iy Y € 050337 18 A EEUSJEOSUR.ILE) 80 BE1SI XINI 40 SOOOLIELE003 S8 MB LK




Estado de la Transparenciay el Acceso
ala Informacion en las contrataciones e PEMEX

Aroa de la Fuente Lopez

Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, A.C.

Esta publicacion analiza los mecanismos de transparencia y acceso a la informacion en las contrataciones de PEMEX.
Las actividades del proyecto y la publicacién contaron con el apoyo del Revenue Watch Institute.

Disefio: Marco Partida

2012 Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, A.C.
Cerrada de Alberto Zamora, 21, Col. Villa Coyoacan, C.P. 04000, México D.F.

ISBN: 978-607-7631-08-8

Impreso en México



Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, es una asociacion civil plural, independiente, sin afiliacién partidista y
horizontal que busca avanzar hacia la democracia sustantiva. Fundar se dedica a la incidencia y monitoreo de politicas
e instituciones publicas por medio de la investigacion aplicada, la reflexion critica y propositiva, la experimentacion y la
vinculacién con actores civiles, sociales y gubernamentales.

El trabajo de Fundar parte de una concepcion integral de los derechos humanos, del reconocimiento explicito de
la necesidad de incorporar y promover la perspectiva de género, la participacion ciudadana, la justicia social y
la proteccion del medio ambiente. Estos principios se complementan con un esfuerzo por encontrar soluciones
creativas a los problemas que el pais enfrenta y formular propuestas caracterizadas por el rigor en la investigacion y la
interdisciplinariedad.

Fundar se creé en enero de 1999 por un grupo de personas con trayectorias en diferentes disciplinas, con el objetivo
de desarrollar mecanismos para la participacion ciudadana, identificar modelos de accién que hayan tenido éxito en

otros paises y experimentar con nuevos modelos que puedan contribuir a resolver problemas sociales especificos.

www.fundar.org.mx






INDICE

Introduccion 7

1. Contrataciones petroleras en México: una agenda en expansién 9

2. Obligaciones de transparencia y acceso a la informacion en las contrataciones petroleras 13
2.1. Obligaciones generales de transparencia y acceso a la informacion 14

2.2. Obligaciones de transparencia y acceso a la informacion en la legislacion y
normatividad contractuales 16

- Marco contractual para las actividades diferentes a las sustantivas de caracter

productivo 16

- Marco contractual para actividades sustantivas de cardcter productivo 17

3. El acceso a la informacion sobre las contrataciones de PEMEX: un camino tortuoso 21
3.1. CompraNet, ¢qué informa? 22

3.2. El IFAI, ¢garante del acceso a la informacion para las contrataciones de PEP? 22

- Licitaciones 22

- Contrataciones 23

4. Conclusiones generales y recomendaciones para contrataciones petroleras mas transparentes 25
Acrénimos 29
Fuentes de informacion 31

Anexo. Resiimenes de las resoluciones del IFAI: solicitud de informacién sobre licitaciones de PEP 25






INTRODUCCION

Durante los Ultimos 10 afos, el régimen de contratacion de Petrdleos Mexicanos (PEMEX) y sus organismos
subsidiarios' ha sufrido modificaciones encaminadas a ampliar la participacién de la iniciativa privada en la
industria petrolera nacional. Esta fue una de las motivaciones de la Reforma Energética que tuvo lugar en 2008. La
participacion privada en la explotacion del petréleo se justificd entonces por la necesidad de hacer frente a la caida en
la produccion petrolera y en la tasa de restitucion de reservas, con un PEMEX en dificultades financieras y operativas
como teldn de fondo. A partir de dicha reforma, se cred un régimen de contratacién especial y especifico para PEMEX
gue vino a sumarse al ya existente, basado en las leyes generales de contratacién del Estado. Con base en el mismo,
se aprobaron en 2010 los nuevos contratos integrales de exploracién y produccion.

Sin embargo, cabe preguntarse si la creacion de nueva legislacion y normatividad en materia de contratacion ha
venido acompanada de avances contundentes en transparencia y acceso a la informacién pablica sobre los procesos
de licitacién y contratacién de PEMEX. Avanzar en este sentido es fundamental para poder comprobar que la
actuacion de los servidores plblicos en estos procesos se atiene en todo momento a los principios constitucionales?
de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia (articulo 113). Asimismo, para asegurar que los recursos
pUblicos implicados en las contrataciones® se administran “con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados” (articulo 134). Es decir, para conocer si la asignacion
y determinacién de las condiciones especificas de cada contrato observa, en todo momento, el interés pulblico
nacional. Este es un asunto de la mas alta relevancia puesto que los contratos son parte central, el Gltimo eslabdn,
de la legislacion de los proyectos petroleros (Rosenblum y Maples, 2009), al contener los términos concretos de cada
acuerdo entre PEMEX y las empresas privadas.

La transparencia y el acceso a la informacion publica son instrumentos fundamentales para detectar desviaciones
en el cumplimiento de las funciones de los servidores plblicos y en el uso de los recursos pUblicos. En el caso de
PEMEX y su régimen de contratacion, estas herramientas son Utiles para disminuir los espacios de discrecionalidad
y corrupcion en la asignacion y negociacién de los contratos. Esto Ultimo se explica por dos razones. La primera
de ellas es que la transparencia y el acceso a la informacion habilitan las funciones de control y contrapeso de los
legisladores, al proveerles de informacion en tiempo y forma sobre las decisiones y acciones del Ejecutivo en estos
procesos. Por otro lado, exponen las decisiones y acciones del gobierno a la luz publica y habilitan la participacion
de los diferentes sectores sociales en las mismas, lo que favorece un mayor control y reduce la posibilidad de que
los servidores publicos respondan a intereses personales. Ademas, el acceso a la informacién publica es un derecho
humano fundamental*y, por lo tanto, el Estado estd obligado a asegurarlo poniendo a disposicién publica informacién
claray (til, de manera oportuna.

1 PEMEX Exploracion y Produccion (PEP), PEMEX Refinacion, PEMEX Gas y Petroquimica Basica y PEMEX Petroquimica. En adelante, se utilizara PEMEX para referirse
tanto a esta entidad como a sus subsidiarias.

2 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

3 Entre enero de 2007 y junio de 2011 PEMEX y sus subsidiarias gastaron, de media, el 39.6% de los recursos federales totales destinados a contrataciones de
adquisiciones y servicios y de obras publicas y servicios relacionados (SFP, 2011).

* El Derecho de Acceso a la Informacion (DAI) estd establecido en el articulo 19 del Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos y en el articulo 13 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, como parte inherente a la libertad de expresion (Lépez Ayllon, 2009). Como informa este autor, una sentencia de la
Corte Interamericana en 2006 determind que el articulo 13.1 de la citada Convencidn salvaguarda el derecho de toda persona a solicitar informacion que se encuentre en
manos del Estado. Ademas, a nivel nacional, el DAI esta contenido en el Articulo 6 Constitucional y en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.



Para definir el estado actual de la transparencia y el acceso a la informacién en las contrataciones de PEMEX, en este
texto se hace un andlisis de la legislacion y normatividad en la materia. Asimismo, se presentan ciertas reflexiones
sobre el alcance de este marco legal a la luz de un ejercicio practico de acceso a la informacién que Fundar llevé a cabo
en 2010 sobre licitaciones y contrataciones de PEMEX. Por Ultimo, se presentan recomendaciones para el necesario
avance de la transparencia y el acceso a la informacién en esta materia.

Como paso previo, se describe la evolucion del régimen de contrataciones de PEMEX desde la nacionalizacién de la
industria petrolera en 1938 hasta la actualidad. El objetivo de la inclusidn de este apartado es generar un piso minimo
para entender el estado de las contrataciones petroleras en México, que sirva para contextualizar la relevancia de la
transparencia y el acceso a la informacién para este ambito.



1. CONTRATACIONES PETROLERAS EN MEXICO: UNA AGENDA EN EXPANSION

Seria imposible entender el régimen contractual mexicano actual sin hacer un breve repaso a la historia reciente
del petréleo en México. Por esta razon, se presentan a continuacién algunos de los hechos histéricos de especial
importancia en el tema gue nos ocupa, hasta llegar al panorama actual.

Como resultado de la Revolucién Mexicana, en 1917 se establece en el articulo 27 de la Constitucién que “corresponde
a la Nacién el dominio directo de (...) el petréleo y todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos y gaseosos”
(Gershenson, 2008, p. 57). A partir de este momento, la explotacion de estos recursos se realiz6 a través de
concesiones que el Gobierno concedia a particulares y a sociedades civiles y comerciales (Fundacién Colosio, 2008).

Este esquema dio un giro completo en 1938 tras una serie de conflictos laborales entre las empresas petroleras y sus
trabajadores, los cuales venian precedidos de una serie de abusos por parte de estas empresas. Ante estos hechos, el
entonces Presidente Lazaro Cérdenas decreta la expropiacién de la industria petrolera nacional (Monreal Avila, 2008).

Ese mismo afno se crea Petréleos Mexicanos (PEMEX), entidad paraestatal encargada de realizar la explotacién de
los hidrocarburos en nombre de la nacion (Jiménez Vazquez, 2008).°> De esta manera, desde la expropiacion quedan
prohibidas las concesiones, y en 1960, a raiz de la entrega irregular de una serie de contratos de riesgo, el presidente
Adolfo Ruiz Cortines explicita en la Carta Magna que “en materia de petrdleo no se otorgaradn contratos ni subsistiran
los que se hayan otorgado”.

A partir de este momento PEMEX Unicamente estaba autorizado a celebrar contratos de obras y servicios, conocidos
como Contratos de Servicios, bajo el régimen de contratacién de la Federacion. En este tipo de arreglos, el pago es
en efectivo por servicio prestado u obra ejecutada y no esta sujeto a nivel de produccién. Ademéas, PEMEX mantiene
en todo momento el control total de los proyectos (Grunstein, 2010). Este fue el esquema que operd hasta 2003. Con
el argumento de la necesidad de aumentar la produccion y las reservas de gas no asociado,” ese afio se aprueban los
Contratos de Servicios MUltiples (CSM)® para la explotacion de este hidrocarburo en la Cuenca de Burgos’ (Rodriguez
Padilla, 2010). Si bien supusieron un cambio en cuanto al alcance de los proyectos y las responsabilidades de los
contratistas, los CSM seguian bajo el régimen legal sefialado.

Como describe Rodriguez Padilla, en los CSM PEMEX asignaba a los contratistas la exploracion y la explotacién
de gas natural en exclusiva en un area determinada, durante periodos que iban de 15 a 20 afios. El contratista se
desempefiaba como operador; aportaba capital, tecnologia y personal y gozaba de libertad para subcontratar cualquier
servicio con excepcion de la administracién del proyecto. El monto, sujeto a reglas y limites precisos, se pagaba
mensualmente en funcion del volumen de trabajos realizados y de un catalogo de precios unitarios. Ademas, se daban
incentivos para la exploracién y aumento de la produccion.

° PEMEX es la encargada de realizar el aprovechamiento del petrdleo para dar cumplimiento al principio constitucional de “la explotacidn directa y exclusiva de los
hidrocarburos por parte de la nacion” (Jiménez Vazquez, 2008, p. 101).

6 Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas y la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.

7 Como sefiala Rodriguez Padilla (2010), PEMEX justificé la utilizacion de este tipo de contratos con base en cuatro premisas: la necesidad de reducir las importaciones
de gas, la escasez de capital y la imposibilidad de desarrollarlo en el corto plazo por los limites presupuestarios de la paraestatal, la necesidad de alta tecnologia y
experiencia internacional y, por Ultimo, la necesidad de mandar la sefial a los mercados sobre la continuidad de la realizacion de cambios estructurales en el pais.

8 Grunstein (2010) explica que estos contratos en un principio “llevaron la denominacion (...) de Contratos de Obras Publicas Sobre Una Base de Precios Unitarios. Hoy
dia son llamados Contratos de Obra Publica Financiada. Sin embargo, son conocidos como Contratos de Servicios Multiples” (p. 206).

9 Esta cuenca es la mayor regién productora de gas no asociado del pais ya que cuenta con una tercera parte de las reservas nacionales de este hidrocarburo (Lajous, 2004).



Los CSM se licitaron por Ultima vez en 2007 tras la escasa competencia que mostraron los procesos de licitacién y el
deficiente cumplimiento de los objetivos por los que fueron creados.’® Su desaparicién definitiva se produjo en 2008
con la creacién de las bases legales del nuevo modelo de contratacion, del que el CSM fue el claro antecedente (de la
Fuente, 2011).

Estas nuevas bases legales para la contratacion en materia de hidrocarburos fueron creadas en la Reforma Energética
gue tuvo lugar en 2008 a propuesta del Ejecutivo Federal. En linea con la decision de crear los CSM, el argumento
detras de esta reforma fue la necesidad de revertir la caida de la produccidn y de las reservas de petréleo que se venia
observando desde 2005,™ para la cual PEMEX no contaba con capacidad técnica ni con recursos suficientes (SENER
y PEMEX, 2008). Por ello, se argumentd que era necesaria una participacién mas amplia de la iniciativa privada en la
industria petrolera nacional (Angeles Cornejo, 2009).

Con la reforma se crea la Ley de Petrdleos Mexicanos (Ley de PEMEX) y se hacen modificaciones a otras leyes.'? A
partir de este momento, se crea un régimen especial de contratacién especifico para PEMEX con el objetivo de darle
mayor flexibilidad y agilidad a los procedimientos de contratacién de la paraestatal (Grunstein y Capelo, 2010), para
lo que se denominan las actividades sustantivas de caracter productivo. Con base en este nuevo marco legal, el
Consejo de Administracién de la paraestatal aprueba, en noviembre de 2010, los Contratos Integrales de Exploracion
y Produccién.’® En estos contratos, los contratistas desarrollan de manera integral los proyectos,** para lo cual PEMEX
les puede ceder areas de hasta 170 kilémetros cuadrados por periodos que pueden alcanzar los 35 afios. El pago
consiste en el reembolso del 70 al 80 por ciento de los gastos en que incurra el contratista mas una tarifa por barril, a
definir para cada proyecto dependiendo del riesgo (PEMEX, 2011).

De esta manera, en la actualidad existen tres tipos de contratos en México: 1) Contratos Integrales de Exploracion
y Produccién; 2) Laboratorios Integrales de Campo;*®> y 3) Contratos de Servicios Transaccionales. Los dos primeros
se rigen por la Ley de PEMEX, mientras que los Ultimos podran realizarse bajo estas leyes o bajo la Ley de Obras y
Servicios Relacionados con las Mismas (LOPSRM) y Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico (LAASSP), dependiendo si se trata o no, respectivamente, de Actividades Sustantivas. Al estar bajo regimenes
legales diferentes, existen variaciones en cuanto a la informacion que deben publicar y el como y dénde publicarla,
como puede contemplarse en la tabla 1. Pero también tienen obligaciones de transparencia y acceso a la informacion
comunes, las cuales se desprenden del articulo 6° constitucional y de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Pdblica. En el siguiente apartado se describen de manera detallada todas estas obligaciones a través del
andlisis del marco legal y normativo. Asimismo, se plantean las diferencias entre ambas y los avances y retrocesos que
supuso la reforma energética de 2008 en esta materia.

0 Los principales objetivos que no se cumplieron fueron el aumento de la produccién y el abaratamiento de la misma (Rodriguez Padilla, 2010).

1 De 2004 a diciembre de 2011 la produccién cayé de 3.38 millones de barriles diarios (mbd) a 2.55 mbd (PEMEX, 2004-2011). Mientras que las reservas probadas
—aquellas que serdn comercialmente viables con un nivel de certidumbre razonable (Garaicochea, 2008)— pasaron de 18.9 miles de millones de petréleo crudo
equivalente (mmpce) en 2004 a 13.8 mmpce en enero de 2011 (PEMEX, 2004-2011).

2 La Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional, Ley Federal de Entidades Paraestatales, Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas y Ley de
Adgquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.

13 Las modificaciones al marco normativo y la aprobacién del nuevo modelo de contratacién no han estado exentos de polémica y han sido objeto de diversas
controversias constitucionales. Sobre el primero, la Camara de Diputados presentd en 2009 dos controversias constitucionales ante la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, quien finalmente resolvié en contra. En el caso de los contratos, las diversas controversias presentadas en 2011 por los diputados y por presidentes
municipales no llegaron a ser objeto de estudio de la Corte pues ésta determind que aquéllos no eran sujetos de interés legitimo. Por lo tanto, el debate sobre la
constitucionalidad de los contratos integrales de exploracion y produccion sigue abierto, al no haber una resolucion de la SCIN sobre la misma.

14 Desde la evaluacion del terreno o exploracion hasta la perforacidn, extraccion, almacenamiento y transporte del petrdleo, incluyendo la contratacién de personal, la
adquisicion de materiales y tecnologia y la subcontratacion de otras empresas.

15 Este tipo de contratos es muy similar al anterior, pero su objetivo es la innovacidn tecnoldgica e implementacion de mejores técnicas de explotacion.



Tabla 1.
Normatividad a la que estan sujetos PEMEX y sus subsidiarias
en materia de transparencia y acceso a la informacion

Normatividad que aplica para todas las contrataciones de PEMEX
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental

Criterios del IFAI
Legislacion diferenciada segin régimen de contratacion

Régimen especial para PEMEX Régimen federal

Actividades sustantivas de caracter productivo Otras actividades

Ley de Obras PUblicas y Servicios Relacionados Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional
con las Mismas (LOSRRM) en el Ramo del Petréleo

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos

. _ Ley de Petréleos Mexicanos
y Servicios del Sector Publico (LAASSP)

Portales de Transparencia

CompraNet Paginas electrénicas PEMEX y subsidiarias

Elaboracién propia (2011)







2. OBLIGACIONES DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION
EN LAS CONTRATACIONES PETROLERAS

Como se sefald mas arriba, existen dos regimenes legales diferenciados para los contratos que otorgan PEMEX y sus
subsidiarias, los cuales establecen obligaciones diferentes en cuanto a transparencia y acceso a la informacion. Sin
embargo, como se dijo, todas las contrataciones federales y, por tanto, las realizadas por PEMEX y sus subsidiarias,*®
sin importar la ley bajo la cual se celebren, deben sujetarse a lo estipulado en el articulo 6 de la Carta Magna y a la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG).}” Por ello, en el presente
apartado se presenta en primer lugar lo que establece este marco general en lo referente a las contrataciones, para
luego pasar a explicar las particularidades que cada régimen legal de contratacion establece para la transparencia y el
acceso a la informacion. Es decir, las especificaciones para el caso de las contrataciones de actividades sustantivas de
caracter productivo y aguellas que no entran dentro de esta categoria.

Es importante mencionar que, bajo nuestra perspectiva, existen dos momentos clave en los procesos contractuales:
la licitacién y la celebracion del contrato. En términos del presente analisis, consideramos que el primero abarca desde
que se presentan las bases de la licitacion para que las empresas entreguen sus ofertas, hasta la seleccién de la
empresa ganadora y la otorgacion del contrato. La importancia de este proceso recae en que es en este momento
donde se evallan las propuestas de las empresas, asi como sus capacidades técnicas y econdmicas y la experiencia
con gue cuentan en trabajos de la misma naturaleza. Elegir a una empresa con suficiente experiencia y capacidad es
fundamental para asegurar el mejor desarrollo del proyecto y la correcta gestién de los recursos petroleros. También
lo es elegir la propuesta econémica mas beneficiosa para PEMEX en cuanto a calidad-precio, es decir, que asegure el
uso eficiente de los recursos publicos implicados en el contrato. Transparentar y permitir el acceso a la informacion en
este proceso es de suma importancia para impulsar una adecuada toma de decisiones que asegure el interés piblico a
través de la seleccién de las mejores empresas y ofertas.

En cuanto a la celebracién del contrato, ésta hace referencia a la elaboracién del documento que contiene sus términos
y condiciones, el cual debe incluir tanto el clausulado como los diferentes anexos. El acceso de forma oportuna a la
informacion contenida en este documento es elemental para que tanto los legisladores como la sociedad puedan
evaluar si se dieron las mejores condiciones contractuales, observandose el interés publico en las mismas. Los
contratos son la pieza “legislativa" Gltima de los proyectos petroleros, ya que en ellos se estipulan las condiciones
fiscales, econdmicas, sociales, laborales y ambientales especificas de cada proyecto.'® Los contratos podrian, si no
existen los controles y vigilancia adecuados, contradecir la legislacion vigente (Rosenblum y Maples, 2009); o incluir
“clausulas de estabilizacion" que permitirian a las empresas ignorar ciertos cambios legales en el pais durante el
tiempo de duracion del contrato® (Pellegrini, 2011), en detrimento del interés publico.

Por ello, el andlisis legislativo y normativo que se expone en las siguientes paginas se centra, principalmente, en las
obligaciones de transparencia y acceso a la informacién que hacen referencia a estos dos momentos del proceso
de contratacion. Pero también se exponen principios y criterios que, por su caracter mas general, les afectan sin ser
especificos para ninguno de ellos.

16 PEMEX es una entidad paraestatal perteneciente a la Administracion Pablica Federal. Por lo tanto, estd sujeta a las leyes y normativas federales.

17 La Administracion Publica Federal estd sujeta a la LFTAIPG, como lo estipula la fraccion XIV del articulo 3 de dicha Ley.

18 por ejemplo, para los afectados por los proyectos petroleros es muy importante acceder a las condiciones concretas en las cuales se establecen las salvaguardas
sociales y ambientales de los mismos, asi como el pago en caso de accidente y los recursos que deberan destinarse al desarrollo social de la zona objeto del contrato.
No sélo para asegurar que estas condiciones son justas y adecuadas, si no para facilitar, en caso necesario, la solicitud de reparaciones y compensaciones.

19 por ejemplo, en el modelo genérico de los nuevos contratos integrales que se publicé en 2010 —actualmente ya no se encuentra disponible publicamente—, en su
clausula 30, correspondiente a los impuestos, se estipulaba que “en caso de modificacion o creacion de Leyes Aplicables respecto a impuestos aplicables exclusivamente
a prestadores de servicios de petréleo y gas, el Contrato podrd ser modificado, por mutuo acuerdo y siempre que resulte conveniente para las Partes”.



A

2.1. Obligaciones generales de transparencia y acceso a la informacion

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece, en su articulo 6, el derecho de acceso a la
informacion pudblica. Este articulo determina una serie de principios y bases que la Federacion, y por lo tanto PEMEX
-entidad paraestatal de la Administracién Plblica Federal- debe observar “para el ejercicio del derecho de acceso a
la informacion”. El primero de ellos es que “toda la informacion en posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano y
organismo federal, estatal y municipal, es pUblica y sélo podra ser reservada temporalmente por razones de interés
publico en los términos que fijen las leyes. En la interpretacion de este derecho deberd prevalecer el principio de
maxima publicidad". Otros principios relevantes para el tema que nos ocupa son que “toda persona, sin necesidad
de acreditar interés alguno o justificar su utilizacion, tendra acceso gratuito a la informacion publica (...)"; que “se
estableceran mecanismos de acceso a la informacion y procedimientos de revision expeditos”; y que “los sujetos
obligados® deberan preservar sus documentos en archivos administrativos actualizados y publicaran, a través de los
medios electrénicos disponibles, la informacion completa y actualizada sobre sus indicadores de gestidn y el ejercicio
de los recursos publicos”.

Este articulo se reglamentd a nivel federal en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental (LFTAIPG), creada en 2002. Como establece su articulo 1, esta Ley tiene la “finalidad de garantizar
el acceso de toda persona a la informacion en posesién de los Poderes de la Unidn, los érganos constitucionales
autéonomos o con autonomia legal y cualquier otra entidad federal". Asimismo, presume que “toda la informacién
gubernamental es publica y los particulares tendrén acceso a la misma" (articulo 2).

Para garantizar el acceso a la informacion publica y la transparencia de las acciones del Estado, esta ley establece una
serie de criterios y principios generales, de los cuales se extraen los siguientes por su relevancia para el tema que nos
ocupa.

- El Estado y sus instituciones deben garantizar las condiciones de transparencia en la gestion pUblica para el
acceso a la informacion. Estas condiciones deben favorecer la evaluacion del desempefio, la rendicién de
cuentas, la democratizacion y el Estado de Derecho (articulo 4).

- Se establece el principio de maxima publicidad y disponibilidad de la informacién en posesion de los sujetos
obligados, la cual debera ser de buena calidad, veraz, oportuna y confiable (articulo 6y 7).

- Existen limites a la informacién que puede ser publicada, los cuales vienen determinados por las disposiciones
especiales sobre la reserva de la informacién con base en las caracteristicas de su contenido o las posibles
consecuencias que podria acarrear su divulgacion. Las causas para reservar la informacion son: el riesgo de
generar dafos identificables a la seguridad nacional, las relaciones internacionales, la estabilidad econémica
y financiera, la vida privada y las diligencias judiciales, entre otras. También se considera como confidencial
la informacion sobre el secreto comercial, industrial, fiscal y fiduciario y aquella sobre “las opiniones,
recomendaciones o puntos de vista que formen parte del proceso deliberativo de los servidores publicos,
hasta en tanto no sea adoptada la decisién definitiva, la cual debe estar documentada”. Por Gltimo, aquella
informacién entregada y considerada como tal por los particulares,® asi como los datos personales (articulos
13,14y 18).

20 De acuerdo a la Fraccion XIV del articulo 3 de esta Ley, los sujetos obligados son el Poder Ejecutivo Federal, el Poder Legislativo, el Poder Judicial de la Federacién y
los érganos constitucionales auténomos.

2L El articulo 19 agrega que la reserva por parte de los particulares debe estar justificada y Unicamente sera vélida “siempre que tengan el derecho de reservarse la
informacion, de conformidad con las disposiciones aplicables”.



- Para que un documento pueda ser puesto a disposicién publica, el Reglamento de la LFTAIPG establece la
creacion de versiones publicas. Asi, “tratandose de un documento que contenga partes o secciones reservadas,
se debera entregar una version en la que se omitan estas Ultimas" (articulo 30).

En este sentido, existen lineamientos para la elaboracién de versiones publicas®® aplicables a la emision de los
contratos que realiza PEMEX, los cuales se desprenden de la LFTAIPG y su reglamento. Estos lineamientos sefialan los
elementos minimos que deben contener las versiones publicas (articulo 1).

De todo lo anterior se desprende que toda informacién en poder del Estado deberd ser de acceso publico, con la
salvedad de cierta informacion que, por su naturaleza o las implicaciones de su publicacion, tendra caracter reservado
o confidencial. Pero ello no quiere decir que los documentos en los que existe informacion con dicho caracter no
sean publicos; muy al contrario, las entidades y dependencias estan obligadas a generar versiones publicas de dichos
documentos, las cuales deben ser puestas a disposicion de los particulares.

- En cuanto a la informacién concreta sobre contrataciones, la LFTAIPG sdlo hace referencia a una muy limitada
cantidad de informacién minima que debe ser puesta a disposicion publica: a) Las obras publicas, los bienes
adquiridos, arrendados y los servicios contratados; b) el monto; c) el nombre del proveedor, contratista o de la
persona fisica o moral con quien se haya celebrado el contrato; y d) los plazos de cumplimiento (articulo 7). Sin
embargo, no sefiala la obligacién de publicar el clausulado ni los anexos de los contratos.

Para vigilar el cumplimiento de las disposiciones anteriores, se cred en 2002 el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica (IFAI) (Reglamento Interior del IFAI). Su objetivo es “promover y difundir el acceso a la informacion;
resolver sobre la negativa a las solicitudes de acceso a la informacion y proteger los datos personales en posesion
de las dependencias y entidades federales” (articulo 33 de la LFTAIPG). Cualquier persona puede solicitar informacion
a PEMEX y sus subsidiarias a través de este instituto®® y, en caso de negativa, tiene la posibilidad de presentar un
recurso ante el mismo, quien decidira, con base en la legislacion sobre la materia, si la paraestatal debe o no entregar
la informacidn.

Ademas, el pleno del IFAI tiene la facultad de generar normativa especifica en materia de transparencia y acceso a
la informacién. Gracias a ello ha emitido varios criterios (IFAl, 2010) en relacion a la publicidad de la informacién
sobre contrataciones que son de suma importancia, ya que establecen el caracter pdblico de informacion clave para
valorar la toma de decisiones y la calidad de los procesos de licitacion y contratacion. Estos criterios se exponen a
continuacion:**

- 026-10. Establece que las propuestas econdmicas y/o técnicas presentadas en un proceso de licitacién son de
naturaleza publica.

- 017-10. El IFAI otorga la misma naturaleza a la informacién sobre los precios unitarios contenidos en dichas
propuestas econdémicas.

- 020-10. Los anexos de un contrato son parte integral del documento principal.

- 028-10. Cuando en una solicitud de informacién no se identifique un documento en especifico, si ésta tiene una
expresion documental, el sujeto obligado debera entregar al particular el documento existente.

22 Denominados “Lineamientos para la elaboracion de Versiones Publicas por parte de las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal”.

2 Estas solicitudes de informacion y recursos de revision pueden ser presentados a través de la plataforma Infomex dispuesta por el IFAIl a través de la Direccion General
de Informatica y Sistemas. Disponible en https://www.infomex.org.mx/gobiernofederal/home.action.

24 Todos estos criterios estan disponibles en http://www.ifai.org.mx/Criterios.



Hasta este momento se han presentado las obligaciones a las que estdn sujetos los procesos de licitacion y
contratacion de PEMEX y sus subsidiarias segln el marco legal y normativo federal de transparencia y acceso a la
informacion publica. A continuacion, se presentan las particularidades que, en cuanto a la publicacién de informacion,
estipulan las leyes bajo las que se rigen las contrataciones. En primer lugar, se analizan las leyes de contratacion
federales -aplicables para todos los contratos del sector pdblico federal-, para luego pasar al analisis de las leyes que
regulan en especifico las contrataciones del sector petrolero.

2.2. Obligaciones de transparencia y acceso a la informacién en la legislacién y normatividad contractuales
Marco contractual para las actividades diferentes a las sustantivas de caracter productivo

Las citadas Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (LOPSRM) y la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico (LAASSP) conformaban, hasta la reforma energética de 2008, el Unico
régimen legal para regular las contrataciones que PEMEX y sus subsidiarias establecian con terceros. Actualmente,
estas leyes son utilizadas por PEMEX para la contratacién de los trabajos que no pertenecen a las denominadas
actividades sustantivas de caracter productivo. Ademas, se aplican a todos los contratos vigentes que fueron
otorgados antes de dicha reforma. De este hecho se desprende la importancia que estas leyes aln tienen para
determinar el estado de la transparencia y el acceso a la informacién en las contrataciones de la paraestatal.

En este sentido, para permitir el acceso a informacién relacionada con los procesos de licitacién y contratacién de
PEMEX, estas leyes establecen un Sistema Electrénico de Informacién Plblica Gubernamental,® cuya plataforma
electrénica es CompraNet (articulo 2 de ambas leyes). Este sistema tiene el objetivo de transparentar los procesos de
contratacion de bienes, servicios, arrendamientos y obra pUblica de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal (CompraNet, 2011). Para ello, debe presentar diversa informacion que permita dar seguimiento a las
contrataciones.?

Entre los documentos que deben ser publicados en CompraNet se encuentran las convocatorias de las licitaciones
publicas y las invitaciones restringidas realizadas, asi como los fallos de las licitaciones, los cuales deben ser difundidos
en esta pagina el mismo dia de su emisién (articulo 32, 44 y 39 de la LOPSRM y 29, 43 y 37 de la LAASSP). Ademas,
estas leyes establecen lineamientos sobre la informacién que deben incluir estos fallos.?” Asi, deben presentarse las
razones por las que se rechazaron proposiciones, el contenido general de las propuestas que fueron solventes y el
ganador y las razones de la adjudicacién. Los fallos son documentos muy importantes, ya que permiten conocer el
proceso de toma de decisiones en la adjudicacién de los contratos al presentar la informacién y argumentacion sobre
la racionalidad que ampara dichas decisiones.

Sin embargo, ni la LOPSRM ni la LAASSP hacen mencién alguna a la obligacién de publicar el clausulado y los anexos de
los contratos. Tampoco se menciona la obligacion de publicar informacion sobre los procesos de adjudicacion directa,
pese a que el caracter cerrado de estos procesos hace sumamente relevante transparentarlos para asegurar la calidad
de los mismos y su apego al interés plblico. Y méas aun si se tiene en cuenta que el 64.2% de los contratos realizados
por PEMEX entre enero de 2007 y junio de 2011 se realizaron mediante este procedimiento®® (SFP, 2011).

%5 Este sistema estd a cargo de la Secretaria de la Funcién Publica (fraccién 2 del articulo de la LAASSP y la LOPSRM).

2 Entre otra, los programas anuales, el registro Gnico de contratistas y proveedores, el padrén de testigos sociales, informacién derivada de los procedimientos de
contratacion, el registro de contratistas sancionados y los datos de los contratos suscritos.

27 No podran contener informacion reservada o confidencial (articulo 39 de la LOPSR y 37 de la LAASSP).

28 Lo que supuso el 17.2% de los recursos destinados por PEMEX a contrataciones, tanto de adquisiciones y servicios como de obra publica (SFP, 2011).



Marco contractual para las actividades sustantivas de caracter productivo

La Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo no presenta disposiciones adicionales
sobre publicacion de informacién que aporten sustancialmente a lo establecido en el resto de instrumentos
normativos analizados en este apartado. Sin embargo, su Reglamento, creado en 2009, establece una cuestion
fundamental en su articulo 24, esto es que “los Organismos descentralizados garantizaran el acceso publico a cada
uno de los contratos de venta de primera mano y de prestacién de servicios suscritos con terceros, mediante su
publicacién en su pagina de internet, en los términos de lo establecido en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica Gubernamental”. Esta es la Gnica mencién en toda la normatividad que sefala la obligacién de
que PEMEX haga publicos los contratos que establece con empresas privadas. Como dijimos, la publicacién de esta
informacion es de suma relevancia para poder evaluar el apego de los contratos al interés publico, por lo que es de
celebrar que se incluyera esta disposicion en el nuevo reglamento.

Por otro lado, |a Ley de Petréleos Mexicanos fue creada en 2008 como parte de la reforma energética de ese afo. La
finalidad de la misma es “regular la organizacion, el funcionamiento, el control y la rendicién de cuentas de Petréleos
Mexicanos (...), asi como fijar las bases generales aplicables a sus organismos subsidiarios” (articulo 1).

En relacién a la transparencia y el acceso a la informacion, esta Ley establece, en su articulo 53, que la informacion de
las contrataciones que se realicen bajo este marco, es decir, aquellas correspondientes a las actividades sustantivas
de caracter productivo, debe ser publicada en las paginas electrénicas del organismo que se trate -PEMEX o sus
subsidiarias-. Los principios a seguir para su publicacion seran los establecidos en la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién Plblica Gubernamental, a los que se hizo referencia mas arriba (articulo 55). En cuanto a
los procesos de licitacion, la informacion que debe ser publicada varia dependiendo del tipo de licitacién del que se
trate -licitacion publica, invitacion restringida o adjudicacién directa-. Esto implica niveles de transparencia y acceso
a la informacion diferenciados, lo que representa, a su vez, la existencia de mayores espacios para la discrecionalidad
en unos que en otros. Concretamente, la ley no sefala deberes en cuanto a la publicacién de informacién sobre las
adjudicaciones directas, pese al caracter cerrado de las mismas.

Para el caso de las licitaciones publicas, la Ley de PEMEX determina la obligacién de emitir las bases de licitacion.
Estas bases deben contener los elementos para acreditar la experiencia, la capacidad técnica y financiera necesarias;
descripcion de los bienes, servicios y obras y el lugar donde se llevaran a cabo; el plazo de ejecucion de los contratos;
reglas de subcontratacion; informacién sobre la remuneracién y condiciones de pago; requerimientos de contenido
nacional; y la especificacion del método de evaluacién de las ofertas (articulo 55). Sin embargo, a diferencia de la
LOPSRM y la LAASSP, la Ley de PEMEX no hace referencia a la publicacion de los fallos de las licitaciones y, al igual que
dichas leyes, tampoco a la publicacion de los contratos. Esta carencia gueda cubierta por el Reglamento de la Ley de
Petréleos Mexicanos, el cual presenta requerimientos en materia de publicacién de informacion adicionales.

De esta manera, el articulo 58 de este reglamento sefiala que las “convocatorias, documentacion informativa
y preliminar para promover la participacién en las licitaciones, asi como bases de licitacién, sus modificaciones, los
documentos derivados de los actos publicos de juntas de aclaraciones, presentacién y apertura de proposiciones,
fallo y adjudicacion deberan publicarse electronicamente”. También sefiala que las convocatorias, en el caso de las
licitaciones publicas, deben ser publicadas en el Diario Oficial de la Federacion (articulo 55).



En lo referente a los procedimientos de invitacion restringida a por lo menos tres personas, la Ley de PEMEX indica
que las invitaciones realizadas deberan ser publicadas en los medios electronicos y en las oficinas de PEMEX y sus
subsidiarias (articulo 58). Asimismo, debe haber, como minimo, una etapa publica de presentacion y apertura de las
proposiciones. Por Ultimo, los fallos deben publicarse en dichos medios electronicos. Sin embargo, el reglamento
no menciona obligaciones adicionales para este tipo de procedimiento, como no lo hace tampoco en el caso de las
adjudicaciones directas.

Por Ultimo, para las contrataciones de PEMEX y sus subsidiarias se crearon en 2010, bajo este marco normativo, las
Disposiciones administrativas de contratacion en materia de adquisiciones, arrendamientos, obras y servicios de
las actividades sustantivas de caracter productivo (DAC's). En ellas también se hacen ciertas precisiones en materia
de transparencia y acceso a la informacién. Lo primero que sefialan en este sentido es que debe privilegiarse la
transparencia y la maxima publicidad a través de la difusién y publicidad en todas las fases de los procedimientos de
contratacion y durante la ejecucién de los contratos (articulo 1).

En cuanto a las licitaciones publicas, se vuelve a determinar, de acuerdo a la Ley y a su Reglamento, la publicacién
de las convocatorias en el DOF y en la pagina electrénica del organismo que corresponda (articulo 16). Un asunto
preocupante es el referente a la informacién que tendran que presentar los diferentes licitantes para comprobar el
cumplimiento de los requisitos necesarios para participar en las licitaciones publicas. En el apartado d) del articulo
18 se sefiala que la documentacién deberd ser “preferentemente pUblica". Este término tan impreciso deja mucha
discrecion a la hora de decidir si esta informacion se publicara o no. Esto constituye un motivo de preocupacioén cuando
el acceso a las carpetas técnicas y econdmicas, entre otra documentacion, es vital para conocer las capacidades de las
empresas para llevar a cabo los trabajos requeridos.

Por otro lado, una obligacion muy interesante que se sefiala en las DAC's, y que no aparece ni en la Ley de PEMEX es la
obligacion de hacer publico por medios electrénicos el fallo de las licitaciones. Aunque esta obligacion si la establece
el Reglamento de la Ley de PEMEX, las DAC's especifican la informacion que el fallo tiene que incluir. De esta manera,
“deberd contener el nombre del o los licitantes a quien o quienes se adjudica el contrato o contratos, elaborando una
justificacion que sustente la adjudicacion y el descarte de propuestas, de acuerdo al método previsto en las bases de
licitacién, asi como, en su caso, los conceptos y montos asignados a cada licitante” (articulo 33).

Por Ultimo, se prevé la participacion de testigos sociales para dar fe de la legalidad y transparencia de los procesos
de contratacion, pero solamente para aquellos que, por sus caracteristicas, requieren la autorizacion de los Consejos
de Administracién (articulo 85). El testimonio de los testigos debera ser publicado por via electrénica. Este es un
documento importante para la evaluacion de las contrataciones, el desempefio de los testigos y otra informacion
relevante sobre el desarrollo de los procesos de licitacién y contratacion.

En cuanto a los otros tipos de procesos de contratacion, se sefiala que las disposiciones para la licitacién plblica se
aplican a las invitaciones restringidas. Sin embargo, tampoco en este caso se especifican criterios de transparencia y
acceso a la informacion para las adjudicaciones directas.



Procesos de adjudicacion directa: un terreno minado de opacidad

Las adjudicaciones directas son procesos en los cuales PEMEX o sus subsidiarias determinan que, por diferentes
razones, sélo es posible otorgar un contrato a una empresa determinada. Para ello, solicitan a la empresa dada
una cotizacién por los trabajos a desarrollar y, en su caso, se acepta la propuesta presentada y se firma el
contrato. Por obvias razones, son procesos mucho mas cerrados que las licitaciones publicas y las invitaciones
restringidas, al no ser parte de un concurso publico. Debido a ello, existe un mayor riesgo de discrecionalidad e,
incluso, de mal uso de recursos pUblicos en este tipo de procesos.? Este es el motivo por el cual la publicacion
de informacion sobre estos procedimientos es fundamental para conocer como estan siendo desarrollados y su
apego al interés publico.

Sin embargo, la LAASSP, la LOPSRM, la Ley de PEMEX y sus reglamentos no establecen obligaciones especificas
de transparencia para las adjudicaciones directas, como si lo hace, en cambio, para los otros tipos de licitaciones
mencionados. De esta manera, no se determina la publicacion de la justificacion para realizar la adjudicacion
mediante este procedimiento, de los términos de referencia de la adjudicacion, de la propuesta técnica y econémica
de la empresa ni del proceso de toma de decisiones final. Toda esta informacion, entre otras, es fundamental para
valorar el proceso y, por lo tanto, impulsar la calidad de los contratos asignados bajo esta modalidad.

Sobre los contratos, las DAC's tampoco sefialan ninguna obligacién en cuanto a la publicacién del clausulado y anexos
de los mismos. En este sentido, sélo disponen en su articulo 87 que debe publicarse la informacién que, como se
sefialé anteriormente, estipula el articulo 7 fraccion Xl de la LFTAIPG, la cual es claramente insuficiente para valorar
el contenido, la calidad y el respeto del interés publico de los contratos. Pero, por otro lado, las DAC's presentan un
avance interesante para proveer informacién clave sobre las contrataciones y su desarrollo, al estipular la creacion
de “un sistema en el que se registrard y mantendran actualizadas las consultas, opiniones, criterios y resoluciones
administrativas emitidas por las instancias competentes, relacionadas con las contrataciones”, cuyo acceso sera
publico (articulo 88).

En general, la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo, la Ley de PEMEX, su
reglamento y las DAC's, no incorporaron novedades significativas en cuanto a la transparencia y acceso a la
informacion en materia de contrataciones petroleras. Si lo hizo, en cambio, el Reglamento de dicha Ley Reglamentaria
al estipular la obligacion de PEMEX de publicar en sus paginas de internet los contratos de servicios suscritos con
terceros. Este supuso un avance normativo importante introducido por la reforma energética de 2008, la que
representd una oportunidad ideal para avanzar en la mejora de la transparencia y el acceso a la informacion en la
materia. Sin embargo, esta oportunidad fue parcialmente desaprovechada. La mayor parte de las obligaciones que
se introdujeron en el nuevo marco legal sobre las licitaciones siguen la misma linea de las ya existentes en la LOPSRM
y la LAASSP. En este sentido, no se establecieron nuevas medidas referentes a la publicacién de informacion de los
procesos de adjudicacion directa, lo que representa un gran espacio de opacidad. Ademas, si bien los contratos deben
ser publicados bajo el marco de contrataciones especifico de PEMEX —es decir, en el caso de actividades sustantivas de
caracter productivo- no se establecid esta obligacion para los contratos realizados bajo el marco de contratacién de
la Federacion. Por ello, es necesario seguir insistiendo en la necesidad de incorporar nuevas disposiciones legales que
fortalezcan y amplien la informacion disponible sobre licitaciones y contrataciones de PEMEX.

2 Segun la OCDE (2012), estudios de referencia sefialan que, en el caso de empresas energéticas, los costos de los contratos adjudicados de manera directa sobrepasan
entre un 10% y 35% a los realizados a través de procedimientos abiertos de licitacion.




Una vez presentadas las diferentes obligaciones legales respecto a la transparencia y acceso a la informacién que
actualmente aplican a los procesos de licitacién y contratacién de PEMEX y sus subsidiarias, cabe preguntarse cual es
el acceso real que existe en la practica. En el siguiente apartado se presentan los hallazgos que en este sentido reveld
la experiencia desarrollada por Fundar en 2010 para acceder a la informacién sobre contrataciones.



3. EL ACCESO A LA INFORMACION SOBRE LAS CONTRATACIONES DE PEMEX:
UN CAMINO TORTUOSO?

En 2010 Fundar llevd a cabo una investigacion con el objetivo de determinar el acceso real a los diferentes
documentos de los procesos de licitacion y contratacion de PEMEX Exploracién y Produccion (PEP) y su apego a la
legislacién vigente. El estudio se focalizé en esta subsidiaria de PEMEX, pues es la que recibe mayores recursos
pUblicos para programas y proyectos de inversion® y la que mas gasta en contrataciones.>® Como se ha sefialado,
actualmente existen dos regimenes para las contrataciones que realiza PEMEX, el general del sector pUblico federal
y el especifico para la paraestatal en materia de actividades sustantivas de caracter productivo. La experiencia que
se presenta a continuacion se hizo bajo el primero de ellos, debido a que es el que se ha utilizado tradicionalmente y,
consecuentemente, para el gque existia un mayor nimero de contrataciones —adquisiciones y obras- en el momento
en que se llevd a cabo el estudio. De esta manera, sélo se analizd la informacién existente en CompraNet 3.0%* y no
la existente en la pagina electrénica de PEP. Por lo tanto, los hallazgos sefialados en este apartado no pueden ser
extendidos a la informacion que se publica sobre las contrataciones de actividades sustantivas de caracter productivo.

El estudio se llevd a cabo en varias fases. En la primera de ellas, se realizé un andlisis de la informacién existente
en CompraNet 3.0 para determinar el nivel de transparencia de los procesos de licitacion y contrataciéon de PEMEX.
En particular se buscaron los fallos de las licitaciones, los cuales, como se ha sefialado, deben ser publicados en
este portal electronico segln la legislacidn vigente. Pero ademas, se realizd la blsqueda de las carpetas técnicas y
econdmicas de las empresas que participaron en las licitaciones de PEP asi como los documentos contractuales -
clausulado y anexos-. Si bien la legislacion no obliga a ello,** se quiso comprobar si estos documentos son publicados
de manera proactiva. Esto es debido a la importancia que tienen para evaluar las caracteristicas, adecuacién y respeto
del interés publico de las contrataciones, lo que hace de suma relevancia que su acceso sea sencillo y oportuno. Una
vez realizado este andlisis, se procedid a solicitar a través de Infomex aquella informacion que no estaba en la pagina
y que debe ser publica para garantizar el acceso a la informacion y la maxima publicidad de los procesos de licitacion y
contratacion de PEMEX.

La blUsqueda y solicitud de informacién se realizé sobre una muestra de 60 licitaciones y sus respectivos contratos.
Los criterios para escoger las licitaciones fueron varios. En primer lugar, se eligieron aquellas efectuadas entre
noviembre de 2008 y abril de 2010. En segundo lugar, se seleccionaron licitaciones cuyos contratos eran los de mayor
cuantia monetaria en el periodo. Por Gltimo se traté de incluir los diversos tipos de licitaciones —publica, invitacién
a tres personas y adjudicacion directa-, tanto para adquisicién de bienes como para obras publicas. Es necesario
sefalar que las 60 licitaciones no conforman una muestra representativa del total de contratos —alrededor de 1,900
(segln informacidn de la Secretaria de la Funcién Publica, 2010)- que celebrd PEP en dicho periodo, por lo que los
hallazgos que se presentan a continuacién Unicamente pueden aplicarse a las licitaciones y contratos sefalados. Aln
asi, consideramos que es una muestra Util para revelar indicios significativos y alarmantes en cuanto a las practicas de
publicacion y acceso a la informacién en relacién a las contrataciones de PEP. Ademaés, da elementos para empezar a
medir, a partir de un sector reducido, el nivel de transparencia de PEMEX en relacién a sus contrataciones.

30 Este apartado es producto conjunto de la autora y Omar Manriquez.

31 De 2007 a 2011, PEP ha ejercido, de media, cerca del 83.6% del total de recursos para programas y proyectos de inversion de PEMEX (segun datos de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, 2007-2011).

32De 2007 a 2011, PEP ha ejercido de media el 60.7% de los recursos que PEMEX ha destinado a adquisiciones y servicios y el 70.7% de los destinados a obras y servicios
relacionados (seguin datos de la Secretaria de la Funcién Publica, 2011).

33 | a experiencia se desarrollé utilizando la pagina de CompraNet 3.0 existente entonces, la cual puede ser consultada en el siguiente enlace: http://web.compranet.
gob.mx/.

Sin embargo, actualmente existe una version actualizada, CompraNet 5.0, la cual puede ser consultada en el siguiente enlace: https://compranet.funcionpublica.gob.
mx/esop/toolkit/opportunity/opportunityList.do?reset=true&resetstored=true&oppList=CURRENT&userAct=changelLangindex&language=es_MX.

3 Aunque si determina el caracter publico de estos documentos (ver criterios 017-10, 020-10 y 026-10 del IFAI presentados anteriormente).
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3.1 CompraNet, ¢qué informa?

En un primer momento se buscd en CompraNet 3.0 la informacion relativa al proceso de licitacién publica —carpetas
técnica y econdmica y fallo-. Para este proceso, en el caso de licitacién publica e invitacion restringida, se pudo
encontrar diversa informacion, como son las bases de la licitacidn, los documentos de las juntas de aclaraciones,
e informacién general como la descripcion de los trabajos —aungue no en todos los casos- y lugar, entre otras. Sin
embargo, en ninguna de las licitaciones consultadas se pudo tener acceso al fallo de licitacion en el cual se documenta
y se argumenta la toma de decisiones que llevé a la contratacion.® Esto pese a que la ley, como se expuso con
anterioridad, obliga a ello.*® Tampoco hay acceso a las versiones publicas de las carpetas técnicas y econdmicas
presentadas por las empresas en sus propuestas.

En lo referente a los contratos, tampoco fue posible acceder a los mismos a través de esta pagina electrdnica para la
muestra seleccionada. Como se expuso, esta obligacién no se encuentra sefialada en ninguna de las leyes descritas,
pero el clausulado y los anexos de los contratos son documentos fundamentales para poder valorar la calidad de
los contratos y su apego a la legalidad y al interés publico. Sin acceso oportuno y sencillo a los mismos, se dificulta
la participacion y evaluacion de la gestion de los recursos petroleros por parte de los diferentes actores sociales y
politicos.

Por lo tanto, contestando a la pregunta que abrié este apartado, existen vacios en el grado en que esta pagina
electrénica informa sobre los procesos de contratacién y licitacién de PEP. Esto debido a que, si bien es posible acceder
a informacién importante sobre las licitaciones y contrataciones en CompraNet, hay documentos vitales para entender
y evaluar estos procesos que no estan disponibles. Por ello, se decidi6 realizar solicitudes de informacion a través del
IFAl, proceso que se describe a continuacidn, asi como sus principales hallazgos.

3.2. El IFAI, ¢garante del acceso a la informacion para las contrataciones de PEP?

Una vez que se comprobd la imposibilidad de acceder a las carpetas econdémicas y técnicas, a los fallos y a los
contratos a través de CompraNet 3.0 en los procesos de licitacién de PEP analizados, se procedid a su solicitud a
través de Infomex.*” El objetivo fue obtener dichos documentos y, de esta manera, determinar el grado de accesibilidad
de los mismos. Debido a las diferencias en el proceso de solicitud de informacion sobre las licitaciones y sobre los
propios contratos, estos procesos seradn descritos de manera diferenciada.

Licitaciones

Como se sefald anteriormente, se seleccioné una muestra de 60 licitaciones para las que se solicitaron, a través de
Infomex, las carpetas técnicas y econdmicas de las empresas participantes, asi como los fallos de PEP. En ninguna de
las respuestas dadas por PEP se entregd la informacion solicitada, sino otra informacién que no respondia al soporte
documental en su version publica de las propuestas de las empresas y de los fallos de PEP. Se procedid, entonces, a
la presentacion de once recursos de revision al IFAI, que cubrieron la mayor parte de las licitaciones. Diez de dichos
recursos fueron resueltos de manera favorable, por lo que el IFAl instruyd a PEP a entregar la informacién solicitada por
Fundar.®

35 En el caso de las invitaciones restringidas y las adjudicaciones directas, la informacion que se publica en CompraNet 3.0 es aiin menor a la de las licitaciones publicas.
36 Articulos 32, 44 y 39 de la LOPSRM y 29, 43 ,37 de la LAASSP.

37 portal electronico que el IFAI pone a disposicion de la ciudadania para pedir informacion a las diferentes dependencias y entidades del gobierno federal.

38 En el anexo, puede consultarse un resumen sobre la argumentacion que presento el IFAl y que motivé la decision final para el caso de dos de los recursos.



Otra cuestion es la referente a la entrega de la informacion y sus implicaciones para el acceso a la misma. En cuanto a
lo primero, toda la informacion fue entregada de manera fisica, lo que supuso el pago de 28,171 pesos por un total de
56,182 fojas —a un costo de 0.5 centavos de peso por foja—. Este precio claramente dificulta el acceso a la informacion,
ya gue el pago de esas cantidades no esta al alcance de cualquiera. Cabe entonces cuestionar si ésta es la mejor
manera de entregar la informacién y si se esta asegurando el derecho de acceso a la informacién a toda la poblacién
mexicana.

Un anélisis pormenorizado de la calidad y utilidad de la informacidn entregada esta siendo realizado actualmente, por
lo que presentar conclusiones a este respecto seria precipitado. Esta es una discusién que tendra que ser retomada en
el futuro, pues es un punto central para valorar el acceso real a la informacion.

Contrataciones

Al igual que en el caso de las licitaciones, se realizaron solicitudes de informacién sobre 60 contratos a través de
Infomex, para los cuales se pidieron el clausulado y los anexos. En este caso, PEP entregé todos los contratos desde
un primer momento, por lo que no hubo necesidad de presentar recursos de revision frente al IFAI. La entrega de la
informacion se hizo por dos vias: mediante archivo pdf a través de Infomex y mediante CD's que fueron enviados por
correo, previo pago de su costo -10 pesos cada uno-. Claramente, estas formas de entrega suponen medios mas
adecuados y costeables para acceder a la informacion que el envio fisico que se hizo en el caso de las licitaciones. Por
un lado, es mas barato, ya que no hay que pagar por cada foja entregada, sobre todo si tenemos en cuenta que algunos
contratos cuentan con mas de 1,500 fojas. Por otro lado, en el caso concreto de la entrega en pdf a través de Infomex,
este método resulta el mas rapido, pues no es necesario esperar a que llegue el envio por correo.

En lo referente a la calidad de la informacion, si bien es necesario un andlisis mas profundo sobre los documentos
entregados -el cual se encuentra en proceso- para poder establecer conclusiones, hay ciertas tendencias
generalizadas que es interesante sefialar. Por ejemplo, el hecho de que los documentos, aldn siendo entregados en
formato electrdnico, no son facilmente manipulables al estar en un archivo con formato de imagen, por lo que no
se pueden realizar blsquedas rapidas y el acopio de datos debe ser manual —al no ser posible copiar y pegar, entre
otros-. Ademds, existe una gran variedad en cuanto a la informacién contenida en cada contrato dependiendo del
funcionario que elabord la versién publica. En unos casos sélo se entrega el clausulado, en otros se entregan todos los
anexos, y en otros Unicamente algunos anexos. Asimismo, se oculta informacién que deberia ser publica, como son los
precios unitarios —criterio 017-10 del IFAI- segln los cuales se realizara el pago a la empresa contratada. Esto indica
la presencia de disparidad a la hora de la confeccion de dichas versiones publicas, lo que podria estar motivado por la
falta de criterios claros para su elaboracién o de controles sobre el cumplimiento de estos criterios. Una investigacion y
discusion mas profunda sobre esta cuestion se hace necesaria si se quiere impulsar una mayor transparencia y acceso
alainformacion en las contrataciones de PEMEX.

Aunque los resultados de esta investigacién no pueden ser generalizados a todas las contrataciones realizadas por
PEP, y mucho menos a las de PEMEX y sus otras subsidiarias, si evidencian ciertos vacios en cuanto a la transparencia
y el acceso a la informacion de estos procesos. Estos vacios encienden las luces de alarma y, adn a falta de una mayor
investigacion, ponen de manifiesto que, al menos para las 60 licitaciones y 60 contratos de PEP estudiados, no se
estd cumpliendo a cabalidad las obligaciones de transparencia, de acceso a la informacién y de méaxima publicidad. En
ninguno de los casos analizados PEP esta publicando en CompraNet 3.0 las carpetas técnicas y econdmicas, los fallos
y los contratos, los cuales son documentos vitales para la valoracién de los procesos de licitacion y contratacion de
PEP. Por otro lado, en el caso de los fallos, la entrega de la informacién solicitada a través de Infomex conlleva un gasto
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excesivo y una inversion de tiempo considerable. Por Ultimo, el analisis inicial de la informacién contractual entregada
muestra que ésta no es de suficiente calidad y que en ella se suprimen datos centrales, como son los precios unitarios
o determinados anexos con base en criterios dispares de reserva y confidencialidad de la informacion.

Esta experiencia, junto con el analisis del marco normativo en materia de transparencia y acceso a la informacién en
las contrataciones de PEMEX, alimentan las conclusiones y recomendaciones plasmadas en el siguiente apartado.
Las recomendaciones tienen como objetivo proponer acciones concretas que el gobierno y la paraestatal deben
implementar para mejorar la transparencia y el acceso a la informacién en los procesos contractuales.



4. CONCLUSIONES GENERALES Y RECOMENDACIONES PARA
CONTRATACIONES PETROLERAS MAS TRANSPARENTES

Como se puede desprender del analisis del marco normativo sobre transparencia y acceso a la informacion de las
contrataciones de PEMEX, existen ya relativas garantias en este sentido que, en principio, deberian asegurar cierto
grado de acceso a la informacién. Esta afirmacion se ve matizada por la existencia de varios vacios en la legislacion que
abren la puerta a la opacidad, al no hacer obligatoria la publicacion de ciertos documentos importantes para valorar
los procesos de licitacion y de contratacion de esta paraestatal. También apoya esta sentencia los hallazgos de la
experiencia de acceso a la informacion que se llevd a cabo desde Fundar. Si bien esta experiencia, como se sefiald, no
puede ser generalizada a la totalidad de las contrataciones de PEMEX, si pone de manifiesto que no se esta publicando
la informacién determinada por ley en el universo de licitaciones y contratos analizado, como es el caso de los fallos de
las licitaciones. Tampoco se esta publicando otra informacidén —carpetas técnicas y econémicas y contratos- que por
su importancia para la evaluacién de los procesos de contratacién seria pertinente publicar. Esto se aplica igualmente
a la informacién accesible mediante solicitudes de informacion. En este sentido, hay que reconocer que las solicitudes
realizadas si permitieron tener acceso a practicamente toda la informacién solicitada. Pero las caracteristicas de
esta entrega -tiempo y recursos invertidos—, la presentacion de la informacién -en papel y en documentos de ‘sélo
lectura’-y la entrega de versiones publicas donde la informacién contenida variaba segin el funcionario que la elabord
-y donde faltaba informacidn vital-, indican que aln existen retos para el efectivo acceso a la informacién.

Respecto a los vacios legales de informacion, se detectan los siguientes retos:

- En los procesos de contratacién bajo el marco normativo contractual federal ninguna ley ni reglamento
establece la obligacién de publicar los contratos en CompraNet. Su publicacién directa, sin tener que atravesar
por engorrosos procesos de solicitud de informacidn, es muy importante ya que permite un acceso mas
oportuno. Esto es debido a que los contratos contienen informacion relevante sobre las condiciones especificas
de cada contratacion, como son los términos fiscales, econémicos, sociales y ambientales de los mismos.

Lo mismo ocurre en el caso de las carpetas técnicas y econémicas presentadas por las empresas en los
procesos de licitacion, ya que su publicacion no es obligatoria por ley. Pero tener acceso a ellas es necesario
para poder valorar las decisiones tomadas en la asignacién de los contratos. Por ello, cuanto mas oportuno sea
este acceso, habrd més posibilidad de asegurar procesos adecuados.

Por ltimo, la legislacion tampoco establece obligaciones en cuanto a la publicidad de los procedimientos
de adjudicacion directa. De esta manera, se imposibilita conocer las razones que motivan la realizacién de
contrataciones bajo esta modalidad, los elementos econdémicos y técnicos de la propuesta y las caracteristicas
de la empresa contratada que motivaron su seleccién para la realizacién de los trabajos.

- En la legislacién se determinan ciertos criterios de confidencialidad y reserva de la informacién® como son
el secreto industrial, comercial, fiscal y fiduciario o el riesgo de generar dafios identificables a la seguridad

39 Un estudio realizado por Rosenblum y Maples (2009) en mas de 150 paises puso de manifiesto que gobiernos y empresas usan cldusulas de confidencialidad para
cubrir un amplio rango de informacién que, en su mayoria, no deberia ser confidencial. Ademas, este estudio sefialé también que una gran parte de la informacion se
reserva al escrutinio publico en los contratos por ser comercialmente sensible. Sin embargo, como sefialan estos autores, no hay una definicion técnica sobre cual seria
esta informacion, y la misma varia en diferentes industrias y mercados alrededor del mundo. Asimismo, existe evidencia de que las compafias comparten contratos
supuestamente confidenciales entre ellas, lo que sugiere la debilidad de los argumentos basados en la competitividad o en la informacién comercialmente sensible.
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nacional, a las relaciones internacionales, o a la estabilidad econdémica y financiera. Pero no hay una definicion
claray precisa sobre cudl es la informacidén que podria ser susceptible de entrar en estos supuestos. Esto deja
un amplio margen de discrecionalidad a los funcionarios publicos a la hora de decidir qué informacién se incluira
y cudl no en las versiones publicas, lo que puede suponer el detrimento de la transparencia y el acceso a la
informacion. Por otro lado, para el caso de las contrataciones de PEMEX, resulta preocupante la disposicion
gue establece como confidencial la informacién sobre los procesos deliberativos de los funcionarios publicos.
Al impedir el acceso cuando se toman las decisiones, se bloguea el momento en el que legisladores, expertos
y la sociedad en general pueden ejercer una mayor influencia e incidencia. Una vez que el contrato ha sido
adjudicado, dar marcha atrés se complica enormemente.

Respecto a la experiencia de acceso a la informacidn, se detectaron los siguientes vacios en las licitaciones y contratos
de PEP analizados:

- En las licitaciones consultadas no se encontraron los fallos que, segiin la LOPSRM y la LAASSP, deberian estar
siendo publicados en CompraNet 3.0 para el caso de las licitaciones realizadas bajo este marco normativo. Esto
indica que, aunque es obligatorio para todas las licitaciones que realice PEMEX y, por tanto, PEP, no esta siendo
cumplido en la totalidad de los casos.*°

- En lo referente a las solicitudes de informacion que se realizaron, resulté excesivo el desembolso que se tuvo
que hacer para recibir las carpetas técnicas y econémicas y los fallos de las licitaciones solicitadas. De este caso
particular no se puede extraer que ésta sea una practica generalizada, pero si enciende la alarma ya que implica
un obstaculo en el acceso a la informacién.

- Sobre la calidad de la informacion recibida a través de las solicitudes de informacién, el analisis inicial de la
misma muestra que en los contratos entregados existe una gran variabilidad en cuanto a la informacion que se
considera confidencial o reservada. Ello indica disparidad a la hora de elaborar las versiones publicas, ya que el
contenido de las mismas varia en funcion del funcionario que las confecciond. Esto puede deberse a diversas
causas, una de la cuales puede ser la falta de criterios legales claros y homogéneos sobre dicho contenido, ya
gue actualmente estos son ambiguos.

Hasta aqui, las principales conclusiones que se han extraido del andlisis normativo y de la experiencia practica descrita.
A partir de los hallazgos de dichos analisis se han elaborado una serie de recomendaciones de acciones concretas que,
aunqgue lejos de agotarlas, supondrian pasos firmes hacia el avance en la transparencia y el acceso a la informacion
en los procesos de licitacion y contratacion de PEMEX. Como se ha sefialado durante todo el texto, estos son
elementos fundamentales para impulsar una buena gestion de los recursos petroleros y presupuestarios a través de
decisiones mas contrapesadas y la disminucién de los espacios de corrupcion y discrecionalidad en las mismas. Las
recomendaciones son:

* Introducir en la LFTAIPG la obligacién de publicar las versiones publicas del clausulado y los anexos de los
contratos firmados por PEMEX y sus organismos subsidiarios y de las carpetas técnicas y econdmicas de las
empresas. Para su publicacion se deberan utilizar las paginas electrénicas que correspondan segin el marco de
contratacion.*

40 Aunque la experiencia de acceso a la informacidn se realizé en la version 3.0 de CompraNet, un ejercicio posterior puso de manifiesto que tampoco en la versién 5.0
PEMEX esta publicando la totalidad de los fallos de las licitaciones. Es importante sefialar que en Fundar nos encontramos trabajando con la Secretaria de la Funcion
Publica y con PEMEX para subsanar estas irregularidades.

41 CompraNet o las paginas de PEMEX y subsidiarias.



Existen varios paises alrededor del mundo, como Per(, Timor-Leste y Liberia, que actualmente publican
sus contratos petroleros (Revenue Watch Institute, 2011). Esto indica que es posible y que los problemas
argumentados en contra de la transparencia en contratos -dafios a la competitividad o informacion
comercialmente sensible, negativa por parte de las empresas, posibilidad de exigencia de renegociacion de
contratos (Rosenblum y Maples, 2009)- no son tan realistas y que hay manera de lidiar con ellos.

+ Establecer en la LFTAIPG, la LAASSP, la LOPSRM vy la Ley de PEMEX la obligacién de publicar un documento en
el que se incluya toda la informacion relevante sobre las contrataciones realizadas a través de adjudicacion
directa. Este documento debe incluir, como minimo, la justificacién de realizar la contratacién bajo esta
modalidad, la propuesta econdmica —cotizacion- presentada por el contratista y las caracteristicas técnicas de
la empresa contratada que justificaron su eleccion.

 Realizar una revision sobre la informacion confidencial y reservada en relacién a la elaboracion de las versiones
pUblicas de los diferentes documentos contractuales de PEMEX. Para ello, se propone abrir el debate a los
diferentes actores sociales y politicos para definir de manera concreta qué informacién deberd permanecer
oculta. Esta discusion debe poner en el centro de la toma de decisiones, en todo momento, el interés publico y
el derecho de acceso a la informacion.

A partir de esta revision y debate, generar lineamientos claros, especificos y concisos sobre la informacion
que deberd considerarse reservada y confidencial para la elaboracién de las versiones publicas y que ayuden
a los funcionarios en la elaboracién de las mismas. Es decir, habrad que ir mas alld de las categorias existentes
actualmente y definir clara y estrictamente qué informacion no podra ser pUblica.

« Seurge al gobierno a implementar la siguientes medidas:*

Para todos los procesos de licitacién y contratacion de PEMEX y sus subsidiarias, la publicacién, en CompraNet, al
menos en el 5.0, y en las paginas web de PEMEX y sus subsidiarias, segin corresponda, de los siguientes documentos:

> Fallos de licitacion. Los mismos deben contener informacién suficiente que dé cuenta del proceso de
toma de decisidn en la asignacion de los contratos, de su racionalidad y de su apego a los principios de
transparencia, maxima publicidad, igualdad, competitividad, sencillez y que sean expeditos, tal como lo
establecen las leyes en la materia.

> Versiones publicas de los contratos asignados. Las mismas deben contener el clausulado y todos los anexos.

Como se sefald, estas medidas, sin ser las Gnicas que pueden implementarse para mejorar la transparencia y el acceso
a la informacién sobre las licitaciones y contrataciones de PEMEX y sus subsidiarias, supondrian un gran avance en
esta materia. Los beneficios potenciales son muchos: mayor conocimiento sobre la gestion de los recursos petroleros
y presupuestarios; mayor informacién para que los legisladores puedan desarrollar mejor sus funciones de control
y contrapeso sobre las contrataciones de PEMEX; provision de elementos que facilitan la participacion y control
ciudadanos; acceso a la informacion sobre las salvaguardas ambientales y sociales de los proyectos y los responsables
en caso de accidente; y reduccién de los espacios de discrecionalidad y corrupcion en las decisiones de los funcionarios
pUblicos responsables de las contrataciones, entre otros. Por ello, se anima a los diferentes actores politicos y sociales
a que empujen estas medidas y colaboren en el alumbrado de este, aln en sombras, espacio de accién gubernamental.

“2 Estas medidas han sido presentadas al gobierno mexicano por el Colectivo por la Transparencia, del que forma parte Fundar, como parte de la Alianza para el
Gobierno Abierto (OGP, por sus siglas en inglés).
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ACRONIMOS

CSM

DAC's

DAI

IFAI

LAASSP

LFTAIPG

LOPSRM

PEMEX

PEP

SCJN

SENER

SFP

Contratos de Servicios MUltiples

Disposiciones Administrativas de Contratacion

Derecho de Acceso a la Informacién

Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica Gubernamental
Ley de Obras PUblicas y Servicios Relacionados con las Mismas
Petréleos Mexicanos

PEMEX Exploracion y Produccién

Suprema Corte de Justicia de la Nacién

Secretaria de Energia

Secretaria de la Funcién Plblica
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Anexo. Resimenes de las resoluciones del IFAI: solicitud de informacién sobre licitaciones de PEP

Resumen 1

Nombre del caso: Acceso a la informacion en las licitaciones de PEMEX Exploracién y Produccion

Nombre oficial: 4783/10y [4803/10] acumulados

Fecha de decisi6n: 8 de septiembre de 2010

Legislacion relevante: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica Gubernamental y su Reglamento; Ley de Obras PUblicas y Servicios
Relacionados con las Mismas y su Reglamento; criterio 028-10, criterio 09-10, criterio
026-10 del IFAL

Decisién: El IFAl instruyé a PEMEX Exploracién y Produccion a que entregue a) las versiones publicas
de las propuestas técnicas y econémicas presentadas por las empresas que participaron
en las licitaciones publicas 18575062-036-09 y 18575050-009-09; b) las evaluaciones
realizadas por la entidad a los licitantes adjudicados en dichas licitaciones publicas.

Hechos

El 20 de mayo de 2010 Fundar Centro de Andlisis e Investigacion A.C., realizé dos solicitudes de informacion a través
del portal Infomex ante la unidad de enlace de PEMEX Exploracion y Produccién (PEP) sobre dos licitaciones pdblicas
que dicha entidad realizd para contratar servicios de obra publica. La informacion solicitada en ambos casos consistio
en (i) la relacion de los participantes en las licitaciones; (ii) las carpetas técnicas y econdémicas de los diferentes
licitantes; y (iii) la evaluacién que PEP realizé de la propuesta del licitante ganador.

Como respuestas a esta solicitud, PEP entregd correctamente la informacion sobre la relacién de los participantes
en las licitaciones, pero no ocurrié lo mismo para la otra informacion solicitada. En el caso de las carpetas técnicas y
econdmicas lo que entregd se redujo a una tabla en la que se informaba si los distintos participantes habian entregado
o no dichas carpetas. En cuanto a las evaluaciones de las propuestas ganadoras PEP entregd una tabla en la cual
Unicamente se hacia referencia al fundamento legal que empled para la realizacién de las mismas.

Ante la falta de una respuesta adecuada de PEP a las solicitudes de informacion realizadas, Fundar presentd, de
manera electrénica y a través de Infomex, dos recursos de revisién ante el IFAI. Esta dependencia, antes de resolver,
emplazd a PEP sobre el recurso en su contra para gue esta entidad pudiera presentar sus alegatos al respecto.

Los argumentos de PEP se centraron en aseverar que el recurrente habia ampliado la peticiéon de informacién original
a tal grado de haber modificado la litis inicial y que, de esta manera, Fundar estaba sumando nueva informacion a
la planteada en la solicitud original, por lo que no era valido. Sin embargo, el IFAI no considerd que Fundar estuviera
solicitando informacion adicional, sino presentando argumentos explicativos sobre la informacion requerida, por lo que
siguid adelante con el recurso de revision. Lo anterior lo hizo efectivo con la figura de la suplencia de la deficiencia de la
queja a favor del ciudadano solicitante de informacion.

Decision

Tras el analisis de los argumentos presentados por Fundar y PEP y de la legislacion y normatividad aplicable, el IFAI
resolvié la entrega de la informacién requerida en su version publica, es decir, eliminando aquella informacién que
pudiera ser considerada como reservada o confidencial; tal y como lo establecen los articulos 3, fraccién Il, 18 y 19 de
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién PUblica Gubernamental.



A continuacién se detalla la argumentacion del IFAI. La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental establece los mecanismos y garantias juridicas para satisfacer el derecho de acceso a la informacion.
El acceso a la informacién publica en México implica el contenido en los documentos que los sujetos obligados generen,
obtengan, adquieran, transformen o conserven por cualquier titulo y en el ejercicio de sus actividades. La existencia
de los documentos solicitados por Fundar se desprende de la obligacién juridica que PEP tiene de elaborar dichos
documentos. La argumentacion es la siguiente:

Como establece la Constitucion en su articulo 134, las adquisiciones, arrendamientos, enajenaciones, prestacion de
servicios y contrataciones se deben realizar a través de licitaciones pUblicas para asegurar las mejores condiciones
en cuanto a precio, calidad, financiamiento y oportunidad, ente otras. La convocatoria a dichas licitaciones se debe
realizar a través del portal electrénico CompraNet como establece el articulo 32 de la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas. Esta ley, en su articulo 38, también determina que las dependencias y entidades
estatales deben realizar una evaluacion de las proposiciones que se presentan a dichas licitaciones con base a la
finalidad de que las mismas cumplan con determinados pardmetros establecidos en dicha Ley.

Las convocatorias publicadas en CompraNet en las dos licitaciones sobre las que se solicitd la informacion, establecen
que los licitantes deben entregar a PEP, para la evaluacion de sus proposiciones, entre otros documentos, las carpetas
técnicas y econdmicas. lgualmente, la convocatoria determina que PEP debe emitir un resultado legal, técnico y
econémico en el que se expongan las razones por las que se aceptan o rechazan las proposiciones presentadas y sobre
las solventes emitird un fallo final de adjudicacion.

Por lo tanto PEP tiene la obligacién de tener de manera documentada las carpetas técnicas y econémicas asi como las
evaluaciones de las proposiciones y el fallo final de la licitacién. En este sentido, el IFAl sefiala que PEP interpret de
manera incorrecta la solicitud de informacién de Fundar ya que las entidades publicas tienen la obligacion, ante una
solicitud imprecisa, de darle expresion documental a la respuesta —criterio 028-10 del IFAI- y PEP no lo hizo pese a
contar con los documentos que daban respuesta a dicha solicitud.

Como punto importante, el IFAl sefialé que es dable sefalar que la difusion de la documentacion entregada por los
participantes en una licitacion publica, bien sea nacional o internacional, permite transparentar la informacion
gubernamental, pues a partir de ella es posible verificar las decisiones tomadas por los servidores publicos a cargo
del procedimiento de contratacion, asi también da pie a valorar las propuestas presentadas por los licitantes a fin de
cumplimentar los dispuesto en el articulo 134 constitucional citado anteriormente.

Por todas las razones anteriores, el IFAI resolvid la revocacion de las respuestas dadas por PEP y le instruyd a la
entrega de las versiones publicas de las propuestas técnicas y econdmicas presentadas por las empresas que
participaron en las licitaciones puUblicas referidas, asi como las evaluaciones realizadas por la entidad a los licitantes
adjudicados en dichas licitaciones publicas.

Por Ultimo, sefialar que la generacin de versiones publicas responde a la obligacion de los sujetos obligados de omitir
en los documentos que hagan publicos, la informacién reservada o confidencial que contengan, de acuerdo al articulo
43y los articulos 30, 41 y 70, fraccion IV de su Reglamento. En su resolucion, el IFAl insiste en que los documentos que
se entreguen deberdn contemplar esta disposicion, pero se sefiala que, en el caso de omitir informacion, PEP debe
indicar cuales son las partes y secciones eliminadas, y la argumentacion y explicacién del porqué de dicha eliminacion.

Para méas informacién: la resolucién del IFAl puede ser consultada por nimero de expediente (4783; correspondiente al
afno 2010) en el siguiente enlace (en espafiol): http://www.ifai.org.mx/Sesiones/Consulta.



Resumen 2

Nombre del Caso: Acceso a la informacion en las licitaciones de PEMEX Exploracion y Produccion

Nombre oficia 4741/10

Fecha de decision: 22 de septiembre de 2010

Legislacién relevante: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Ley Federal de Transparencia

y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y su Reglamento; Ley de Petréleos
Mexicanos; Ley Organica de Petrdleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios; Ley de Obras
PUblicas y Servicios Relacionados con las Mismas y su Reglamento.

Decision: El IFAl instruyd a PEMEX Exploracién y Produccién a que entregara la version publica del
resultado legal, técnico y econdémico de la evaluacion de la propuesta del proyecto ganador
de la licitacion 18575062-032-09.

Hechos

El 17 de mayo de 2010 Fundar Centro de Andlisis e Investigacién A.C., realizd dos solicitudes de informacion a través
del portal Infomex ante la unidad de enlace de PEMEX Exploracion y Produccién (PEP) sobre la licitacion publica
18575062-032-09 que dicha entidad realizd para contratar servicios de obra publica. Entre otra, Fundar solicitd
informacion sobre la evaluacion que PEP realizé de la propuesta del licitante ganador.

Como respuestas a esta solicitud, PEP entregd una tabla con una lista de los participantes que concursaron en la
licitacién, sefialando si sus propuestas fueron solventes o no, la informacién sobre la relacién de los participantes
en las licitaciones, asi como la referencia al fundamento legal que empled para la realizacion de la evaluacion de la
propuesta ganadora.

Ante la falta de una respuesta adecuada de PEP a la solicitud de informacion realizada, Fundar presentd, de manera
electrdnica y a través de Infomex, un recurso de revision ante el IFAl. Esta dependencia, antes de resolver, emplazé a
PEP sobre el recurso en su contra para que esta entidad pudiera presentar sus alegatos al respecto.

Los argumentos de PEP fueron que efectivamente se llevd a cabo la entrega de la informacidn requerida segin la
interpretacion que hizo de la solicitud y que en el recurso de revisién Fundar estaba solicitando nueva informacion
anadida a la planteada en la solicitud original, por lo que se incurria en una ampliacion y modificacién de la litis, lo cual
no era valido.

Decision

Tras el analisis de los argumentos presentados por Fundar y PEP y de la legislacion y normatividad aplicable, el IFAI
resolvié la entrega de la informacidn requerida en su version publica, es decir, eliminando aquella informacion que
pudiera ser considerada como reservada o confidencial, en términos de lo dispuesto por los articulos 3 fraccion I, 18 y
19 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental.

A continuacién se detalla la argumentacion del IFAl. Como establece la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ley de Petréleos Mexicanos y la Ley Orgénica de Petrdleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios, PEMEX
tiene por objeto llevar a cabo la exploracion, explotacion, la conduccién central y direccién estratégica de la industria
petrolera y podrd contar con organismos descentralizados subsidiarios para llevar a cabo las actividades que abarca la
dicha industria.



Por otro lado, la Ley de Obras PUblicas y Servicios Relacionados con las Mismas y sus reglamentos aplican para las
actividades de PEMEX y sus organismos subsidiarios que no formen parte de las actividades sustantivas de caracter
productivo. Esta ley dispone que los contratos se adjudicaran, por regla general, a través de licitaciones publicas,
mediante convocatoria publica. Estas licitaciones comienzan con la publicacién de la convocatoria y finalizan con
la emision del fallo y la firma del contrato. Dicha convocatoria debe establecer las bases en que se desarrollara
el procedimiento de licitacion incluyendo, entre otra informacion, criterios claros y detallados para la evaluacién de
las proposiciones y la adjudicacién de los contratos de acuerdo al articulo 38 de la Ley. Para realizar la evaluacién de
las proposiciones, PEP debe verificar que las mismas cumplan con los requisitos solicitados en la convocatoria de la
licitacion. Como sefiala el articulo 39 de esta Ley, la convocante —en este caso PEP- debe emitir un fallo que contenga
la relacién de licitantes cuyas proposiciones resultaron solventes, describiendo en lo general dichas proposiciones.
Dicho fallo debe ser difundido a través de CompraNet —el portal electrénico de compras del Estado- el mismo dia en
que se emita.

Una vez establecido lo anterior, el IFAI realizé una blsqueda en CompraNet encontrando la convocatoria de la citada
licitacion, pero no la evaluacion realizada de la propuesta ganadora. El andlisis de dicha convocatoria mostrd que en la
misma se determina que PEP debe realizar la evaluacion legal, técnica y econdémica y emitir un resultado en los mismos
términos, en el que se expondran las razones por las que se aceptan o desechan las proposiciones presentadas.

Por otro lado, la Ley Federal de Transparencia y de Acceso a la Informacién PUblica Gubernamental (LFTAIPG) establece
en su articulo 42 que las dependencias y entidades sdlo estan obligadas a entregar documentos que se encuentren
en sus archivos. De este modo, la obligacion de acceso a la informacidn se cumple una vez se pongan a disposicion del
solicitante dichos documentos. En el caso que nos ocupa, PEP no entregd los documentos que, como se ha sefialado
mas arriba, debia haber producido durante el proceso de licitacion. No obstante, elabord un documento ad hoc para dar
respuesta a la solicitud que nos ocupa.

Por todo lo expuesto, el IFAI considerd procedente modificar la respuesta de PEP y le instruyd entregar a Fundar el
resultado legal, técnico y econdémico que emitié derivado de la revisién que realizé del proyecto ganador. Ademas,
determind que la informacién debia ser entregada en su version pUblica, es decir sin la informacion técnica que se
encuentre protegida segun lo dispuesto en el articulo 18 fraccion |y Il de la LFTAIPG por contener datos o informacion
reservada o comercial reservada o datos personales.

Para mas informacion: la resolucién del IFAl puede ser consultada por nimero de expediente (4741; correspondiente al
afo 2010) en el siguiente enlace (en espafiol): http://www.ifai.org.mx/Sesiones/Consulta.
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Durante los (ltimos 10 anos, el régimen de contratacion de Petroleos Mexicanos (PEMEX) y sus
organismos subsidiarios ha sufrido modificaciones encaminadas a ampliar la participacion de la
iniciativa privada en la industria petrolera nacional. Esta fue una de las motivaciones de la Reforma
Energética que tuvo lugar en 2008. Sin embargo, cabe preguntarse si la creacion de nueva legislacion
y normatividad en materia de contratacion ha venido acomparnada de avances contundentes en
transparencia y acceso a la informacion plblica sobre los procesos de licitacion y contratacion de
PEMEX, que permita conocer si la asignacion y determinacion de las condiciones especificas de
cada contrato observa, en todo momento, el interés plblico nacional. Este documento presenta los
principales avances y retos gue en esta materia existen en la actualidad.
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