si bien esta estructura es la que permite la sustentabilidad de la empresa consultora, el
cliente del sector publico mexicano exige que el consultor ponga a disposicion solamente
personal de nivel sénior. Al ejecutar los servicios, la empresa seleccionada debe encontrar
maneras de reemplazar personal sénior con juniores de talento lo cual lleva a précticas no
permitidas. Frente a este problema muchas empresas prefieren no contratar con el sector
publico.

Contralorias encuentran muy dificil apreciar el valor de los servicios de consultoria.

A pesar de recientes progresos,'® la mayoria de los érganos de control no usan criterios
que permiten evaluar el beneficio de la contratacién de servicios de esta naturaleza. La
atencion del contralor resulta estar mas enfocada a lo que establece la normatividad con
base en parametros cuantitativos utilizables con servicios basicos y repetitivos que se
adaptan solo parcialmente a evaluaciones de costo/beneficio y costo/efectividad de

en su debido momento y ahora es urgente; b) los funcionarios asignados no estan en condicion de preparar las
especificaciones técnicas; y c¢) las presiones de algunos suministradores..

'® Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo: “México El Sistema Federal de Contratacién Publica:
Retos y Oportunidades” pag. 9-11.
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1.9

proyectos complejos y/o nuevos. Este enfoque, junto a la vulnerabilidad legal del
funcionario responsable de seleccion, contratacion y uso de los servicios constituye un
fuerte desincentivo a la introduccion de innovaciones en los proyectos y en las practicas
operativas de las dependencias del gobierno.

Estructura de la oferta de servicios

Con base en la estadistica del INEGI se ha calculado que en 2008 unas 30.000 unidades
econdmicas del subsector “Servicios Profesionales, Cientificos y Técnicos” estan
dedicadas a proporcionar servicios que pueden considerarse de consultoria profesional y
experta de acuerdo con la definicion de la seccion 1.3, pag.16. La gran mayoria de estas
unidades, probablemente un 90%, esta constituida por un solo profesional. En 2009 se
encontraban registradas en la CNEC 450 empresas con un empleo de 12-15 personas en
promedio. Alrededor de cincuenta de estas empresas tienen mas de 100 empleados,
mientras que se estima que un 20% del total tenga mas de 5 empleados.

Las investigaciones adelantadas en el marco de este trabajo, revelan que los sub-
segmentos principales de la industria consultora ya estan establecidos en México y que
muchos se encuentran ocupados por empresas consultoras activas.

Tabla 1.2: Sectores y sub-sectores de la industria consultora de México'’

Servicios Legales

Ingenieria y

Diseflo Sistemas

Manejo Empresa

Otros Servicios

Arquitectura Computarizados Profesionales
Oficinas Legales Oficinas de Arquitectos | Software a Medida Consultor.la Medio Ambiente
Empresarial
Oficina Notariales Servicios Ingenieria Disefio CAD/CAM Administracién Economia/Fin
Servicio de Disefio Manejo Sistemas Recursos Humanos Agronomia
Contadores Servicios Inspeccion Entrenamiento Mercadeo Energia
Contador Publico Agrimensura y Mapeo Distribucion Hidrologia
Impuestos Laboratorios de Prueba Logistica Seguridad
Nomina-Sueldos C1e1.101as
Sociales
Diseflos Especiales Publicidad
Comunicacién
Salud

Varias empresas consultoras globales de ingenieria, gestion de empresa, disefio de
sistemas computarizados y recursos humanos operan en México, establecidas como
locales y con socios mexicanos. También existen empresas pequefias de alta
especializacion profesional que atienden a los sectores publico y privado, particularmente
en servicios técnicos, empresariales y tecnoldgicos relacionados con energia e
infraestructura fisica e informatica. Sin embargo, una gran parte de la industria es

' Informacién obtenida por medio de CNEC.
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estructuralmente débil y pequefia si es comparada con el tamafo de la economia y el

déficit general en infraestructura de todos tipos, fisica, tecnologica e organizacional que
penaliza la competitividad del pais.

La mayoria de las empresas consultoras mexicanas observadas en el curso de este trabajo,
tienen las siguientes caracteristicas generales:

. Forma de gobierno: sociedades profesionales organizadas generalmente como
corporaciones (SA de CV);

. Estructura organizacional: por linea de servicios (ingenieria civil, eléctrica,
economia);

. Figura gerencial: socio(s) ejecuta(n) y dirige(n) a otros que ejecutan;

. Desarrollo del personal: aprendizaje se da ejecutando trabajos para los clientes;

. Organizacion del trabajo: por grupos que pasan tiempo en la oficina del cliente;

. Importancia de un sistema de valores: creatividad, independencia y conducta; y

. Activos de las firmas: reputacion basada en especialidad, experiencia, integridad.

Estas caracteristicas son las premisas sobre las cuales las empresas se fundan y es
necesario tomarlas en cuenta al formular una politica para el desarrollo de la industria.

Tabla 1.3: Segmentacion de las empresas consultoras por tipo de servicios

A. Servicios Estandares

B. Servicios a la Medida

C. Servicios de Especialidad

D. Servicios Excepcionales

Problema del Cliente

Problema del Cliente

Problema del Cliente

Problema del Cliente

Solucién Eficiente a
Problemas Comunes

Soluciones informadas de
diferente opciones y
asistencia en proceso

Temas de mayor impacto,
complejos, mal definidos y
cliente poco experto

Temas de gran impacto
y completamente nuevos
para el cliente

Calificacion Clave

Calificacion Clave

Calificacion Clave

Calificacion Clave

Eficiente suministro
metodologias, modelos,
procesos y soluciones
establecidas

Asesoria que facilita la
seleccion entre
alternativas y aplicacion
de las mismas

Diagnésticos y asesoria
rapida y efectiva

Soluciones innovadoras

Factores de Exito

Factores de Exito

Factores de Exito

Factores de Exito

Capacidad establecida,
suministro eficiente y
de bajo costo.
Entrenamiento efectivo

Capacidad establecida con
suministro eficiente y
servicio a la medida,
Capacidad relacional

Experiencia con problemas
parecidos, conocimientos
profundos, funcionales.
Fuerte capacidad relacional

Alta capacidad diagnodstica
Creatividad y estado del
arte, conceptos pioneros

Impulsor de Ganancia

Impulsor de Ganancia

Impulsor de Ganancia

Impulsor de Ganancia

AltoVolumen Tarifa Baja
Alto Apalancamiento

Tarifas arriba promedio
Buen Apalancamiento

Tarifas Altas
Apalancamiento bajo

Tarifas Premio
Apalancamiento muy bajo

Baja Diferenciacion
Muchos Proveedores
Ejecucion

Alto Apalancamiento
Margen bajo

AdAarn

YVYVYYY

Diferenciacion Alta
Pocos Proveedores
Diagndstico
Bajo Apalancamiento
Alto Margen
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Dentro del mismo sub-sector, sea ingenieria, asesoria empresarial o TIC, las empresas del
pais también se diferencian por tipo de servicios que proporcionan a sus clientes (Tabla
1.3). El tipo de servicios en el cual la empresa esta concentrada, a su vez determina la
estructura de la empresa y su estrategia de negocio.

La tipologia de los servicios que se explicita aqui es importante para el disefio de las
politicas normativas que se proponen en el capitulo 3.

A. Servicios Estandar para Soluciones Eficientes. Este segmento utiliza metodologias y
soluciones bien establecidas, modelos y procesos que permiten a las consultoras
proporcionar servicios eficientes y a precios competitivos. La propuesta de venta a los
clientes es “mejor, mas rapido, mas barato”. Ejemplo: “Programa de entrenamiento en
uso de aplicaciones tecnologicas para un sistema de gestion de empresa”.

B. Servicios Personalizados para Soluciones a la Medida. Los clientes de este segmento
requieren mas que la aplicacion directa de protocolos de procesos (Caso A). Sin embargo
buscan soluciones eficientes y economicas. Las empresas operantes en este segmento
deben tener una amplia base de conocimiento de cudles opciones son disponibles y tener
experiencia en el uso para resolver los especificos problemas de cada particular cliente.
Ejemplo: “Disefio e implementacion costumizadas de un nuevo sistema de gestion para la
Empresa X”.

C. Servicios Especiales para Solucion de Problemas Complejos. En este segmento el
cliente tiene un problema complejo y mal definido. El cliente tiene poca o ninguna
experiencia en la materia. Las practicas de este segmento ofrecen experiencia con
problemas similares al del cliente y profunda experiencia técnica y conocimientos
especializados. Aqui, “diagndstico rapido, vasta experiencia y capacidad de juicio” son
criticos para el éxito. Ejemplo:”Factibilidad de una central de generacion hidroeléctrica”.

D. Soluciones Excepcionales para Problemas Nuevos e Inusuales. El éxito del cliente
depende del resultado o solucion de un problema nuevo y/o inesperado que va mas alla
de la experiencia y especialidad profundas. Para proporcionar soluciones innovadoras,
estas practicas ofrecen capacidad de diagndstico del mas alto nivel, creatividad y
conocimiento del estado del arte. Este segmento incluye un nimero muy pequefio de
practicas. Ejemplo:”Definicion de método para detener las pérdidas causadas por la
explosion de un pozo petrolero submarino”.

Para liderar y manejar eficientemente sus recursos en un mercado segmentado y
competitivo las empresas consultoras adoptan varias estrategias. Para reducir la presion
sobre sus margenes, algunas tratan de reducir costos introduciendo rutinas mas
rapidamente que sus competidores (caso A: Servicios Estandares). Otras empresas tratan
de mantener su posicion adentro del espectro de la Tabla 3.1, creando continuamente
nuevos servicios que afiadan valor extra a las actividades de sus clientes (caso B:
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1.10

Servicios a la medida), de esta manera compensando la presion de productividad y
precio.

Desafios que enfrentan los consultores

Muchas de las empresas mexicanas medianas y grandes de la ingenieria declaran que sus
ingresos se reparten en proporciones aproximadamente iguales entre administracion
publica y sector privado. Sin embargo las consultoras “globales” estan concentradas en el
sector privado y PEMEX con poco apetito por atender a las otras dependencias del
Estado. De las entrevistas realizadas en varias empresas se captaron las siguientes
inquietudes.

Balancear demanda y oferta es casi imposible en un mercado tan inestable y superficial.

En los EEUU, cuando la demanda del sector privado cae, muchas empresas consultoras
se mueven al gobierno federal, y nuevamente lo abandonaban cuando el mercado privado
se pone en marcha. Esta flexibilidad no se da todavia en México donde la volatilidad del
mercado es tal que no da tiempo a las empresas de adaptar la utilizaciéon de sus recursos
profesionales a las situaciones que emergen repentinamente, tales como las crisis de 2001
y de 2008. Ademas la legislacion laboral obliga a ser muy conservadores en el empleo de
profesionales aun cuando el mercado exige lo contrario.

Mientras la demanda por servicios de consultoria empresarial y TIC ha florecido en esta
década, impulsadas sobre todo por el sector privado, la de los servicios de ingenieria para
infraestructuras sigue sufriendo altibajos que no siempre son compensados por el sector
privado. La volatilidad de la demanda del sector plblico estd acentuada por su propia
superficialidad. Las dependencias no tratan la preparacion de programas y proyectos
como una inversion necesaria sino como gasto discrecional y sufren de una deficiencia
cronica de proyectos bien preparados y completos cuando estos urgen. Esta es, en parte,
la razon de la deficiencia de financiamientos adecuados y del recurso a soluciones “llave
en mano” bajo presion de tiempo. El PNI es un ejemplo de esta situacion.

Los mecanismos presupuestarios son la tercera fuente de inestabilidad en cuanto
comprimen, por regla general, la contratacion y la ejecucion de los contratos adentro del
afio calendario. Contratos plurianuales se tratan como excepcion.

El “cortoplacismo” impide a clientes y consultores formar relaciones de confianza
reciproca que se hacen mas y mas necesarias en la medida en la cual los proyectos son
complejos y grandes. Como las inversiones, que se mantienen en muchos casos por
debajo de lo programado, y las empresas no se atreven a hacer planes ambiciosos de
inversion en capital humano, tratando de responder a las solicitudes con lo que tienen a la
mano y sin mucho pensar en innovaciones.
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El marco institucional-normativo impide un mercado eficiente entre clientes publicos y
consultores.

La consultoria es, por una buena parte, una actividad de tipo relacional. Es por la
confianza que el cliente pone en el consultor, respaldada por su reputacion de competente
y honesto, que el cliente contrata al consultor a pesar de las desventajas informativas que
lo penalizan. La confianza del cliente en la reputacion del consultor, (y del consultor en el
cliente), se vuelve necesaria cuando los servicios requeridos son complejos y de gran
impacto para un proyecto innovativo y dificil que requiere de colaboracion intensa. Esta
es la dinamica de la relacion cuando el cliente es privado.

Las leyes y reglamentos relativos a la adquisicién de bienes y contratacion de servicios
del gobierno federal y la ley de responsabilidades de los servidores publicos no permiten
el desarrollo de esta dinamica. Basadas en la premisa que los funcionarios responsables
de las compras son éticamente fragiles y/o poco competentes, las leyes limitan y
desincentivan en lo mas posible la comunicacion entre consultor y cliente sobre todo en
las fases de seleccion y contratacion. De esta manera las asimetrias informativas
permanecen y el valor que el consultor puede agregar con sus servicios disminuye. Los
reglamentos presupuestarios exigen en la normalidad que los contratos se otorguen y
ejecuten en el lapso de 12 meses, lo cual impide relaciones profesionales profundas y la
formacion de la confianza.

La productivizacion amenaza la estabilidad estructural de
una industria joven.

En el corazon de los desafios mencionados esta el
problema de la productivizacion. Una de las premisas aun
implicitas de la legislacion federal de contrataciones es que
los de consultoria son servicios basicos y conocidos. De
esta manera lo consultores se transforman en producto y se
contratan como tales, por haber hecho antes trabajos
parecidos, a través de mecanismos dominados por el
menor precio y contratos a precio fijo, a pesar del general
llamamiento al valor y al “valor en cambio de dinero”."® Al
concursar de esta manera, el consultor propone los
servicios y las soluciones que ya se conocen, lo cual cierra
la puerta a la introduccién de cualquier innovacién o mejor
practica para mantener bajo el precio de su oferta. Algunas

En una muestra de 98 contratos
asignados por medio del método
“calidad — precio” con formula
igual a la adoptada en las
LAASP y la LOPSR con
proporcion calidad-precio
80/20, la dispersion promedia
del puntaje de la calidad resulta
ser de 1.12 y la del puntaje de
precio de 1.79. En 67% de los
casos la oferta de precio mas
bajo obtiene el puntaje total mas
alto. G.Casartelli, E.Wolfstetter
“Word Bank Policy on
Consultants:  Study of its
Effectiveness” p. 33.

'"® El Informe de BID y Banco Mundial “México-El Sistema Federal de Contratacién Publica: Retos y
Oportunidades” pag. ix:” Un aspecto particular del sistema actual es que la seleccion y contratacion de servicios
intelectuales o profesionales (consultores) se aborda de la misma manera que la contratacion de otros servicios
generales, como la seguridad y la limpieza de oficinas”.
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dependencias han sefialado estas ocurrencias y las consultoras entrevistadas las han
confirmado explicando que los margenes operativos han bajado a niveles que impiden
mantener a disposicion de los clientes los profesionales que mas pueden afadir valor a los
proyectos. A partir de unos niveles remunerativos suficientemente bajos los socios tienen
mas interés a mantener su empresa con un alto nivel de apalancamiento y personal de
menor costo hasta reducirse en una empresa pequefia que busca personal cuando se
necesite. En paralelo la calidad y confiabilidad de los servicios va disminuyendo. Esta
carrera hacia el fondo transforma, para las firmas consultoras, una “trampa de la pobreza
profesional”."

Vision

Gobiernos preocupados en que los sectores mas competitivos sigan incrementando su
productividad deben asegurar que industrias intermedias como la consultoria
permanezcan en condicion de transmitirles un flujo estable de conocimientos innovativos.
Donde dominan monopolios econdmicos y politicos la tendencia de los clientes es de
limitar la demanda de servicios de asesoria profesional a tareas técnicas de alcance
limitado sin mayor interés en tener profesionales independientes involucrados en sus
proyectos.

Qué clase de industria consultora quiere el gobierno de México? De qué manera puede
esta industria contribuir con sus servicios a incrementar la productividad de su
administracion publica? Estas preguntas no han llegado todavia a la mesa de los
responsables politicos. Sin embargo en el momento en el cual la politica para acelerar la
productividad se vuelve importante, estas preguntas necesitan respuestas.

Experiencias de varios paises, en particular de los EEUU, enfatizan la creciente
contribucion de la industria de la consultoria como acelerador de la productividad
econdmica y difusor de tecnologias informaticas y de comunicacion, de principios
organizativos nuevos y de mejores practicas.

Los distintos segmentos de la consultoria profesional mexicana estan apenas comenzando
a explicitar una vision unificada de su mision y de cdmo sus servicios pueden beneficiar
al pais. Desde hace poco, CNEC abraza a toda la industria pero no es conocido en que
proporcion y hasta que punto los varios segmentos estan representados en ella.

De las conversaciones con CNEC, firmas consultoras mexicanas y sus clientes, se pudo
desprender un marco de valores guian la evolucién y caracteristicas de la industria.
Enumerarlos aqui ayuda a fundamentar las direcciones estratégicas y el disefio de la
politica que se desarrollan en los proximos capitulos.

1 “Mexico Consulting Services Assessment Report”, The World Bank, May 2007
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Mision: anadir valor a las actividades de sus clientes privados como publicos en
virtud de su competencia e integridad. La consultoria profesional es una rama de
la industria del conocimiento que, impulsada por su mercado, disemina
innovaciones y mejores practicas que incrementan productividad y competitividad
de la economia nacional.

Independencia, Integridad, Imparcialidad: la capacidad del consultor de ser
imparcial estd fundamentada en su competencia e integridad. Su independencia
protege al consultor llamado a expresar imparcialmente su juicio. Su presencia
robustece y estabiliza el marco institucional del pais. Los consultores se colocan
en las encrucijadas de la economia en las cuales el intercambio de recursos pide la
presencia de agentes autonomos para salvaguardar los intereses de inversionistas
y contribuyentes.

Reputacion y sostenibilidad: siendo su reputacion fundamentada en competencia,
integridad e independencia, la industria aspira a que sus clientes reconozcan el
valor de sus servicios y que los remuneren de manera que permita la
sostenibilidad de las empresas del sector. Al contratarse el consultor con base a
estos criterios, competencia, integridad e independencia se activa un circulo
virtuoso que impulsa el mismo consultor a portarse de manera competente y
honesta, y a preservar su independencia.

Integracion: el gobierno impulsa la consultoria como componente necesario a la
economia basada en el conocimiento y en el uso innovativo y eficiente de los
factores productivos. Los responsables de coordinacion econdémica y
normatividad se deben preocupar de las condiciones del marco institucional en el
cual la consultoria puede operar eficazmente, de acuerdo con dindmicas de su
mercado y los procedimientos de la administracion publica.

Industria abierta: como todos los componentes de la economia del conocimiento,
la consultoria mexicana debe ser un sistema abierto e integrado a la industria del
conocimiento a nivel nacional e internacional. Al no ser un sistema abierto y
conectado, la industria corre el riesgo de transformarse en un proveedor de
practicas repetidas y/u obsoletas.

Cooperacion y transparencia: gobierno, administracion publica e industria
consultora colaboran para desarrollar y mantener al dia un marco institucional
instrumentado y regulado que garantice al estado el acceso a los servicios que
necesita en las mejores condiciones que el mercado le permita.
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3.1

Estos valores, son comunes a las industrias consultoras empleadas en paises lideres por
crecimiento de la productividad econdmica y la eficiencia de sus servicios publicos. Al
faltar uno o mas de ellos resulta dificil para la industria absolver plenamente su mision.

Si bien la vision es en primer lugar, el producto de la misma industria la realizacion de
esta vision no puede dejarse solamente al mercado. Es necesario que el estado participe
de esta vision y la tome en cuenta al formular su politica de impulso sea porque el mismo
necesita de estos servicios y sea porque el desempefio de la industria beneficia sectores
estratégicos a lo largo de toda la economia. Medio siglo de experiencia de la industria
consultora mexicana, como la de los otros paises de América Latina y de la OCDE, han
demostrado que este mercado, en sus comienzos, no es suficiente en generar el
dinamismo necesario para un crecimiento estable de la industria si demanda,
normatividad y otras instituciones no son adecuadas.

En el capitulo 3 se ilustran las direcciones estratégicas que el gobierno, en dialogo con la
industria, puede adoptar para ayudar a alcanzar la vision que se adoptard. En el capitulo 4
se propone la AA que permitird a la industria y al gobierno elaborar los instrumentos y
encaminar la politica que elimine las fallas de mercado que hasta hoy impiden el
desarrollo sostenible de la industria mexicana. En el capitulo 5 se formulan conclusiones
sobre los instrumentos de una politica eficiente adentro de un marco institucional flexible
y estable.

Direcciones Estratégicas
Mareco estratégico

Este trabajo utiliza el término estrategia para incluir las direcciones que el gobierno
deberia adoptar al desarrollar una politica que apoye la industria consultora a realizar su
vision. En el Capitulo 1 se han identificado los principales desafios que hoy perjudican el
flujo eficiente e innovador de servicios de consultoria hacia la administraciéon publica
mexicana: demanda publica desconocida, superficial e inestable, marco regulatorio
inadecuado, indiferencia de funcionarios y politicos al uso del recurso, desconexion de la
industria consultora con la economia del conocimiento del pis.

La premisa de la estrategia propuesta en este capitulo es que la planificacion burocratica
o las fuerzas del mercado por si solas no pueden poner a la industria consultora mexicana
en condiciones de funcionar eficientemente y sosteniblemente. Si bien no se recomienda
una politica industrial de proteccion y subvenciones, es oportuno que el estado juegue,
como ya se hace con otras industrias estratégicas en todo el mundo, el papel del
“jardinero” que ayuda a las plantas nuevas a que crezcan sanas y fuertes. Ademas, como
la industria es joven y sus costos de suministro de servicios al sector publico no son
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3.2

conocidos, es necesario para que la estrategia sea exitosa que el jardinero y la industria
actiien de manera concertada y cooperativa. Vale la pena repetir que el objetivo de la
estrategia consiste en “poner a la industria a trabajar en condiciones de sostenibilidad y
donde sea mas beneficiosa para el éxito del proyecto y la eficiencia de la administracion
publica.”

En base a los conocimientos del mercado de la consultoria y de sus entornos, este
capitulo identifica tres “direcciones estratégicas” apuntadas a impulsar el desarrollo de la
industria consultora de México de acuerdo con la vision de una industria globalmente
conectada y en condicion de contextualizar todos los problemas que se le proponen. Estas
direcciones constituyen el embrion de la infraestructura institucional que debera
consolidarse en el mediano plazo y convertirse en el instrumento de la politica del
gobierno mexicano en materia de consultoria.

Las direcciones estratégicas recomendadas son: (i) impulsar la industria expresando una
demanda de servicios de conmensurada a las exigencias de las dependencias y entidades
del estado; (ii) modernizar el marco normativo, y las capacidades de los funcionarios de
manera que se reduzcan las fallas de mercado y al mismo tiempo se estimulen el
dinamismo innovador de la industria cuando suministra sus servicios al gobierno; y (iii)
integrar la consultoria a un marco de politicas coherentes con el desarrollo de la
economia del conocimiento, facilitando el establecimiento de vinculos in institucionales
adecuados entre educacion terciaria, mercado del trabajo, industria consultora y los
sectores econémicos que benefician de la intermediacion conocimientos avanzados.

El beneficio principal de esta estrategia consistird en encaminar un “proceso de
colaboracion” gobierno-industria para que preparen y lleven a cabo una AA en la cual
definir los instrumentos de politica que pondran a la industria en condicion de perseguir
su vision y a la administracion publica tener acceso a los servicios de consultoria que sus
dependencias necesitan.

Direccion estratégica A: Demanda visible y confiable

La demanda de servicios de sus dependencias es uno de los principales instrumentos que
el gobierno tiene para moldear la politica de apoyo al desarrollo de la industria consultora
mexicana. Como se ha indicado en la Seccion 1.5, 40% de la demanda total de estos
servicios es del gobierno federal y 30% de los estados. Entre los afios 2002 y 2009 los
servicios de consultoria representan en promedio un 5% de las compras publicas
federales. Si bien su interpretacion requiere de cautela, este porcentaje contrasta
fuertemente con el del gobierno federal de los EEUU que ha sido de 18% en 2009 y es un
probable indicio del bajo contenido tecnolégico-profesional de las adquisiciones y
probablemente de los proyectos de inversion del gobierno federal. Los proyectos (de
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inversion) financiados por el Banco Mundial a clientes publicos tienen un componente de
servicios de consultoria de alrededor del 15% hasta el 20%.

Es clave para la joven industria consultora mexicana poder contar con un flujo de
demanda conocido y razonablemente estable que permita a las empresas interesadas en
las actividades del sector publico preparar planes de negocio confiables, emplear
profesionales, invertir en soluciones y metodologias nuevas. El empleo de ingenieros y la
adopcion de un nuevo sistema de disefio automatico se justifican solo si hay previsiones
de un flujo de trabajo suficientemente estable para la empresa. Por falta de una demanda
confiable y estable, las empresas consultoras adoptan al momento estrategias defensivas
limitandose a vender lo que ya se conoce sin intentar descubrir nuevas soluciones y
procesos, restringiendo el empleo de profesionales y expertos solo al corto plazo.

No fue posible hacer una evaluacion de la demanda y de los beneficios derivados del
dinero gastado en consultores. En el curso del trabajo se encontré que la mayor parte de
las dependencias:

. No recogen ni agregan informacion sobre sus necesidades y usos de consultores;

. No siempre evalan si se pueden utilizar recursos internos en lugar de
consultores;

. No efectian ni comparten, a nivel de dependencia, la evaluacion de desempefio de

los consultores;

. No involucran activamente ni manejan las relaciones con los consultores para
entender mejor como trabajar con ellos, alinear objetivos etc.; y

. No planifican regularmente ni ejecutan la transferencia de conocimientos de los
consultores a sus funcionarios.

Los datos a disposicion sugieren, también, que la demanda actual de servicios para
estudio y preparacion de proyectos se encuentra por debajo de la demanda latente que
corresponde a los planes de inversion de mediano y largo plazo del gobierno y algunos
temen, también debajo de la demanda que permitiria a la administracion publica
mantener constante su productividad actual.

Es, por lo tanto, necesario que la Direccion Estratégica A esté concentrada en expresar, e
instrumentar la demanda de servicios.

3.2.1 Expresary la demanda

Es 1til, para la industria consultora, la disponibilidad de instrumentos oficiales tales como
el Vision 2030 preparados por la Presidencia de la Republica, el Plan de Desarrollo
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Nacional y los planes sectoriales. Es necesario que entidades y dependencias formulen
sus estrategias, programas de inversion y que luego preparen los proyectos prioritarios a
nivel de factibilidad técnico-econdmica. De lo observado, las actividades de planeacion y
preparacion de proyectos en las dependencias sufren de limitaciones de orden técnico-
profesional. Hay proyectos importantes que sufren de limitadas investigaciones bésicas
por falta de presupuesto y de tiempo.

Parece hacer falta una entidad coordinadora que se encargue de la coherencia de los
planes, tales como el actual PNI con la Vision 2030 con los planes sectoriales. Segun la
CNEC “Existen en el PNI deficiencias que deben ser atendidas a la brevedad: falta de
estructura institucional de planeacion estratégica y de un portafolio de proyectos bien
preparados, listos para ejecutarse”.”’ Sin mutar el énfasis en la descentralizacion la misma
entidad podria asistir a las dependencias, las cuales carecen en la mayoria de los casos de
unidades de planificacion estratégica, en completar sus programas de manera que éstas
estén en condicion de comunicar a las empresas consultoras interesadas sus programas de
contratacion de mediano-largo plazo. A esta misma estructura podria corresponder la
rectoria, coordinacion, certificacion de los procesos de preinversion y de los estudios de
preinversion que generen las entidades y las dependencias federales, dentro del Plan
Nacional de Desarrollo.

Con excepcion del PNI no hay, al momento, un sistema federal que consolide en un
proceso de coleccion ordenado de informacidon sobre la preparacion de proyectos, que
conozca si los proyectos de las dependencias se estan adelantando a tiempo, en qué punto
se encuentran. Se pueden construir bases de datos que permitan reunir y alimentar a nivel
central la informacién sobre los programas de inversion de entidades y dependencias.
Modelos conocidos son los usados en bancos multilaterales a través de los cuales es
posible para las empresas identificar la demanda de servicios y, a través de esta
informacion, ponerse en contacto con las entidades del gobierno. Los mismos sistemas
permiten al gobierno estar informado del estado de preparacion de sus proyectos.

Para encaminar una accion de dimensionamiento de la demanda seria util que el gobierno
contrate la preparacion independiente de un rapido “diagnéstico de la demanda de sector
publico” que examine sector por sector los planes, programas y estudios de preinversion
y proyectos de dependencias y entidades.

3.2.2 Instrumentar la demanda

El crecimiento razonablemente estable de la demanda de servicios permite a las empresas
implementar estrategias para su desarrollo sostenible.

2% Consultoria:”Podremos Avanzar” Entrevista con el Presidente de CNEC, Dr. Reyes Juarez del Angel”, A.19,
No.12.
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3.3

En muchos casos no es la falta de fondos la causa por la cual no se pueden solucionar las
necesidades colectivas sino la falta de proyectos debidamente preparados. La entidad
coordinadora que se menciona en la seccion anterior puede encargarse de estandarizar
razonablemente metodologias de preparacion, evaluacion, gestion de proyectos y
transferencia de conocimientos. El costo de preparacion de estos documentos por
consultores profesionales y de acuerdo con las mejores practicas se coloca entre un 1-3%
del costo total de la inversion para la pre-factibilidad y otro 2-4% para la factibilidad,
dependiendo del sector y de la naturaleza del proyecto. Otro 4-6% se necesita por los
otros servicios relacionados con la implementacion.

El tener una prevision confiable de la demanda de sus dependencias permitira al gobierno
establecer prepuestos dimensionados de acuerdo con las caracteristicas de los proyectos.
En este momento el proceso presupuestario hace la programacion muy dificil cuando se
supera el lapso de 12 meses. El presupuesto plurianual es, todavia, tratado como
instrumento de excepcion. Es también necesario establecer mecanismos que permitan
comenzar tempestivamente la preparacion de un proyecto en cualquier momento del afio
asegurando que esto cuente con el financiamiento necesario.

Fondos insuficientes y demorada autorizacidon presupuestaria causan que la preparacion
se conduzca de forma apresurada, a veces incompleta o defectuosa. Hasta hoy los fondos
destinados a estudio de proyectos se tratan como gastos discrecionales y no como costo
necesarios de la inversion, lo cual hace mas dificil justificar su financiacién a mediano y
corto plazo.

Algunas dependencias son débiles y necesitan apoyo externo para planificar, detallar
requerimientos técnicos para estudios de pre-factibilidad y factibilidad, investigaciones
complementarias, disefios de licitacion, y presupuestar todos estos componentes.

Direccion estratégica B: Normatividad adecuada

Para que la administracion publica logre un flujo estable de servicios profesionales
innovadores y adecuados a sus exigencias, es necesario adaptar el reglamento de
contrataciones y, en paralelo, fortalecer la capacidad y autoridad técnica de los
funcionarios encargados de la adquisicion y manejo de estos servicios. Como soporte de
la Direccion A, la Direccion estratégica B debera proporcionar un entorno regulatorio
gracias al cual las actuales fallas del mercado podran corregirse. La evidencia registrada
en el curso de este trabajo sugiere que la actual regulacion, esta basada en premisas y
utiliza mecanismos de contratacion que, por lo general, no atraen la oferta de servicios de
la calidad necesaria para buenos proyectos.

3.3.1 Adecuar el reglamento
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A la fecha, la normativa federal de adquisiciones de servicios de consultoria se encuentra
en las siguientes leyes y reglamentos” :

. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (LAASP)
ultima reforma publicada el 27 de mayo de 2009; Reglamento de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (RLAAS) tultima
reforma publicada el 28 de Julio de 2010.

. Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (LOPSR), ultima
reforma publicada el 28 de mayo de 2009; Reglamento de la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (RLOPSR), tltima reforma
publicada el 28 de Julio de 2010.

Ademéas de estas normas, hay muchas disposiciones relacionadas de varias maneras con
las  mismas, entre ellas la Ley de
Responsabilidad del Servidor Publico (LRSP), la

Ley del Presupuesto del Estado (LPE) y la Ley México califica en el lugar 93

del Trabajo.”” Este sistema regulatorio, iniciado de 131 por uso del precio en la
en 1916, ha evolucionado en épocas muy adquisicion puiblica de
anteriores a la entrada en uso de la consultoria productos  de  tecnologia
profesional, y fue pensado para la adquisicion de avanzada en el  Global
obras y bienes relativamente sencillos y Competitivness Report 2007-8.
relativamente homogéneos. El sistema estd Singapur califica primero y los

EEUU en el lugar 5. México
figura en el lugar 112 de 131
en “peso de reglamentos

fundado en premisas inadecuadas si se refiere a
servicios profesionales y expertos independientes
como los de consultoria de los cuales se esperan A .

) . i . estatales”. Singapur califica
innovacion, solucion de problemas complejos y e, oy EEU @ e

de impacto social y econdmico sobre las 40,

inversiones que en ellos se fundamentan. Estas

premisas son: (a) los servicios a adquirirse son

basicos, homogéneos y conocidos; y b) el

funcionario responsable no sera imparcial en una adjudicacion sea por incompetencia y/o
por falta de integridad. Las dos premisas han dado lugar a un reglamento que, en efecto,
soluciona los concursos con el uso de mecanismos de adjudicacion dominados, explicita
o implicitamente por el precio y combinados a contratos de precio fijo. Al pretender que
el comportamiento del consultor y las expectativas del comprador se alineen al precio
menor y a un contrato de precio fijo por el mismo monto, de hecho el consultor pierde el

! Todas las adquisiciones de las entidades y dependencias federales del Estado se rigen por las mencionadas leyes y
reglamentos con excepcion de ciertas adquisiciones de PEMEX que se definen substantivas bajo la Ley de Petroleos
Mexicanos.
22 Al momento de elaborar este estudio, la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) estd a su vez elaborando los
nuevos reglamentos de las dos leyes y un “Manual aplicativo”, en el cual se interpreta de forma coherente toda la
normativa.
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estimulo a proponer métodos o soluciones nuevas que le impliquen riesgos de
sobrecostos.

Al desconfiar de la integridad del funcionario (y del consultor) y al ignorar la posibilidad
de asimetrias informativas (al asumir se estan adquiriendo bienes basicos y conocidos), el
reglamento fija procedimientos rigidos que minimizan la posibilidad de comunicacion
entre consultor y funcionario. Preocupado por la “transparencia” y la “debida distancia”
el reglamento dificulta la colaboracion o dialogo necesario para el descubrimiento de los
costos y para disipar el desbalance de informacion entre vendedor y comprador.
Finalmente los requerimientos administrativos relacionados con estas preocupaciones
generan una sobrecarga burocratica que hace prohibitivos los costos de transaccion y el
manejo econdmico de los servicios por parte de empresas y dependencias.

Este sistema regulatorio ha dado lugar a procesos de seleccion que impiden adquirir los
servicios de la calidad y cantidad que se necesitan y, como es de esperar, cuando las
asimetrias informativas no se mitigan, hay corrupcion y, por lo tanto, las fallas de
mercado permanecen. La adquisicion de servicios de consultoria innovadores resulta
imposible y los consultores mas capaces abandonan el mercado a la primera oportunidad.
Los que quedan, para controlar sus costos, se limitan a proponer lo de siempre.

El estudio sobre la normativa federal®, que forma parte con este trabajo del programa
“Fortalecimiento de Sistemas de Contratacion Publica a través de TIC y la participacion
de MIPYMES”, subraya la necesidad de premisas que permitan generar reglamentos
aptos a la contratacion eficiente de servicios profesionales.

La primera nueva premisa es que, los servicios de consultoria que se deben contratar, no
son servicios basicos y homogéneos, mas bien tienen varios grados de complejidad y que,
dependiendo de su calidad, tienen el efecto de palanca mas o menos fuerte, sobre el
retorno de las inversiones del gobierno.** Los incrementos de calidad del servicio generan
beneficios extra que son un multiplo del costo adicional de servicio mismo. Lo
importante es que el evaluador esté en condicion de observar y apreciar la diferencia
entre las distintas ofertas. La segunda nueva premisa es que existen en cada dependencia
funcionarios publicos dedicados los cuales, seleccionados segiin meritos, pueden con el grado de
autonomia y los instrumentos necesarios evaluar imparcialmente propuestas cualitativas.

Con base en estas dos premisas, la recomendacion general del estudio sobre la
normatividad es que los procesos de seleccion y contratacion deben definirse de acuerdo

Banco Interamericano de Desarrollo-Secretaria de la Funcion Publica: “Adquisiciones de Servicios de
Consultoria: Guias para una Regulacion Eficiente”, Ciudad de México, 2010.

** Por ejemplo, el disefio de la solucién innovativa X a una congestion de trafico urbano puede originar ahorros en
tiempo del recorrido doble de solucion Y. El mejor disefio de un programa de atencion puede significar una
reduccion del tiempo de espera en hospitales de un 50%. Los estudios mas fundamentados de un sistema de diques
protectores generan una inversion en prevencion de inundaciones que es 1/20 del costo de reparaciones, mientras
que con un disefio estandar el costo de prevencion hubiera alcanzado 1/10 de los mismos costos de reparacion.
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con la naturaleza y los TdR de los servicios. Las recomendaciones especificas se resumen
brevemente y son consideradas acciones especificas de la Direccion Estratégica B.

. Adoptar un Método de Seleccion Basado en Calificaciones y Calidad: cuando los
servicios de consultoria tienen un impacto importante y son complejos, es mejor
evaluar con base en las calificaciones de consultor y la calidad de su oferta
técnica. La experiencia sugiere que, en estos casos, intercambiar calidad y precio
del servicio puede perjudicar el resultado de la seleccion, la calidad de los
servicios, el éxito del contrato y del proyecto.

Tabla 3.1: Segmentacion de las empresas por clase de servicio, contrato y método de seleccion

A. Servicios Estandar

B. Servicios a la Medida

C. Servicios de Especialidad

D. Servicios Excepcionales

Problema del Cliente

Problema del Cliente

Problema del Cliente

Problema del Cliente

Solucién Eficiente a
Problemas Comunes

Soluciones informadas de
diferente opciones y
asistencia en proceso

Temas de mayor impacto,
complejos, mal definidos y
cliente poco experto

Temas de gran impacto
y completamente nuevos
para el cliente

Calificacion Clave

Calificacion Clave

Calificacion Clave

Calificacion Clave

Eficiente suministro de
metodologias, modelos,
procesos y soluciones
establecidas

Asesoria que facilita la
seleccion entre
alternativas y aplicacion
de las mismas

Diagndsticos y asesoria
confiable, efectiva

Soluciones innovadoras y
unicas

Factores de Exito

Factores de Exito

Factores de Exito

Factores de Exito

Capacidad establecida,
suministro eficiente y
de bajo costo.
Entrenamiento efectivo

Capacidad establecida con
suministro eficiente y
servicio a la medida,
Capacidad relacional

Experiencia con problemas
parecidos, conocimientos
profundos, funcionales.
Fuerte capacidad relacional

Alta capacidad diagnodstica
Creatividad y estado del
arte, conceptos pioneros

Modelo de Contrato

Modelo de Contrato

Modelo de Contrato

Modelo de Contrato

CPF, CBT+CPF*

CBT, CBT+CPF

CBT

CBT, CPF

Método de Seleccion

Método de Seleccion

Método de Seleccion

Método de Seleccion

SBCP?®

SBCP y SBC2

SBC1/2

SBC1/2 y SD

Baja Diferenciacion
Muchos Proveedores

AAAAA

Diferenciacion Alta
Pocos Proveedores

Ejecucion » Diagndstico
Alto Apalancamiento » Bajo Apalancamiento
Margen bajo »  Alto Margen

El uso de las calificaciones y de la calidad técnica de las ofertas, como criterios de
seleccion, estimularan a los consultores a acumular reputacion por competencia e

> CPF: Contrato de Precio Fijo (Suma Alzada); CBT: Contrato con base en Tiempo.
26 SD: Seleccion Directa; SBC1: Seleccion Basada en Calificaciones; SBC2: Seleccion Basada en Calidad, SBCP:
Seleccion Basada en Calidad y Precio.
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integridad profesional y, al mismo tiempo, a ser innovadores en sus métodos y
soluciones.

Utilizar con prudencia el Método de Seleccion Basado en Calidad y Precio

(SBCP): al momento, la regulacion
establece como método el de “Puntos y
Porcentajes” de acuerdo con una ecuacion
que incluye una formula que relaciona los

No todo lo que cuenta se puede
contar, y no todo lo que se puede

] ) contar cuenta
precios de cada oferta con el precio Albert Einstein

menor. Si bien relacionar calidad de la
oferta con su propio precio es logico, relacionar “mecénicamente” el precio de
una oferta con el precio de otras se justifica s6lo cuando las ofertas son
homogéneas, porque el producto es basico, las ofertas técnicas comparables y el
servicio de impacto limitado para el proyecto.

Normalizar Procedimiento de Invitacion por Lista Corta (cuando Menos Tres
Personas): se sugiere colocar este procedimiento afuera del Capitulos de las
Excepciones a la Licitacion Publica en las dos leyes de adquisiciones, cuando se
trata de servicios de consultoria. Se sugiere, al mismo tiempo, no utilizar el
concurso abierto con formulas que incluyen el precio. Para garantizar igualdad de
condiciones se recomienda también no incluir en las invitaciones a concursos para
servicios de consultoria, instituciones de educacion superior y centros publicos de
investigacion, que compitan en el mismo concurso con firmas consultoras. Al
preparar la lista deberian considerarse “especialidad, experiencia e integridad”
del consultor como factores de calificacion.

Aclarar en los Reglamentos de las Leyes el Tipo de Contrato que debe Utilizarse.
Al proponer soluciones complejas y mejores practicas localmente desconocidas los
consultores y los funcionarios, cada uno por su parte pueden solo estimar el costo
de los servicios y, por lo tanto, el contrato en estos casos no puede ser de precio
fijo.Es recomendable aclarar cuando debe utilizar el Contrato de Precio Firme
(CPF) y cuando el Contrato de Precios Unitarios con Base en Tiempo (CBT). En
los reglamentos y en la practica se detecta una preferencia de la publica
administracion para el contrato CPF lo cual es consecuencia logica de las
licitaciones basadas en el precio menor. En la practica actual se exigen en el CPF
muchos detalles tipicos del CBT (Lista muy detallada de actividades), mientras el
CBT tiene elementos tipicos del CPF (Precios y montos fijos). Dada la naturaleza
compleja de los servicios y el riesgo alto de interpretaciones distintas de los
alcances de los servicios y de las condiciones contractuales es necesario que, las
leyes permitan y que los reglamento especifiquen que después de terminar el
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proceso de seleccion, la entidad y el consultor seleccionado puedan discutir,
acordar y finalizar el alcance de los servicios y los términos de contrato.

La Tabla 3.1 sintetiza por entero el marco conceptual ilustrado en esta seccion. De esta
manera el objetivo del gobierno, el obtener servicios que producen innovaciones se alinea
con la estructura de incentivos de los consultores que son enriquecer su reputacion
entregando calidad a condiciones econdmicamente sostenibles. Las fallas del mercado
disminuirdn y el gobierno podrd obtener los servicios que necesita. La politica de
adquisiciones necesita un marco regulatorio estructurado de esta forma, para que se
genere un entorno operativo que permita un flujo de servicios mas rico de innovaciones y
mejores practicas.

3.3.2 Profesionalizacion: Del cumplimiento al desemperio

Junto con adecuadas reglas del juego, la capacidad y la autoridad de los funcionarios
encargados de seleccionar, contratar y luego utilizar consultores permite el flujo de
innovaciéon de la industria a la administracion publica. Son innovacion y mejores
practicas incorporadas en proyectos las que permiten el crecimiento de la productividad,
sin embargo los funcionarios responsables no las conocen o no se interesan en ella y, por
lo tanto, no las solicitan.

El gobierno central debe confiar
la ejecucion de su voluntad a
agentes, sobre los cuales, muchas

Desde hace tiempo el precio propuesto ha definido el
resultado de la licitacion; todo lo que el gobierno

necesitaba del servidor publico era diligente obediencia :
veces, no tiene control y no puede

a las reglas del juego y respeto de la jerarquia. La e A

estructura reglamentaria y jerarquica de la burocracia
no ha requerido, de parte del funcionario, la aplicacién A De Tocquevillee, Democracia
auténoma de su juicio profesional en la seleccion y en en Ameérica
el empleo de consultores. Este orden ha contribuido a
una actitud de indiferencia en los resultados, de

aversion al riesgo y a vaciar la capacidad de los
departamentos técnicos.

Para ganar acceso a servicios complejos, los reglamentos de compras recomendados en la
seccion 3.3.1 sugieren métodos de seleccion basados en evaluacion de las calificaciones
de los proponentes, de la calidad de sus propuestas y la definicion inteligente del precio
contractual. El paso de la adjudicacion basada en el precio a la seleccion basada en
“evaluacion” significa aceptar que las premisas del reglamento cambian: los servicios de
consultoria no son servicios basicos, los funcionarios encargados deben ser capaces de
evaluar imparcialmente. Un cambio de este orden requiere, primero que todo, de una
“voluntad politica” convencida que semejante cambio es necesario y que se puede lograr
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solamente movilizando y cultivando, en los funcionarios, la voluntad de un cambio.”’ El
¢xito de esta transicion depende de la posibilidad que tiene el gobierno de conectar con
los funcionarios de la primera linea que comparten

la misién y reciben del gobierno los instrumentos y | “Una de las principales razones

los incentivos a obtener los resultados. por las cuales consultores pueden
fallar en generar los beneficios

Como las evaluaciones requieren juicios | esperados es que los involucrados
profesionales,  cada  dependencia  deberd | de lado del cliente tienen incentivos

preocuparse en identificar y motivar una | isuficientes para hacer un éxito de
proyecto. Pueden sentirse puestos

de un lado, hasta amenazados por
los consultores.”

UK-National Audit Office: “Central
Government’s use of Consultants:
absorcion de innovaciones y mejores practicas que | Building client and consultant

los consultores les transfieren. commitment”, Dec.2006, pag.2

vanguardia de funcionarios en condicion de evaluar
los consultores y sus propuestas, y manejar los
contratos con “imparcialidad”. La movilizacion de
esta vanguardia es necesaria para permitir la

En paralelo con la reforma del reglamento surge, por lo tanto, la necesidad de una
reforma del personal. Cada una de las dependencias interesadas tendra la necesidad de
habilitar su cohorte de funcionarios deseosos de autonomia técnica y de afiadir valor con
su trabajo, que satisfagan los criterios de ‘“dedicados, honestos, competentes”, y
“colaborativos”. Es necesaria una especificacion de estos criterios para facilitar la
apreciacion de su importancia para el éxito de la Direccién Estratégica B.*®

Dedicacion: sin una vanguardia de dedicados la reforma del reglamento quedard sin
resonancia. El éxito del cambio depende de la actitud y conducta de los operativos en
apoyo a la reforma. Las investigaciones mas recientes sobre como levantar este apoyo
identifican, en su “descontento ideologico” con el sistema tradicional, el primer factor
que moviliza el funcionario. Las fuentes del descontento resultan ser, en orden de
prioridad, las siguientes: (i) falta de autonomia de decision, (ii) estrés causado por la
burocracia; y (iii) deseo de alcanzar mas valor en las contrataciones de la entidad.

Cabe mencionar también que la condicién necesaria para el involucramiento de los
niveles intermedios de funcionarios de adquisiciones, es la determinacion de la cumbre
politica a impulsar el cambio. Sin alianza entre los mandos politicos y la vanguardia es
imposible que la reforma se realice.”’

*7 Barber Michael: “Instructions to Deliver — Fighting to Transform Britain’s Public Services”, Methuen 2007

*¥ Por mas detalles técnicos puede consultarse el capitulo 7 del informe “Adquisicion de Servicios de Consultoria:
Guias para una Regulacion Eficiente”. El informe es parte de este trabajo.

*% Steven Kelman:” Unleashing Change, a Study of Organizational Renewal en Government”, Brookings, 2005. Este
libro reporta las tacticas empleadas en la reforma de los reglamentos de compras federales para obtener el apoyo de
los funcionarios de entidades y dependencias.
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Honestidad: debido a la naturaleza de las propuestas y de los servicios, la probabilidad de
detectar perjuicio o favoritismo en el funcionario responsable es generalmente baja,
porque los mismos pueden disfrazarse como juicios profesionales legitimos que no es
facil objetar. Es por esto que la honestidad o integridad personal, sera un requerimiento
que la entidad debe buscar al efectuar el nombramiento ante de las otras calificaciones.
Para satisfacerlo se recomienda que los candidatos se consideren con base a su reputacion
acumulada en los transcursos en el servicio del publico y en la dependencia misma.

Competencia: Es mas probable que un proyecto de consultoria tenga éxito si por lo
menos una parte de los involucrados por parte de la entidad tienen la competencia
relevante necesaria. Las dependencias, normalmente, consiguen en el area técnica
responsable los candidatos al comité de seleccion entre los funcionarios profesionales que
han preparado los requerimientos técnicos del concurso (TdR) y los que utilizaran los
servicios a contratarse. Estos ultimos, al menos bajo el aspecto técnico-profesional, seran
co-responsables del resultado de los servicios. Los candidatos deben estar
intelectualmente interesados en el proyecto y tener razonable familiaridad con el estado
del arte de la materia, y de las calificaciones requeridas de los consultores. Deben
entender bien lo que los TdR especifican, en términos de aplicabilidad y funcionalidad
para la entidad. Si bien la competencia técnica del funcionario serd criterio de
nombramiento, es conveniente también que el candidato tenga experiencia o familiaridad
en la aplicacion de principios, métodos y procedimientos de contratacion de consultores.

Disponibilidad a cooperar: como la materia de muchos servicios es nueva y compleja, es
normal que el funcionario no domine todas las disciplinas necesarias para evaluar las
propuestas, decidir la seleccion, negociar y administrar contratos. Para superar estos
obstaculos es, por lo tanto importante, que el funcionario tenga una actitud abierta y esté
dispuesto a compartir vision, ideas, opiniones e informacion con sus colegas. El didlogo
(inter-subjetivo) facilitara la comprension de los aspectos complejos y brindara
“transparencia interna” a la evaluacion de ofertas aumentando imparcialidad y
confiabilidad de los resultados a los ojos de todos los interesados. Tipicamente el
funcionario tendra menos informacion del consultor sobre las innovaciones posibles y los
costos relacionados. Por terminar: sin una actitud colaborativa la absorcion de
conocimientos no sera del nivel deseado.

No es parte de este trabajo examinar todo lo que los consultores de su lado deben
contribuir para el éxito de sus contratos. En el contexto de esta esta seccion se puede
decir que los consultores deben:

. Permitir que los funcionarios de la organizacion del cliente tomen una parte activa
en el proyecto;

. Ayudarlos en el desarrollo de su capacidad;
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. Asegurar que propios profesionales sean genuinamente dedicados al proyecto.
3.3.3 Otros aspectos relevantes

Para que esta Direccion Estratégica B alcance su objetivo, es oportuno proceder con la
revision de los reglamentos y procedimientos relativos a la actividad de los 6rganos de
control, la ley de responsabilidad del servidor publico y los reglamentos presupuestarios.
Un aspecto importante del empleo del funcionario autorizado es su proteccion cuando se
da un cuestionamiento de su imparcialidad evaluativa por parte de los organos de
auditoria y control del gobierno.

Proteccion institucional del funcionario: segun lo relatado por varios funcionarios y
consultores la LRSP deja a los primeros en una situacion de incertidumbre juridica al
aplicar criterios profesionales o cualitativos a la evaluacion de ofertas y de servicios
sobre todo porque la LRSP se interpreta facilmente como invitacion a atenerse a las
normas independientemente del resultado. Esta situacion puede comprometer la actitud
de los funcionarios y poner en riesgo el éxito de selecciones basadas en calidad, como el
método de punto-porcentajes que las leyes introdujeron en 2009. Al no darse la
proteccion requerida para evitar ser cuestionado sobre una evaluacion, el funcionario
encargado asignara a las ofertas técnicas puntajes muy parecidos o iguales dejando que el
precio de las ofertas domine la seleccion. De esta manera se puede decir que “la buena
calidad es expulsada por la mala.”® La revision de la LRSP es recomendable para que la
reforma normativa tenga “dientes”.

Auditoria y Control: la evolucion de los patrones de compras, de los reglamentos y de la
posicion del funcionario responsable requiere el fortalecimiento de los 6érganos de control
encargados de la revision de las contrataciones. De los testimonios de funcionarios y de
consultores, los 6rganos deben todavia desarrollar la capacidad y estructurar los procesos
necesarios para migrar del control del cumplimiento a la medicion de la eficiencia de la
adquisicion.

3.4 Direccion Estratégica C: Industria Integrada

El estado mexicano es el mas grande comprador de servicios profesionales del pais y
puede contribuir con el peso de su demanda a impulsar y moldear el dinamismo de las
empresas consultoras (Direccion A). A este fin debe crear un entorno normativo menos
propenso a generar fallas de mercado (Direccion B). Con la Direccion C, el estado quiere
institucionalizar e integrar la industria consultora a la economia del conocimiento del
pais.

3.4.1 Consultores transforman innovaciones en desemperio

3% NdR: Como con la ley de Gresham en la cual “la moneda mala remplaza la buena”.
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La consultoria profesional no es hoy parte constitutiva del sistema nacional de
conocimientos ni es objeto de atencion estratégica a nivel politico. La razén de esta
omision es que, hasta hoy, el Sistema Nacional de Innovaciones (SNI) se ha concentrado,
principalmente, en estimular la “produccion de innovaciones” en universidades e
institutos nacionales de investigacion. A partir de la mitad de los afios 90 ha
evolucionado una politica que coloca al SNI en el centro de la estrategia de productividad
(y competitividad) del pais cuya preocupacion ha sido encontrar métodos para transferir y
diseminar innovaciones tecnoldgicas de la academia a las empresas. Sin embargo, en
México como en China’' y otros paises, “los ejemplos de innovaciones que del
laboratorio llegan al mercado son muy pocos.”” En la realidad estas organizaciones
carecen de las redes de clientes, el manejo de proyecto y la capacidad de difusion
comercial necesarias.

Hasta hoy, en México, no se ha considerado que consultores puedan contribuir en
acelerar la adaptacion y diseminacion de innovacion, impulsados por su pragmatismo y
su cultura del mercado. En muchos respectos esta cultura es antitética a la encontrada en
universidades e institutos de investigacion.® El crecimiento explosivo de la industria
consultora en los paises de mas alta competitividad, comenzando con los EEUU, Canada,
Inglaterra, constituye un indicio a este efecto. La estrategia del gobierno de México
empuntada a incrementar la productividad deberia reconocer la consultoria profesional y
experta como un importante transformador de conocimientos en desempefio dirigido por
su mision en el mismo rumbo.

Mercados maduros resuelven en una buena parte el problema de la intermediacion
independiente de innovaciones y mejores practicas, remunerando la industria consultora
por absolver esta funcion.

De lo observado en los paises mencionados el apoyo del gobierno a la integracion de la
industria consultora a las otras instituciones de la economia del conocimiento est4 basado
en dos premisas: (i) la industria consultora debe ser un “sistema abierto” apoyado por un
mercado eficiente; y (ii) la industria debe alimentarse de los talentos profesionales que
necesita ocupandolos en condiciones adecuadas a sus aspiraciones. Ambas premisas no
requieren de una politica de subsidios, capturas regulatorias u otro favoritismo.

3! Quiniao Fan y otros: In recent years, only 10-15% of all scientific and technological results in China have been
commercialized- a level far lower than in advanced economies” in “Innovation for Development and the Role of
Government”, The World Bank, 2009 pag. 141.

> Yevgeny Kutznetsov y Carl Dahlman: “Mexico’s Transition to a Knowledge-based Economy”, WBI
Development Studies, The World Bank, 2008

33 Robert L. Laud: “Innovation: The Growth Engine of Consulting”, In “The Advise Business”, Charles J.Fombrun,
Mark D.Nevins Editors, pag,43. Pearson-Prentice Hall, 2004.
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Figura 3.1: Flujo de Innovaciones y Mejores Practicas
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Sin embargo se requiere, por parte del gobierno y de la industria, la adopcion de una
vision compartida sobre la funcidén cubierta por la industria en el SNI y un didlogo
permanente sobre el orden institucional, metas y estrategias.

3.4.2 Premisa I: Industria consultora, sistema abierto

Como los otros sistemas del conocer, ciencias, universidad, e informacion, la industria de
la consultoria proporciona sus mejores resultados si estd estructurada como sistema
abierto que provee sus servicios a un mercado flexible.>* Las politicas que han permitido
la expansion global de las industrias TIC son aplicables a la consultoria. Las mejores
practicas productivas y organizativas que surjan en una esquina del planeta, la
consultoria, impulsada por el mercado, debe estar en condicion de sugerirlas a nivel local
adaptandola en un continuo de combinaciones que incrementan la productividad de las
empresas y de la administracion publica.

En este sistema sin fronteras, la diferenciacion entre industria nacional y extranjera debe
escribirse de manera tal que no constituya discriminacion excluyente y eliminarla no
deberia causar preocupacion a los que temen la competencia internacional. Para
tranquilizar este partido puede observarse que, en el mercado hodierno de la consultoria,
la llave de contextualizaciones exitosas de innovaciones y mejores practicas globales es
la presencia de profesionales y empresas locales capaces y conocedoras del entorno
operativo, igual que en todas las otras ramas del conocimiento. Ejemplos de industrias
consultoras abiertas son las de los EEUU, Inglaterra, entre muchas otras. Ejemplos de
mercados cerrados, las que atienden al sector publico de los paises de América Latina,
son casi solamente empresas nacionales porque el marco institucional, legal y las
practicas de negocio son adversas a la presencia de empresas globales. Las excepciones
se encuentran en sectores particulares como hidrocarburos, los cuales normalmente se
rigen por reglamentos de adquisiciones separados.

3* Sylvia Kraemer:”Science and Technology Policy in the United States”, pg. 1, Rutgers University Press 2006.
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Es normal hoy encontrar que las oficinas de empresas consultoras globales establecidas
en México emplean casi solamente profesionales mexicanos y son dirigidas por socios
mexicanos. La presencia de profesionales extranjeros es observable solo cuando la
naturaleza del tema tratado no es familiar localmente. Sin embargo, estas empresas
buscan empleo con la administracion publica, solo en situaciones particulares. De hecho,
la escasa visibilidad de la demanda publica y el marco institucional confuso ralentizan el
flujo de conocimientos nuevos hacia la administracion publica. En condiciones parecidas
se encuentran paises, objeto de estudios recientes, como Pert y Colombia.

3.4.3 Premisa ll: Acceso a talentos profesionales

La industria debe estar en condicion de ofrecer carreras gratificantes y desafiantes para
poder atraer los mejores talentos de un reservorio lo mas amplio posible. La segunda
premisa necesaria a la integracion de la industria es su acceso a los profesionales y
expertos que ésta necesita para poder mantenerse y crecer. En México, como en otros
paises, el mas frecuente modelo de empresa consultora se compone de una cumbre de
socios lideres y ejecutores, un nivel intermedio de profesionales sénior, gerentes y
ejecutores, y una base de jovenes profesionales y expertos que se forman guiados y
nutridos por socios y séniores trabajando en los proyectos de distintos clientes.

El margen operativo de la empresa depende de la posibilidad de apoyar el trabajo
adquirido por los socios, en los otros profesionales, especialmente, en jovenes talentosos.
Para mantener en equilibrio este modelo, la empresa requiere de: (i) liderazgo capaz de

motivar con su ejemplo y posiblemente su - ) —
. B . . Maestria en el Manejo de la Ingenieria
carisma; (ii) flujo estable de trabajos

interesantes; y (ii1) correcto apalancamiento o | Se necesita reclutar jovenes talentos con

proporcién  entre  socios, gerentes y profundidad técnica y amplitud de vision.
Programas de grado y de postgrado que
combinan disciplinas cientificas con manejo de
empresa y negocios estan naciendo en
son, principalmente, las academias € | universidades y colegios como Dartmouth,

institutos tecnoldgicos locales y globales, de | Cornell, Duke, Stanford. Estos programas

profesionales de nivel junior.’Las fuentes de
la materia prima que alimentan las empresas

las cuales egresan los jovenes, las empresas | ¢nsefan a graduados de la ingenieria como

.. . . traducir un descubrimiento de laboratorio en
de servicio y la las otras industrias donde ) i -
una tecnologia aplicada que aniade valor.

maduran profesionales y expertos.

Los programas estan ganando credibilidad en
Los obstaculos del presente. En este compaﬁl'as que, bajo intensa competencia

momento la industria consultora mexicana | global, necesitan innovacion continua y
que atiende el sector publico tiene manejo mas efectivo de su base tecnologica.

dificultades en atraer fuerzas profesionales Financial Times — July 26, 2010

46



jovenes, darles trabajo interesante y remunerarlas competitivamente. A pesar de la so6lida
demanda registrada desde el 2007-2009 por parte del sector publico, sobre todo en
infraestructura, la remuneracion de los servicios permanece baja al punto que es dificil
para las empresas consultoras reclutar y mantener personal calificado. Esta dificultad esta
conectada a las caracteristicas inestables de la demanda, los requerimientos rigidos y
anticuados del cliente publico al considerar solamente profesionales ancianos y a los
bajos niveles de remuneracion. Segin testimonios, la remuneraciéon horaria de los
consultores de empresas mexicanas grandes (>700 empleados) del sector de la ingenieria
se coloca en promedio debajo de la remuneracion horaria de empresas extranjeras
establecidas en México del mismo sector en un 25-30%. Estas mismas resultan de un
50-100% por debajo de las tarifas cobradas por firmas consultoras internacionales a nivel
global.

Otro factor que afecta negativamente es el actual marco legislativo laboral, rigido y
costoso, en emplear y despedir trabajadores que no es adecuado para empleo de
profesionales por plazos flexibles que es normal en empresas consultoras con cargas de
trabajo tipicamente variable. Segun el Global Competitivness Report 2007-2008 (GCR),
Meéxico figura en lugar 71 de 131 paises como “complejidad de practicas de empleo y en
lugar 95 de 124 como “costo de terminacion de contrato laboral”. Seria muy util para las
empresas consultora poder emplear a través de un contrato de prestaciones profesionales
comprensivo de todos los rubros de remuneracion. Se encuentran ejemplos de esta
practica contractual, aplicable a México, en muchos paises de la OCDE.

Para capturar las oportunidades. En una estrategia de impulso a la productividad, las
instituciones de educacion y de las empresas deben trabajar conjuntamente para vincular
mas estrechamente el rigor académico con las exigencias practicas de una economia mas
competitiva. No hace falta decir que el gobierno debe continuar alentando estudiantes de
pregrado a estudiar una gama mas amplia de temas relevantes, en particular ciencias y
matematicas, mientras es también importante que las universidades inviertan en las
facultades que ensefian las materias que interesan a las profesiones.

Al surgir de una demanda de servicios mas estable y con la superacion de las limitaciones
regulatorias (Direcciones A y B), se justificara por parte del gobierno apoyar una mas
fuerte vinculacion de la industria a universidades e institutos tecnologicos para que se
establezcan programas para preparar graduados de las varias profesiones en las
actividades y especialidades tipicas de la consultoria tales como estructuracion de
proyectos, gerencia estratégica, manejo y comunicacion de informacion compleja,
negociaciones, ética profesional.

Para ayudar la cadena del suministro de la industria consultora, universidades estatales y
privadas de los EEUU a partir del 2000, han ido ofreciendo programas y creando
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4.1

institutos que entrenan jovenes graduados a calificarse como consultores.”® Estos
institutos incluyen veteranos de la industria como profesores y funcionan como
observatorios, centros de preparacion y despacho de jovenes profesionales hacia los
varios segmentos de la industria consultora y como punto de encuentro de la industria con
los aspirantes. Esta tendencia se ha acelerado al crecer la demanda y la sofisticacion de
los servicios relacionados con competitividad, liderazgo, ingenieria de sistemas y
reorganizacion de empresas.

Con el fin de exponer estudiantes y graduados a la actividad consultora, algunas
universidades han establecido organizaciones consultoras (Illinois Business
Consulting)’’. Sin fines comerciales, lideradas por profesionales expertos y académicos
reconocidos, trabajan sobre temas seleccionados y clientes reales cobrando montos
simbolicos que permite a los estudiantes aplicar lo aprendido en las aulas.*®

Una vez que los reclutas con el perfil adecuado estaran trabajando en la industria, las
empresas necesitardn mirar cuidadosamente a sus estructuras y practicas de negocio para
asegurarse de permanecer lugares atractivos en los cuales trabajar. Esto puede significar
cambios organizacionales que satisfagan actitudes cambiantes hacia el balance
vida/trabajo.

Agenda de Acciones
Resumen de lo anterior

El primer capitulo introduce la consultoria profesional como un camino para la aplicacion
y difusion de innovaciones y mejores practicas que permiten reducir costos, incrementar
retornos y productividad. Del analisis de la demanda de la administracion publica, del
marco institucional y de las entrevistas con funcionarios se desprende que entidades y
dependencias federales logran un limitado acceso a servicios de la calidad necesaria para
sus proyectos. Las entrevistas con las empresas consultoras sugieren que las condiciones
contractuales obtenibles del sector publico no estdin conmensuradas a los riesgos que se
enfrentan. Por esta razon, muchas empresas escogen no participar en licitaciones
publicas.

Después de mencionar los principios de la vision de la industria consultora mexicana, en
el tercer capitulo se identifican tres “direcciones estratégicas” para impulsar su desarrollo
de acuerdo con la vision. Las direcciones estratégicas proponen una infraestructura

3% Algunos ejemplos de estos programas: http://web.mit.edu/sloan-mecc/website/index.html.

37 http://www.ibc.illinois.edu/.

** Esta informacion, de alguna manera, significa que se apoya aqui la regulacion vigente en México sobre la
participacion obligatoria de universidades a los concursos publicos para servicios de consultoria.
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4.2

institucional incluyente, una demanda confiable, un marco regulatorio estable y, una
industria consultora colocada adentro de la economia mexicana del conocimiento.

Direccion A: el gobierno crea una estructura de coordinacion de la demanda que retne
los requerimientos de servicios profesionales de acuerdo con las exigencias sectoriales,
los programas de inversion y de modernizacion de la administracion publica. Esta
informacion ayudard a las empresas a dimensionar y estructurar su oferta.

Direccién B: el gobierno procede con el fortalecimiento de las instituciones de la
administracion publica que permiten al mercado funcionar mas eficientemente:
(1) politica y normatividad de contratacion de servicios profesionales; (ii) fortalecimiento
de la capacidad y autoridad técnica, responsabilidad de los funcionarios asignados a
planificacion, adquisicion, manejo, evaluacion de los servicios; (iii) fortalecimiento de
los organos de auditoria y control de acuerdo con una filosofia de trabajo que concentra
la administracion publica en la produccion de resultados.

Direccion C: el gobierno adopta una politica coherente de integracion de la industria
consultora en un marco integrado de las politicas de impulso del conocimiento avanzado,
en particular: (i) reconoce, institucionalmente, la industria en su funcién de intermediario
independiente de innovaciones y mejores practicas; (ii) apoya, con los medios a su
disposicion, la vinculacion eficiente de la industria con las instituciones que la alimentan
de los talentos profesionales y expertos que la industria necesita para sustentar su
desarrollo.

Agenda de Acciones industria-gobierno

Para que las direcciones estratégicas planteadas en el capitulo 3 logren ser efectivas, se
recomienda realizarlas con una AA gobierno-industria concertada entre los dos. La AA
pondra a la industria consultora en condicion de realizar su potencial, y, al mismo tiempo,
permitird a la administracion publica absorber de la industria las mejores practicas e
innovaciones que necesita.

Tanto la industria como el gobierno de México estan de acuerdo que ninguno de los dos,
por si solo, esta en condicion y tiene la informacidn o los conocimientos suficientes para
disefiar y encaminar una politica exitosa que soporte eficazmente la actividad de la
consultoria al servicio de la administracion publica. El terreno en el cual se debe avanzar
es nuevo, requiere de experimentacion, implica “procesos de descubrimiento” cuyo costo,
la industria por si sola, no puede soportar, y cuyos alcances e impactos, la administracion
publica, no conoce. La probabilidad de éxito es mayor intentando un proceso de
elaboracion conjunto de la politica que, a cada paso, permita decisiones informadas y
acuerdos de voluntades. Se necesitan por ejemplo un manejo experto de la demanda y
una normatividad adecuada para complementar las fuerzas del mercado con la buena
voluntad de la industria. Estos instrumentos deben resultar de la colaboracion que permita
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descubrir los obstaculos mas significativos al fortalecimiento de la industria y cudles son
las intervenciones que pueden removerlos.

Las experiencias con industrias jovenes y/o estratégicas ha sido que la probabilidad de
éxito en el disefio de la politica aumenta cuando el gobierno y la administracion publica
toman parte activa en apoyar el dinamismo de la industria y en identificar y eliminar las
distorsiones que afectan los mecanismos del mercado de las adquisiciones publicas.

Es muy importante subrayar, en este punto, que la colaboracion gobierno-industria no
esta focalizada tanto en los “resultados” de la politica- que no son conocidos ex—ante,
sino en la organizacion y ejecucion correcta y conjunta del proceso de formulacion de
una politica. Lo cual significa que, para comenzar la preocupacion de gobierno e
industria, se debe crear un contexto en el cual actores publicos e industria se unen para
resolver problemas de la esfera productiva, cada parte aprendiendo las oportunidades y
las limitaciones de la otra. Acordar cuales son los instrumentos de la politica mas
adecuados y disenarlos son el producto de la primera etapa del proceso (de la AA) y
aplicarlos, evaluar los resultados y calibrar los instrumentos son el producto de la
segunda etapa.

4.2.1 Arquitectura Institucional de la Agenda de Acciones
LIDERAZGO POLITICO EN LA CUMBRE

Una agenda de propulsion de un sector estratégico como la industria consultora, requiere
de un “campedn de la AA” que tenga la audiencia del presidente y que esté en iguales
condiciones con otros miembros del gabinete econdmico. Puede tratarse de un ministro a
nivel de gabinete, el jefe de una comision parlamentaria, un vice presidente o el mismo
presidente (en el caso de la India la “Knowldege Commission” estd encabezada por el
Primer Ministro). Esto sirve a tres propositos: primero elevar el perfil de las politicas que
se van a adoptar; segundo asegurar que los encargados de las acciones de la AA
respondan de su desempeno a un oficial de alto nivel; y tercero identificar un politico
principal responsable de los resultados de las politicas que la AA va a generar.

GRUPO ESTRATEGICO DE TRABAJO

Se propone formar un GET conformado, por un lado, por los consultores de los varios
segmentos de la industria y, por el otro, por los principales usuarios de sus servicios de la
administracion publica.

A la cabeza del GET (Figura 4.1) con funcién de coordinacion se encuentran la SFP y la
SE, y/u otra entidad preocupada de la productividad del sector publico. El GET es el que
manejard la formulacion de la AA en un lapso de tiempo a definirse.
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Figura 4.1: Arquitectura Institucional de la AA

Una Unidad técnica Coordinadora (UTC) se forma para el desarrollo de las acciones de la
AA que corresponden a cada una de las direcciones estratégicas A, B y C. Expertos

independientes en desarrollo institucional, normativo, y en desarrollo de industrias
jovenes conformaran la UTC y asesoraran el GET.

4.2.2  Desarrollo de la Agenda de Acciones

La AA progresa a través de distintas fases. El diagrama de flujo de las fases principales
de la AA se encuentra en la Apéndice 1. El campe6n nombra los miembros y la cabeza
del GET conformado por 10-12 miembros portavoces de los varios segmentos de la
industria consultora y representantes del gobierno y administracion publica.

Los miembros del GET se retnen, inicialmente, para definir las direcciones estratégicas y
la agenda de las acciones y luego cada mes para desarrollar las distintas acciones de la
AA con el apoyo de la UTC. El ministro campedn podra atender a las reuniones clave.
Con el campeodn, la industria y las dependencias mantendran un didlogo activo. El papel
clave del campedén es el de mantener el entusiasmo de la industria y del
gobierno/administraciéon publica para la AA y animarlos en mantener el empeio al
cambio.

Después de la preparacion de la AA, el GET reportara, semestralmente, al campedn sobre
el progreso en la implementacion de la AA y el campeo6n asistira a la industria en resolver
particulares problemas que involucran todo el aparato de gobierno y/o administracion
publica.
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Preparacion de la Agenda de Acciones

La primera de las reuniones del GET marca el comienzo del “proceso de
descubrimiento”. El GET identifica y recomienda las direcciones estratégicas, sus
alcances y las desagrega en acciones especificas coherentes. El GET presenta el alcance
del AA al campedn el cual obtiene la orden del gobierno a proceder.

Obtenido el apoyo del gobierno, el GET distribuira en la UTC las responsabilidades para
implementar las distintas acciones. Se forman pequefios Grupos de Trabajo (GT) dentro
de la UTC, uno por cada direccion estratégica, que ejecutan actividades, estudios,
investigaciones. La UTC formula las recomendaciones al GET.

Serd importante restringir las recomendaciones a las prioridades para las cuales existen
recursos. El gobierno y el campeon juegan el papel de facilitadores, sin embargo, sera la
accion de la industria y su compromiso quienes guien la implementacion de la AA. En el
plan de trabajo de la AA se detallaran las prioridades y los tiempos de manera tal que
podran evaluarse el desempefio de la industria y del gobierno en alcanzar las metas.

Figura 4.2: Posible Alcance de la Agenda de Acciones

Temas Acciones del GET/UCT/GT
Direccion Estratégica A:  Demanda

Coordinacion Creacion del Organismo

Dimensionamiento Estudio del mercado

Profundizacion Especificacion requisitos estandares

Modulacion Planeacion de la demanda

Direccion Estratégica B:  Fortalecimiento Institucional

Normatividad
Capacidad

Direccion Estratégica C:  Integracion de la Industria

Estrategia de
Sistema abierto
Capital Humano

Replantear Reglamento
Estrategia de Cambio

Definicion Marco Institucional
Estudio de la industria

Vinculacion Industria/Universidad

Indicadores de desempefio seran necesarios para medir el progreso hacia las metas y los
resultados de la AA. La conclusion de la fase de desarrollo de la AA esta marcada por la
presentacion de un informe al campedn. El informe incluird el proceso y el calendario de
implementacion de la AA indicando quien sera responsable de cada recomendacion.

Los compromisos de la AA seran avalados por las dependencias y entidades del sector
publico antes de ser sometidos al Gobierno para que los apruebe. Cuestiones no resueltas
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pueden causar atrasos, es -por lo tanto- de interés de la industria y el gobierno asegurar
que dependencias y entidades tengan tiempo suficiente para evaluar las recomendaciones
de la agenda.

Implementacion de la Agenda de Acciones

Obtenido el aval del informe por parte del Gobierno, la AA se lanza y la implementacion
de las acciones recomendadas puede comenzar. Dependiendo de la naturaleza de las
recomendaciones, la implementacion de la AA podra tomar de dos a tres afios, de acuerdo
con el plan de trabajo acordado. Este lapso de tiempo permitira medir y evaluar el
progreso de las acciones de cada una de las direcciones estratégicas, el desempefio y la
robustez del marco institucional y normativo de acuerdo con los indicadores adoptados,
por ejemplo: el tiempo en el cual los contratos de servicios de consultoria se cierran y su
costo, la calidad de los servicios y cuando medible el impacto en la eficiencia de los
servicios publicos.

Un Grupo Estratégico de Implementacion (GEI) serd nombrado por el campedn para
supervisar la implementacion de la AA. Este grupo podra ser distinto del GET vy
comprender un numero mayor de miembros con la experiencia necesaria para impulsar
las acciones recomendadas. El proceso de implementacion continuaré siendo apoyado por
la UTC de la AA con Grupos de Implementacion (GI) establecidos para adelantar
recomendaciones especificas.

El informe anual de progreso de la agenda preparado por el GEI, para el gobierno, sera el
rendimiento de cuentas de la AA. El informe ofrecera la oportunidad a la industria y al
gobierno para discutir los resultados y los impedimentos del programa y medirlos contra
las recomendaciones, la vision inicial y los medidores de desempeiio de la AA. Los
informes anuales de progreso se publicaran en un sitio web.

Al completarse la fase de implementacion de la AA cada accion sera evaluada para
determinar el éxito de la estrategia en alcanzar los objetivos de la industria y del
gobierno, incluyendo los avances en implementar las recomendaciones y la vision de la
industria. La evaluacion identificara las acciones que deberan continuar para sostener y
monitorear el desempefio de la politica inaugurada al completarse la AA calibrandola de
acuerdo con sus resultados.

Las acciones de la AA habran producido un conjunto de instrumentos de manejo de la
demanda, de politica y regulacion de contrataciones, capacitacion de los funcionarios.
Estos instrumentos recomendados se probaran durante la fase de implementacion de la
AA. Por ejemplo, al final de la implementacion de las acciones relativas a la Direccion B
Normatividad y Capacidad, se evaluara el desempeio de las entidades en la contratacion
de los servicios y, en base a los indicadores, se acordard como calibrar reglamentos de
seleccion, modelos de contrato etc.
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5.1

Los instrumentos disefiados y ensayados en el curso de la AA constituirdn el punto de
partida de la politica de Gobierno en apoyo al desarrollo de la industria.

Si se considera que las recomendaciones de la AA no pueden adoptarse de un solo golpe
a todos los proyectos y dependencias de la administracion publica, puede considerarse la
oportunidad de adoptarlas limitadamente en un programa piloto. El programa piloto
puede, por ejemplo, exigir que las recomendaciones de la AA se apliquen en cada entidad
y dependencia solamente a dos proyectos importantes en los cuales la calidad de los
servicios y la innovacion sean criticos al éxito del proyecto mismo.

Instrumentos de una politica futura

Politica de apoyo: Antecedentes

Paises con industrias consultoras desarrolladas no .
Productividad no es todo,

Sin embargo en el largo plazo es casi
todo.

tienen una politica explicita de estimulo a la
industria de la consultoria aun cuando la actividad
se ha importante  del
crecimiento de la productividad de empresas y

revelado un motor Paul Krugman

sector publico. En los EEUU a partir de 1910 la industria ha crecido espontaneamente en
el sector privado impulsada por el mercado asesorando a las grandes estructuras
industriales y multinacionales y a partir de 1933 por la legislacion federal disenada para
la proteccion de inversion y ahorro.” En los otros paises de la OCDE la industria

consultora ha evolucionado en los distintos paises de
manera particular sin embargo siempre conjugando
mejores practicas e innovaciones globales con el
contexto local. Es probable que, por esta razén, no
se disponga de un modelo de desarrollo de la
industria pre-constituido aplicable a todos los paises.

El uso de la consultoria por el sector publico de los
EEUU ha comenzado muy temprano en el segmento
ingenieria, sin embargo, es solamente a partir de
1995 que los consultores han conocido un empleo
mas profundo y sistematico. El impulsor de esta
expansion fue la campafa para “reinventar el
gobierno” (1993-97) con la cual se buscaba
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5.2

incrementar la eficiencia reduciendo la sobrecarga burocratica introduciendo las
innovaciones tecnoldgicas y organizativas mas recientes. Uno de los principales
instrumentos de esta campafia fue la reforma federal de adquisiciones.

En América Latina, varios gobiernos, entre ellos los de Brasil, Colombia y México, a
partir de los afios sesentas, adoptaron politicas orientadas a promover sus nacientes
industrias consultoras. Como el mercado local por si solo parecia demasiado pequefio y
lento, las politicas se concentraron en “substituir importaciones”. Esto se logro, de hecho,
dificultando la contratacion publica de empresas consultoras extranjeras y a veces
también discriminando las locales controladas por extranjeros. En algunos casos la
industria local logrd, con la anuencia de la administracion publica, la virtual captura del
mercado de su pais. La introduccion de reglamentos y practicas inadecuadas, como el
abuso de la subasta inversa en adjudicar contratos junto a confusos e inestables marcos
institucionales en pocos afios, alejaron las consultoras extranjeras. Si bien estas politicas
favorecieron, inicialmente, a las empresas nacionales, las mismas han llevado a un
progresivo deterioro de la calidad de los servicios y de los proyectos, han distorsionado el
mercado y comprometido, en muchos casos, la sostenibilidad de las consultoras
dedicadas a proyectos de la administracion publica.

Hoy, mientras no emergen nuevos argumentos a favor del proteccionismo, surge la
necesidad de tener instituciones y politica de estimulo de la industria consultora disefiada
y orientada al incremento de la eficiencia de la administracion publica y de la
productividad de la economia nacional.

De Agenda de Acciones a Politica

La AA sugerida en el capitulo 4 es el laboratorio en el cual los representantes del
gobierno y de la industria se retnen y en el GET, descubren, discuten, resuelven
problemas, acuerdan las direcciones estratégicas, escogen las acciones, remueven los
obstaculos y, para terminar, definen los instrumentos de la politica para el desarrollo de la
industria. E1 GET hace todo ésto tomando en consideracion las circunstancias locales y
las mejores practicas observadas a nivel global. Los instrumentos de una posible politica
que se han sugerido son: (i) demanda de servicios de la administracion publica
estructurada, instrumentada y adecuadamente manejada; (ii) reglamentos de
contrataciones adecuados a las exigencias de demanda y oferta; (iii) funcionarios
profesionalizados y autorizados a contratar, utilizar servicios con beneficio para la
entidad; y (iv) politica de integracion de la industria consultora a la economia del
conocimiento alimentada de un flujo adecuado de profesionales y jovenes talentosos.

El avance de la frontera del conocimiento creara continuos desbalances informativos
entre consultores, funcionarios y politicos. Ejecutar una politica que mantenga la
industria consultora motivada en proporcionar lo mejor de nuevos conocimientos y
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practicas a proyectos publicos no sera lo mas facil: fallas de mercado volveran a crearse
cada vez que uno o mas de sus instrumentos se desajuste. Mientras principios y valores
quedaran iguales la perspectiva ird cambiando: serd necesario que los instrumentos de la
AA se ajusten a la evolucion estructural de demanda y oferta para que el mercado siga
funcionando confiablemente.

Figura 5.1: Gobierno Industria de la Consultoria: Marco Institucional de Colaboracion

Gobierno Cultura de Acumulacion de
Innovacion Conocimientos Nuevos
Dialogo Industria mas madura

.., Incrementan:
Vision:

Productividad
Competitividad
PIB

Politicas: Calidad

Demanda
Normatividad
Integracion

Compromiso
Responsabilidad

Inversiones mas

Dependencias Consultores Eficientes y Sostenibles

Enfocadas en‘Cahdad- proponen
Innovacion- Innovacion
Desempefio

Es por lo tanto necesario que al terminar la etapa de implementacion de la AA, el
gobierno y la industria continien su estricta colaboracion. El equilibrio de esta
colaboracion sera clave para la aceptabilidad y efectividad de la politica. Por ejemplo
cuando la regulaciéon de compras publicas no resistira a la tentacion de imponer un
excesivo énfasis en el uso del precio como factor de seleccion, la calidad de los servicios
comenzara a disminuir. Esto se reflejara en la calidad de los servicios en el corto plazo y
de los proyectos en el mediano. La demanda inestable de servicios por parte del sector
publico impedira a las empresas consultoras formular planes confiables de empleo
profesional y dificultara mantener disponibles expertos mas calificados para los cuales la
demanda es mas fuerte. Sera posible que continlien a formarse trampas de pobreza
profesional que hoy plagan algunos segmentos de la industria consultora.

Aqui se ofrecen elementos para una posible politica que permita al gobierno consolidar la
estrategia sugerida con la AA, mantener un acceso eficiente a los servicios y, al mismo
tiempo, seguir apoyando el desarrollo sostenible de la industria. Estos elementos se
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obtienen observando las tendencias de paises cuya administracion publica ha ido
perfeccionando el empleo de servicios profesionales para obtener mas valor en la
preparacion de sus proyectos y programas de modernizacion de los servicios publicos
(Figura 5.1).

5.2.1 Demanda de servicios: Mirando al futuro

Si, por ejemplo, el gobierno federal lograra un incremento de productividad del 15%, lo
cual se espera tipicamente en un proyecto de cambio en el sector privado, esto
significaria para el gobierno federal un ahorro de US$ 11.5 billones en términos de sus
adquisiciones del 2009, por cada afio futuro. Es de esperar que en México, como ya en
otros paises, tome pié mas firme, en la administracion, la politica de utilizar servicios de
consultoria para resolver problemas complejos, poco comunes y de impacto para su
productividad. Los objetivos seran, groso modo, los mismos: reduccion de costo de los
servicios publicos e incremento de eficiencia aplicando nuevas tecnologias y nuevas
formas de organizar la produccion de estos servicios.

En paralelo, con el impulso a la productividad y con el difundirse de la rendicion de
cuenta, los mismos contribuyentes, empresas y ciudadanos, exigirdn que las decisiones o
programas que ellos consideran importantes, reformas de sanidad, educacion, atencion
publica, defensa, sean estudiados o evaluados por profesionales dispuestos a respaldar
estas recomendaciones con su reputacion.

A través de su propia demanda de servicios el gobierno dispondra de un instrumento con
el cual contribuir a plasmar e a impulsar el desarrollo de la industria consultora, sobre
todo, en sectores estratégicos en los cuales el sector privado no interviene. Planes rectores
infraestructurales (fisicos e informaticos) y ordenamientos ambientales, politicas para los
sectores educacion, salud, seguro social y proteccion civil, y defensa son algunos
ejemplos.

Para estimular respuestas adecuadas de parte de la oferta, serd necesario que secretarias
coordinadoras tales como SE y SFP mantengan al dia los instrumentos de coordinacion y
regulacion de los cuales se habla en el capitulo 3 y, al mismo tiempo, asistan a las
dependencias en articular, instrumentar, mantener al dia y manejar su demanda.

La politica, a soporte de la industria consultora, deberia consolidar los instrumentos
identificados en la Direccion Estratégica A que se resumen aqui:

. Coordinacion de la demanda: es de considerarse la formacion de una
subsecretaria encargada de coordinar la preparacion por las dependencias de
programas y de proyectos controlando calidad, tempestividad y congruencia de
los mismos con programas sectoriales y estrategias del gobierno federal.
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5.2.2

Instrumentacion de la demanda: la misma subsecretaria puede encargarse de
cuidar que las dependencias estén en condicion de expresar su demanda de
servicios de acuerdo con TdR y documentos estandar adecuados e innovativos. La
subsecretaria puede preparar, y poner a disposicion de las dependencias, guias
para preparacion, gestion y evaluacion de proyectos y organizar entrenamiento de
los funcionarios asignados a las unidades técnicas de las dependencias.
Modulacion y financiacion de la demanda: los servicios de consultoria
relacionados con programas y proyectos deberian tratarse como parte integrante
de las inversiones y no como gastos discrecionales. Un fondo multisectorial o méas
fondos especializados en preinversion son vehiculos de financiacion que han dado
excelentes retornos en términos de proyectos bien presupuestados y preparados en
tiempo. Su creacidon permitiria distribuir la demanda de servicios de acuerdo con
los programas de mediano y largo plazo de las dependencias, y aumentar la
visibilidad de los mismos por parte de las empresas.

Los términos coordinacion, supervision y monitoreo que se emplean en los
parrafos anteriores quieren significar que, para alcanzar resultados, la
administracion necesita ser efectiva, y para ser efectiva, necesita dar resultados en
los programas sobre los cuales se ha empefiado. El seguimiento de la evolucion de
los programas no es sinébnimo de centralismo sino que quiere dar al gobierno
central un instrumento relativamente simple, pero efectivo, para medir el éxito en
la obtencion de resultados en esos programas.

No parece productivo especular ulteriormente sobre particulares aspectos de una
futura politica cuyos instrumentos seran objeto del proceso de descubrimiento que
tomara lugar en el curso de preparacion e implementacion de la AA.

Normatividad y manejo de las contrataciones: instrumento flexible

En el largo plazo la politica de contrataciones, para ser de apoyo efectivo al
gobierno deberd seguir evolucionando bajo el aspecto normativo conjugando el
objetivo de las dependencias, contratar eficientemente servicios innovativos con
la visién y los incentivos, que motivan las empresas consultoras que son
enriquecer su reputacion profesional y obtener de la actividad un ingreso
sostenible.

Para alcanzar este objetivo, el gobierno -sobre la base de los cambios normativos
introducidos con la AA- debera seguir desarrollando una reglamentacion que dé a
la contratacion de estos servicios un marco juridico mas flexible y efectivo. Esta
recomendacion se ha formulado, también, en el Country Procurement Assesment
Report (CPAR) preparado por los bancos multilaterales de desarrollo que

58



colaboran con México en tema de adquisiciones®. Como punto de partida, el
gobierno debera insistir con el enfoque inaugurado con la Direccion Estratégica B
de la AA de usar métodos de seleccion y contratos adecuados a la naturaleza de
los servicios, concentrando la atenciéon en calidad y calificaciones y en

profesionalizacion 'y de los funcionarios
responsables de “evaluar” propuestas, contratar y
emplear servicios.

Cassio: Reputacion,

reputacion, reputacion! Oh
Perdi mi reputacion! Perdi
Se ofrecen aqui algunos conceptos que, en el Zif :g/e HEL AT

mediano y largo plazo, el marco regulatorio Otelo, Acto IL, Escena 3

deberia internalizar para eliminar las fallas de
mercado que ahora impiden un flujo suficiente de servicios innovativos a los
proyectos de la administracion publica.

. Reputacion: la adopcion del uso de “la lista corta” o “invitacion a cuanto menos
tres”, en la seleccion por calificaciones y por calidad, permitira a las dependencias
tratar implicitamente la reputacion del consultor como el factor de seleccion en la
contratacion de servicios profesionales. De esta manera las promesas de
resultados (ofertas) de los consultores estaran respaldadas por el activo principal
del cual disponen: su reputacion (profesional). Usar calidad y calificaciones como
factor de seleccion impulsara a los consultores a trabajar dentro de un sendero
delimitado por competencia, integridad y a mantenerse independientes.

. Contratos de mas largo plazo: con el crecer de la complejidad de los servicios,
clientes y consultores necesitan de comunicaciones eficientes y confianza
reciproca. Actualmente, la brevedad de los contratos no permite la transferencia
de conocimientos que se esperaria. Contratos de mas largo plazo permiten a la
dependencia conocer mas a fondo sus consultores y donde mas pueden anadir
valor, contar con asesores que entienden su actividad y pueden ayudar en la
solucion de problemas sin repetir altos costos de familiarizacion.

. Sostenibilidad: 1as empresas consultoras, al disponer de contratos suficientemente
largos, podran implementar planes de su propio desarrollo para los cuales
emplearan profesionales para periodos mas largos. Profesionales de mejor calidad
estardn mas motivados a buscar empleo en la industria. Los reglamentos actuales
permiten la contratacion plurianual de las empresas consultoras solo como
excepcion con lo cual se perjudica la continuidad de la relacion y se pone la
empresa en condicion de no trabajar por resultados de largo plazo, como deberia.

0 Banco Mundial/BID: “México-El Sistema Federal de Contratacion Publica: Retos y Oportunidades” Ciudad de
Mexico, 2007, pag. 9.
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Confianza: el éxito del consultor dependera mas y mas de la calidad de la relacion
que logra establecer con el cliente. El valor aportado es mayor cuando, entre
consultor y contraparte, se establece mutua confianza. La confianza y
colaboracién basadas en principios serdn necesarias, sobre todo, cuando en
proyectos complejos, nuevos y riesgosos el desbalance de conocimientos entre
consultor y contraparte sera mayor. La adopcion de la lista corta, la seleccion
basada en calificaciones permite a la dependencia anclar su confianza en la
experiencia del consultor.

Didlogo: la manera mas efectiva para el gobierno de mantener al dia el
instrumento de la normatividad serda mantener un dialogo constructivo permanente
entre la industria y las secretarias coordinadoras a través de una estructura de
concertacion parecida a la creada con la AA. La SFP tendra la responsabilidad de
manejar las herramientas de la normatividad de acuerdo con la vision de cada
gobierno, relativa a como y hasta qué punto la industria de la consultoria debe
alimentar de innovaciones y mejores practicas sus proyectos y los servicios
publicos que se generan de ellos. La industria, a través de sus asociaciones, tendra
la responsabilidad de asegurar un didlogo estructurado y continuo con la
administracion publica y el gobierno.

Entidades y dependencias al tener un portafolio de programas y proyectos podran
desarrollar una vision propia de las capacidades técnico-profesionales que van a
necesitar, y traducir estos requerimientos en estrategias y programas de mediano y
largo plazo, de empleo de personal, de entrenamiento y uso de consultores.

No se mencionan, en este capitulo, los nuevos instrumentos para adquisiciones
tales como “compras electronicas”, “acuerdos marco”, y “dialogo competitivo” de
los cuales mucho se ha hablado en tiempos recientes. La razon es que no se trata
en el primer caso de un producto de soporte en las adquisiciones de servicios
complejos y estratégicos tal como los referidos en este trabajo. Esto no significa
que bases de datos electronicas no se deban usar para reunir informacion sobre
consultores, sino lo contrario. Los acuerdos marco para servicios de consultoria se
estan experimentando en paises de la Union Europea (UE), entre ellos Inglaterra y
Dinamarca. En el caso de Inglaterra las agencias estatales han expresado
preocupacion sobre la calidad de los servicios contratando utilizando el modelo de
Acuerdo Marco del Office of Government Commerce, “OGCbhuying.solutions”.
En el caso del “didlogo competitivo”, hay que sefialar que los concursos
intentados hasta ahora en paises de la UE han dado lugar a procesos muy largos y
costosos, sobre todo para los consultores invitados.
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Apéndice I: Diagrama de Flujo de 1a Agenda de Acciones

Campeon Nombra Miembros
Grupo Estratégico de Trabajo (GET) y
Coordinador de la AA

GET define Objetivo y Direcciones
Estratégicas y define el plan general de
trabajo de la AA

GET Conforma Unidad Técnica
Coordinadora (UTC) y los Grupos de
Trabajo (GT)

GET-UTC definen Plan General Trabajo
GTS preparan recomendaciones y las
presentan a Dependencias y Entidades

GET/UTC finalizan el Informe de la AA y lo
presenta al Gabinete que lo aprueba

Se lanza la Implementacion de la AA

UTC y los GT implementan las acciones de
la AA colaborando con las dependencias

Grupo Estratégico de Implementacion (GEI)
prepara informe de implementacién para el
gobierno

Se calibran las direcciones estratégicas de
acuerdo con los resultados evaluados de la
agenda de acciones
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Apéndice II: Lista de Entrevistados

Nombre

Titulo

Organizacion

Renato Arriola Aguilar

Gerente de Contratos de Obra
Publica

Comision Federal de
Electricidad CdM

Victor Manuel Bretén Pavon

Gerente Administrativo

Grupo SACMAG - CdM

Alberto Bucardo

Especialista Fondo Multilateral de
Inversiones

BID — México

Patricio Cal y Mayor

Socio Gerente

Cal y Mayor y Asociados CdM

Gerente de Informatica y

Ismael Cabrera . CONAGUA CdM
Telecomunicaciones
Alberto Chaia Ejecutivo McKinsey de México
Natacha Chartorijsky Business Develp. Executive
. . . M tC Itant
Fiona Czerniawska Director anagem.en. onsuants
Association (UK)
Jefe del Departamento de Sistemas Comision Federal de
Marco Antonio Chong de la Gerencia de Abastecimiento Electricidad

Javier Davila Pérez

Titular de La Unidad de Politica de
Contrataciones Publicas

Secretaria de la Funcion Pablica
Gobierno de México

Jesus De la Rosa

Gerente Sectorial

IBM de México

Franco De Siervo

Socio Gerente

Ingea Consulting — Italia

Socio-Presidente

Systec México

Jorge Diaz Padilla
Acquisition Poli . 1 i
David Drabkin cquisition Policy anq Sr US Gen.er.a Serwces
Procurement Executive Administration
Martin Eherenberg Especialista Principal Compras European Development Bank

Liliana Escobar Trejo

Directora General Adjunta de

Secretaria de Desarrollo Social

Adquisiciones Gobierno de Mexico
Titular de la Unidad d . .
11.1?1r © @ mmida E? Secretaria de la Funcion Publica
Esperanza Esparza Cadena Normatividad de Contrataciones . .
o Gobierno de México
Publicas
Association of 1ti
John D. Gamble Presidente ssociation of Consulting

Engineering Companies-Canada

Sergio Garcia-Bullé

Director General

SEP-CONOCER

Claudia Ivette Garcia Romero

Director General

Direccion General de Comercio
Domestico y Econémia Digital
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Francisco Gomez Pozos

Business Devlp. Manager

CH2M Hill de México

Fernando Gomez de Lara

Director General Adjunto de
Normatividad de Contrataciones

Secretaria de Desarrollo Social
Gobierno de Mexico

Susie Grynol

Director Public Affairs and
Business Practices

Association of Consulting
Engineering Companies-Canada

Antero Raul Inman Campos

Director General de Recursos
Materiales y Servicios Generales

Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico
Gobierno de Mexico

Consejo Nacional Empresas

R 4 | Angel Ex Presi
eyes Juarez del Ange x Presidente Consultoras de México
Mauricio Jessurun Presidente Consejo Nacional Er:npresas
Consultoras de México
Sedar Labarre Ejecutivo Booz and Company - USA
Kotnik Kim Ejecutivo Booz Allen Hamilton — USA
Ernesto Lopez Coérdova Economista Sr. De Pais BID - México
E ialista Principal
Raul Lozano F. speciats .a. r.1nc1pa de BID - México
Adquisiciones
Raul Mendoza Mata Su.bdlre.c’tor de Sum'm.ls.t Tos = Pemex - CdAM
Direccion de Adquisiciones
Australia Associati f
Megan Motto General Manager ustralia Assoclation o
Consultants
. . Policy Devel t Planning —
Peter Nelson Director de Operaciones oliey —eveiopmelit aniing

Sydney, Australia

Gonzalo Nufez

Director de Tecnologia

Accenture de México

Felipe Ochoa

Socio-Presidente

Felipe Ochoa y Asociados

Nelson Ogunshakin

General Manager

Association of Consulting
Engineers —Reino Unido

Juan Paratore Garcia

Titular de la Unidad de Control y
Auditoria a Obra Publica

Secretaria de la Funcion Publica
Gobierno de México

Felix Prieto

Coordinador Oficina de Politicas
de Compras Publicas

BID — Washington DC

Miguel Angel Reta Martinez

Director

Centro de Consultoria en
Administracion Publica — CdM

John Ritchie

Ingeniero Consultor Sistemas
Hidroeléctricos

Hatch Mining —Canada

Xavier Romero

Oficial Senior

Boston Consulting - CdM

Mario Salazar Lazcano

Director General

DIRAC Ingenieros Consultores

CdM
José Jesus Salcedo C. Gerencia de Negocios CH2M Hill de México
Alfonso Sanchez Experto en Compras Publicas Estados Unidos
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Victor Ulises Sanchez Maldonado

Director general de Recursos
Materiales y Servicios

Secretaria de Energia
Gobierno de México

Montserrat Saenz de Ugarte

Presidente

Tecniberia - Espafa

Ulla Sassarsson

Especialista Compras Publicas,
Vice-Director

Association of Consulting
Engineers - Denmark

Ian Sears

Head of Professional Services

Office of Government
Commerce Reino Unido

Stan Z. Soloway

President and CEO

Professional Services Council
EEUU

Mark E. Steiner

Sr._P-olicy Director

American Council of Consulting
Engineers, EEUU

Jan Van der Putten

General Manager

European Association of
Consulting Firms (Efca)

Carlos Tessore

Coordinador, Programa ICT4GP

BID - Uruguay

Francisco J. Trevifio Moreno

Abogado

Rios Ferrer, Guillen-
Larena, Trevino - CdM

Miguel Villegas Lerdo de Tejada

Titular de Unidad
Secretario Ejecutivo Comision
Intersecretarial de Compras

Secretaria de Economia CdM

Edgar Ubbelohde Rosaldo

Presidente

Comision de Compras de
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