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INTRODUCCION

Durante las ultimas tres décadas, la industria petrolera paraestatal en
México, por la renta extraordinaria generada de la explotacién del petréleo, fue
la que realiz6 la mayor contribuciéon tributaria a la hacienda publica. Sin
embargo, la percepcién de quienes llegaron a dirigir esta industria en el afio
2000, con el gobierno de Vicente Fox, era de que se encontraba en una
situacion de emergencia por el deterioro de su situacion financiera, la
declinacion de las reservas de crudo y gas, las crecientes importaciones de
gasolinas y de gas natural, asi como el inamovible gasto de administracién en
la industria y pérdidas en economias de escala en sus contrataciones de

bienes, servicios y obras.

Por lo tanto, el objetivo organizacional prioritario que desde un principio
plante6 el director general de Petréleos Mexicanos, Raul Mufioz Leos, fue
reintegrar a la industria petrolera en una sola entidad. La primera medida de su
estrategia fue la creaciébn de direcciones corporativas que reforzaran el
liderazgo institucional del corporativo frente a los Organismos Subsidiarios. La
segunda medida hacia el objetivo de “Un solo PEMEX” fue promover la
reorganizacion del proceso de suministro en toda la industria para lograr
realmente su conduccion central y direccion estratégica. En 2001, se formalizo
el inicio del proyecto de reingenieria del proceso de suministro,
estableciéndose como objetivos mejorar la eficiencia del proceso, generalizar
las mejores practicas de los organismos y adoptar las mejores practicas

internacionales.?

Para 2006, sin haberse logrado iniciar la reingenieria del proceso de
suministro se habia extinguido la presencia de un proyecto, reconocido como
estratégico y que habia atraido recursos de toda la industria petrolera.
Tampoco habia logrado consolidarse el area central que autorizé desde 2004 el
Consejo de Administracion en la responsabilidad de la conduccién central y

direccion estratégica del proceso de suministro de la industria petrolera.

1 De inicio se planted la necesidad de realizar la reingenieria de los procesos de adquisiciones
y de obra publica. A los pocos meses, éste Ultimo se abandon6 como parte del proyecto, por
problemas de coordinacién entre los titulares de la Direccién Corporativa de Competitividad
(DCCI) y la Direccion Corporativa de Ingenieria y Desarrollo de Proyectos (DCIDP).



El proyecto para la reingenieria, reconocido como Proyecto de Redisefio del
Proceso de Suministro (PRPS), fue autorizado por los mas altos niveles
directivos y se integr6 como un grupo interdisciplinario, con la participacion de
expertos del Corporativo y de todos los Organismos Subsidiarios. En los
hechos, se pretendia replantear la organizacion del proceso de suministro que
resulté de la reestructuracion de Petréleos Mexicanos de 1992, y que se habia
traducido en la desaparicion de las dos areas que centralmente realizaban las
adquisiciones, la contratacion de servicios y de las obras de Petroleos

Mexicanos.?

La seleccién del proceso de suministro como punta de lanza del proyecto de
reestructuracion de Petroleos Mexicanos se debia a su importancia estratégica.
Las compras de la industria petrolera, por su monto, representaban en el afio
2000 el 65% del total de su gasto corriente y de inversion, equivalente al 16%
de las compras gubernamentales en México. Ese nivel de importancia de las
compras petroleras habia comenzado a estar presente desde finales de la
década de los setenta del siglo XX cuando, a partir de la reevaluacién de las
reservas petroleras, con los descubrimientos en la Sonda de Campeche, dio
inicio el auge extraordinario de la produccién y de las exportaciones de petréleo

de México.

El diagnostico que presentd el grupo interdisciplinario que constituyo el
PRPS, a finales de 2001, revel6 importantes deficiencias operacionales en el
proceso de suministro basicamente derivadas de: a) subestimacion del proceso
de suministro en la cadena de valor de la industria petrolera, b) sobre

regulaciony, c) fallas organizacionales en la gestion del proceso.3

Hasta principios de 2002, los temas de la falta de transparencia y la
corrupcién prevaleciente en el proceso de suministro no estuvieron en la
agenda del Proyecto. Quedaron inscritos a raiz del rezago que mostraba
Petréleos Mexicanos y los Organismos Subsidiarios respecto al programa de

transparencia y combate a la corrupcion que Vicente Fox habia anunciado

2 Gerencia de Proveeduria y Almacenes (GPA), dependiente de la Subdireccion Comercial y
Gerencia de Abastecimiento, dependiente de la Subdireccidon de Proyectos y Construccién de
Obras.

3 Diagnoéstico del PRPS, 9 de octubre de 2001.



desde diciembre de 2000 y en que se afirmaba que “la corrupcion ha dejado
exhausta la credibilidad social del gobierno” y era “indispensable combatirla a
fondo”.4 Para dimensionar y ubicar el problema se realizaron dos encuestas,
una interna y otra externa, entre los proveedores y contratistas para medir la
percepcion de corrupcion en el proceso de suministro de Petroleos Mexicanos.>
El resultado de las encuestas y el andlisis del proceso permitieron identificar las
principales etapas en que se concentraban los actos discrecionales y de
corrupcion, coincidiendo el mapa elaborado con las inconformidades de los
suministradores en diversas etapas del proceso de contratacién. En efecto, los
problemas se concentraron en etapas de: a) la elaboracion de las
especificaciones y los dictamenes técnicos, b) la evaluacion de las ofertas
econdmicas, c) los plazos de entrega. Coincidiendo estas causas con algunas

de las reveladas en estudios posteriores por el Banco Mundial.®

Con base a la revelacion de las principales causas y etapas de la corrupcion
en el proceso de suministro, se comenzaron a aplicar algunas iniciativas para
erradicar las practicas contrarias a la transparencia en las compras petroleras,
como la revision previa de bases de licitacion, la firma de convenios de
colaboracion con cdmaras industriales e instituciones de educacion superior y
situar informacion en el portal de Internet de Petr6leos Mexicanos sobre
licitaciones futuras de algunas de las principales contrataciones. Sin embargo,
el compromiso asumido en los distintos niveles de responsabilidad del proceso
era parcial ya que se continuaba soslayando la discrecionalidad con que

algunos grupos de las areas usuarias se conducian al elaborar y modificar las

4 Se repetia, casi literalmente, lo que habia asegurado Jeslis Reyes Heroles, como secretario
de Educacion Publica, el 15 de enero de 1983, cuando México enfrentaba los inicios de un
drastico desplome internacional de los precios petroleros: “La corrupcion llegd a niveles
inconcebibles. No es anecdotica, episédica o excepcional, tendia a convertirse en regla y los
recursos de la nacion, que mediante ella se desviaban, gravitaban negativamente sobre
nuestra magra capacidad de desarrollo y mejoramiento”. Uno méas Uno, 16 de enero de 1983

5 Como responsable en 2002 y 2003 de la coordinacién del Programa de Transparencia y
Combate a la Corrupciéon en la Macro funcién de Adquisiciones de Petréleos Mexicanos y
Organismos Subsidiarios, coordiné el disefio y contratacién de las empresas externas que
realizaron la encuesta realizada en 2002.

6 La corrupcion relacionada con el suministro se concentra principalmente en “cuatro etapas,
gue abarcan: a) la seleccién de lbs proyectos, el disefio y la identificacion de las fuentes de
financiamiento, b) la preparacion de la documentacion de las ofertas, la precalificacién y
presentacién de ofertas, c¢) la evaluacion, el dictamen y la adjudicacién del contrato y, d)
cumplimiento del contrato, administracién y supervision”. “Corrupcion in public procurement”,
Gleen T. Ware, Shaun Moss, J. Edgardo Campos y Gregory P. Noone, en The many faces of
corruption, editado por el Banco Mundial en 2007, p.308.



normas técnicas de referencia de bienes y servicios estratégicos de la industria

petrolera.’

La estrategia de los responsables del Proyecto para alcanzar la Vision & que
tenian del proceso rediseflado se concentré en obtener recursos internos
(personal  especializado, presupuesto, infraestructura fisica y de
comunicaciones) y en definir el “Modelo de negocio del proceso de suministro”
para contratar una asesoria externa de una empresa de consultoria con
experiencia internacional en proyectos similares. Simultaneamente, como
resultado de otra vision para la reorganizacién del proceso de suministro, en

PEMEX Gas y Petroquimica Basica se llevaba a cabo la implantacion de una

! Era el caso de la tuberia con costura helicoidal ya que en 2006 permanecia vetada su
utilizacién, no obstante que el Instituto Mexicano del Petrdleo habia realizado pruebas y emitido
una opinién de aceptacién técnica por su cumplimiento y calidad para la transportacién de gas
amargo Yy dulce desde 1982.

’La Visién que consensud el grupo de especialistas se expresd en los siguientes términos
miticos:

“Comunicado de la Presidencia de la Republica

“Petréleos Mexicanos orgullo mundial

“iFelicidades petroleros!

“Asi empez6é el Presidente de la Republica su discurso el dia de ayer al hacer un
reconocimiento a Petr6leos Mexicanos por la designacién otorgada por el ‘American Petroleum
Institute’ y por el Parlamento Europeo como la empresa petrolera mas eficiente y competitiva
del mundo.

“Resdté el Presidente que se sentia el orgullo de contar con una empresa MODERNA,
TRANSPARENTE, EFICIENTE Y EFICAZ, manteniéndose como propiedad del Estado,
despedazando ante los ojos del mundo, el mito de que la empresa publica es incompatible con
la excelencia.

“Continué mencionando el primer mandatario que al recorrer las instalaciones de PEMEX da
gusto ver gente contenta, satisfecha y con futuro, conscientes y orgullosos de estar
colaborando en la mejor empresa del mundo en su ramo y participar en el sector industrial que
ha servido como motor del aceleramiento econémico nacional.

“Grandes y merecidos elogios vertié para todos los trabajadores de esta gran industria ya que
sin ellos no hubiera sido posible llegar a esta designacion.

“No sdlo se han logrado esultados econdmicos excepcionales, continué el Presidente, sino
también se ha ubicado a la empresa en el liderazgo de la tecnologia gracias a una larga y
consistente politica iniciada hace 5 afios.

“También reconocié que uno de los factores de éxito para este logro ha sido el contar con el
Proceso de Suministros mas competitivo y transparente del mundo para orgullo de México. Hoy
dia los que trabajan en este proceso estan profundamente orgullosos de su papel, lo presumen
socialmente y son respetados en todas partes como gente profesional e integra.

“Los reconocimientos a los que hace referencia el mandatario, vienen a ser el corolario de una
cadena de éxitos entre los que destacan: la distincion de la revista ‘Fortune’ al citar a PEMEX
como la empresa mas admirada del mundo, quitandole ese honroso lugar a quien detenté el
titulo por mas de 5 afios, el gigante norteamericano General Electric y, el nUmero especial,
dedicado a la empresa petrolera mexicana, de la revista ‘The Economist’ publicado en abril de
2005 en donde ya se reconocia a nivel internacional su impresionante transformacion en todos
los 6rdenes, resaltando el ecolégico en donde su desempefio ha sido objeto de una entusiasta
aprobacion internacional”.
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solucion tecnoldgica de la empresa SAP para sus operaciones de suministro a
través de un mercado electrénico, conocida como Supplier Resources
Management (SRM).

Los lideres del Proyecto, sobreestimando su capacidad de respuesta y de la
organizacion del PRPS, asumieron la responsabilidad de iniciativas y acciones
de corto plazo que generaran ahorros y eficiencias en el proceso, asi como el
liderazgo del programa de transparencia y combate a la corrupcion en materia
de adquisiciones. La prolongada lentitud e ineficacia para definir el “Modelo de
negocio”, al haber transcurrido tres afios, y el desgaste que provocé el bajo
impacto en la generacion de ahorros en el proceso de suministro fortalecio las
resistencias para modificar el statu quo prevaleciente, caracterizado por
diversidad de procedimientos y practicas en los organismos para las mismas
funciones, manejos discrecionales y de mrrupcién de diversa magnitud que
llevaban a generar una percepcion externa de corrupcion de alrededor de 60%

sobre el proceso de suministro de la industria petrolera en México. ©

No obstante que desde 2003 la Direccion Corporativa de Competitividad e
Innovacion (DCCI) habia logrado que se le asignaran las facultades de la
conduccion central y la direccién estratégica del suministro de Petroleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios, asi como un numero de funciones
excesivas relacionadas con el proceso de suministro, no logré consolidarse con
ese rol ante los responsables del proceso en la industria. Después de tres afios
de no haber logrado dar inicio a su principal proyecto que era la reingenieria del
proceso de suministro, que habia llegado a estar inscrito en la agenda
presidencial como parte de los asuntos “relevantes” del director de PEMEX, la
DCCI desapareci6 a mediados de 2004 por acuerdo del Consejo de
Administracion y se cre6 la Subdireccién de Suministros (SS) dependiente de la
Direccion Corporativa de Administracion (DCA).10 No se declaré formalmente,
empero, dicho acuerdo significd desplazar al PRPS y colocar un ancla que

impediria, paraddjicamente, el despegue y consolidacibn de la nueva

9 Esa percepcion, en una escala de 1 a 100%, fue revelada en 2002 por la encuesta externa
realizada por Petréleos Mexicanos y los Organismos Subsidiarios a sus suministradores.
10 Sin lograr estabilizar su operacion ni tener autorizada su estructura organizacional, a los 6
meses fue transferida la SS a la Direccién Corporativa de Operaciones (DCO), cuyo director se
enorgullecia de “controlar” la mayor parte de los procesos estratégicos de soporte y
administracién de la industria petrolera, con excepcion de finanzas y recursos humanos.
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subdireccién al no precisarse las funciones que permanecerian, las que debian
cancelarse y los mecanismos de rendicibn de cuentas para evaluar su

desemperio.11

Como parte de las iniciativas que promovié el PRPS entre 2001 y 2004,
para lograr el triple proposito de lograr su reconocimiento como ente normativo
y de conduccidn central del suministro, implantar la reingenieria del proceso de
suministro y transformarse en una direccion corporativa, destacod la
denominada como “Sistema Colaborativo”. El objetivo de esta iniciativa era
crear los mecanismos para formalizar la participacion permanente de todos los
representantes de las areas de suministros de la industria en diversas acciones
orientadas a promover ahorros y mejorar la eficiencia del proceso, en particular
a través de la consolidacion de algunas compras comunes a mas de un

organismo, como vehiculos, equipo de computo, software, quimicos.

Indirectamente, esta iniciativa era un reconocimiento de las resistencias en
todos los organismos a ceder su autonomia de gestién en la administracién de
los procesos y, en particular, el de suministro. La corta vida de esta iniciativa,
de un afio y medio, al quedar acotada a acuerdos de consolidacion de bienesy
servicios de importancia marginal respecto al volumen y la importancia
estratégica de las contrataciones petroleras fue generando mayores barreras

en los Organismos Subsidiarios para aceptar la coordinacién del Corporativo.

En efecto, se cre6 un circulo vicioso que fue reforzado por el tipo de
liderazgo de la Subdireccion de Suministros del Corporativo al practicar una
relacion cada vez menos incluyente y a la presuncion de una experiencia y
capacidad muy alejada de la realidad operativa y de las necesidades
estratégicas especificas del proceso de suministro de las entidades petroleras.
Por ejemplo, ademas de su visible ausencia con propuestas concretas respecto
a la problematica y retos prevalecientes en los organismos, la SS enfatiz6 la
busqueda de mejoras al proceso a través de privilegiar la implantacion del
SRM, aun cuando los moédulos de Manejo de Materiales (MM) de SAP,
implantados desde una década anterior, mostraban dificultad para operar como
sistemas que pudieran retroalimentarse de informacion por las mdultiples

adecuaciones que se habian hecho en todos los organismos a consecuencia

11 En PGPB, por su parte, se continué con el SRM, concluyéndose su implantacion en 2005.
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de que en los lineamientos de la reestructuracion de 1992 se deleg6 en cada
uno de los organismos la facultad de definir sus estrategias en materia de

tecnologias de la informacion.

Durante dos afios, de 2004 a 2006, fueron designados cuatro encargados
del despacho de la subdireccién, provocando incertidumbre para asumir
definitivamente la responsabilidad. Lo anterior se tradujo en que a pesar del
segundo impulso para la reorganizacion de la industria petrolera, a través de un
Modelo de Administracion por Procesos (MAP), propuesto por la DCCI desde
2003 y cuyos talleres dieron inicio en 2004, tampoco se realizaron avances en
la reorganizacion del proceso de suministro. Solamente hasta finales de 2006,
con la participacion de expertos de todos los Organismos Subsidiarios y de
Petréleos Mexicanos se lleg6é a un consenso de modelo Unico para el proceso
de suministro, similar al de la empresa Cementos de México (CEMEX) que
participaba como asesor para implantar el MAP, titulado posteriormente como
“SUMA”.12

Desde el afio 2000 se reconocian logros en los objetivos de eficiencia y
eficacia como resultado de la reestructuracion de la industria petrolera de 1992,
al disminuirse los plazos para el suministro de bienes y servicios,
principalmente por mejoras en los tiempos de contratacién, lo que habia
incidido favorablemente en una mejoria operativa. Sin embargo, la carencia de
politicas institucionales para la conduccién y direccion estratégica del proceso
de suministro, el seguimiento y evaluacion, habia abierto las puertas para la
consolidacion de una infraestructura que fue creciendo en complejidad vy
magnitud, reproduciéndose con desorden y en diferentes escalas, vicios e
intereses discrecionales de la organizacion anterior. Esta realidad era distinta a
la invocada por Carlos Salinas en 1992, cuando aseguré que se crearia una
estructura organizacional mas eficiente para dirigir todos los procesos de la

industria petrolera. 13

12 SUMA fue el nombre que se le reasigné al Modelo de Administracion por Procesos (MAP) de
Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios cuando inicié su inconclusa segunda etapa.

13 “De no llevarse a cabo la reestructuracion que se propone, no es aventurado asegurar que la
evolucidn del quehacer petrolero traeria consigo la necesidad de nuevas unidades dentro de la
institucion para corresponder al desarrollo y a las caracteristicas y necesidades especificas de
los eslabones que integran la cadena industrial, con el aumento consiguiente de los tramos de
control y exceso en la centralizacién de decisiones y responsabilidades de los 6rganos de
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También, la sobre regulacion de la industria petrolera y de su proceso de
suministro frenod la autonomia de gestion que le reconocia la Ley Organica de
1992. Precisamente, bajo la cobertura de esta sobre regulacién, dependencias
del gobierno federal como la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la
Secretaria de la Funcion Pdublica, y de funcionarios ajenos al ritmo y
complejidad de las operaciones petroleras, fortalecieron su presencia como
reguladoras de la gestién de la operacion y de la planeacion estratégica de la
industria en su conjunto. En consecuencia, el alcance de la responsabilidad de
los directores generales sobre la operacién y los procesos de la industria
petrolera estatal se fue reduciendo marcadamente a gerentes de proceso en
detrimento de su rol de administradores.

De hecho, con Antonio Dovali Jaime, director general de Petrdleos
Mexicanos de 1970 a 1976, practicamente se habia cerrado un ciclo en el
manejo de los hidrocarburos con wuna concepcion y conviccion de
administradores publicos. Uno de sus mas importantes representantes, Jesus
Reyes Heroles, director general de Petréleos Mexicanos de 1964 a 1970,

afirmaba el 18 de marzo de 1969 que:

“Administrar una industria basica nacionalizada, en un proceso de
desarrollo econémico, no sélo demanda su mejor manejo posible, sino
también cuidar que ella cumpla su funcion dentro del cuadro general del
desarrollo econémico del pais. Para tratar de desempefar estas tareas es
indispensable enfrentarse a intereses creados, sabiendo de antemano que
en algunos casos son eliminados y en otras ocasiones Unicamente se
prepara el terreno para que posteriormente puedan ser eliminados; mas es
imperativo no detenerse ante los intereses creados, pues hacerlo
equivaldria a ser administrado, en lugar de administrar”.

Y, ante los peligros superados, afirmaba el 18 de marzo de 1970: “La
industria petrolera nacional, en su devenir, se ha enfrentado a peligros,
porque se partia de un supuesto: la incapacidad de los mexicanos para
administrarla. El pueblo de México ha demostrado no sélo que puede
administrar y hacer crecer esta industria: ha puesto un ejemplo de su
capacidad para hacer y crear”. 14

gobierno. Asi pues, es conveniente instituir otros organismos descentralizados para cumplir con
mayor eficacia las acciones que conforman la industria petrolera estatal, siempre bajo la
conduccién central de Petréleos Mexicanos para garantizar la necesaria integraciéon y unidad
de accion que debe existir en el desarrollo y avance de la industria...”. Exposicion de motivos
de la Ley Orgénica de Petroleos Mexicanos, presentada por Carlos Salinas de Gortari el 1° de
julio de 1992.

14 Esa concepcion, expuesta veinticinco afios antes, contrastaba con el enfoque ce Adrian
Lajous de privilegiar la funcidon objetivo “...que explicitamente centre la atencion de los
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Esa metamorfosis de administrador a gerente, evidenciada en los ultimos
afos de la gestion de Adridn Lajous?> se acentud aun mas con el fracaso de la
propuesta de redisefio para lograr el “reconocimiento” del proceso de
suministro como eslaboén estratégico en la cadena de valor de la industria. En
efecto, en la medida que tanto el proyecto de reingenieria del proceso de
suministro, asi como el de “Un solo PEMEX”, no lograron atraer el interés del
principal responsable de la administracién publica, el presidente de México, se
reforzé la intervencién de la SHCP que ya habia logrado consolidar un rol
preponderante y sin precedentes, al definir y administrar el rumbo financiero de
la industria petrolera mediante la politica tributaria y la politica de
financiamiento de los proyectos de inversion. El desdén presidencial que Radl
Mufioz Leos habia percibido desde el 28 de diciembre del 2000 a su proyecto
en la industria petrolera, en realidad revelaba otro proyecto que evolucioné de
tal modo que mostré que “administrar era actuar al dia”.16

Para 2006 la Subdireccion de Suministros aun no representaba un valor
agregado al proceso de suministro de la industria ya que mantenia
basicamente el ritmo e inercia en las iniciativas que habian iniciado con el
PRPS: 1) la coordinacion del programa de transparencia y combate a la
corrupcion en la macro funcion de adquisiciones, 2) la coordinacion de la

Comisién Consultiva Mixta de Abastecimiento (CCMA), 3) el programa de

ejecutivos de PEMEX sobre objetivos de caracter econdmico, en lugar de metas y objetivos
volumétricos y de autosuficiencia. Es absolutamente critico transformar la cultura de PEMEX,
generalizando, por un lado, el objetivo de maximizacién a largo plazo del valor econémico
generado por la empresa y, por otra parte, delegando autoridad a los responsables del
desempefio de las principales lineas de negocios que la integran.” Véase, Adrian Lajous, “La
reestructuracién de la industria petrolera en México”, Revista de Ingenieria Petrolera, julio de
1994, vol. XXXIV, namero 7.

15 Ccomo resultado del marcado debilitamiento de su administracion ante la dréstica caida de
los precios del petréleo entre 1996 y 1997 y la estrategia de apalancamiento de los programas
de inversion con la aparicién de los PIDIREGAS en 1997; aunque este rol “gerencial” ya habia
empezado a imponerse desde el gobierno de Carlos Salinas y con Pedro Aspe como secretario
de Hacienda.

16 En 1808, casi un siglo antes, se describia lo que prevalecia en Francia en los términos
siguientes: “Administrar, era actuar al dia; era no seguir mas que las ilusiones, la voluntad o el
impulso del momento; ejercer impunemente una parte del poder; perturbar a los ciudadanos en
Sus personas y en sus bhienes, en una palabra, hacer lo que se llamaban actos de autoridad. Lo
arbitrario mas absoluto o una rutina ciega eran las Unicas reglas seguidas en administracion.
Los principios cambiaban con los hombres, y los ciudadanos eran el juguete de las pequefias
pasiones, del orgullo, de la envidia o de la negligencia de aquellos destinados a los empleos
publicos, y que se sucedian en ellos. De esa imperdonable ignorancia de los principios
fundamentales de la administracién, resultaban los mayores deso6rdenes en el Estado”. Charles
Jean Bonnin, Principios de Administracién Publica, compilacién y estudio introductorio de Omar
Guerrero, Ed. Fondo de Cultura Econémica, México 2003, p. 180.
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consolidacion de contrataciones, 4) el Sistema de Informacién Empresarial de
Suministros (SIES) y, 5) la actualizacion de las Politicas Bases y Lineamientos

en Materia de Adquisiciones. 17

La brecha entre los resultados y las visiones originales del proyecto de
reingenieria del proceso de suministro y del Modelo de Administracién por
Procesos, habiendo sido los principales proyectos seleccionados para
reorganizar a la industria petrolera estatal, reveld6 que la dinamica
organizacional en que ésta estaba operando no permitia transformaciones
trascendentes si no se definian con claridad los términos de su reestructuracion
organizativa y, en consecuencia, su marco regulatorio. En efecto, la intencion
de establecer la conducciéon central, tanto del suministro como de otros
procesos estratégicos de la operacidén y direccion de la industria petrolera,
desencadend resistencias de diverso tipo para no alterar el statu quo;
sobreponiéndose el poder y el interés burocratico inmediato, aun cuando los

cuerpos directivos declaraban formalmente su adhesion a esas iniciativas.

La presente investigacion revela que los desafios de transparencia,
erradicacion de préacticas corruptas, eficiencia, eficacia y calidad de los
procesos de la industria petrolera son parte de los desafios que enfrenta la
administracion publica en la sociedad mexicana y que requieren reglas claras,
de instituciones maduras que establezcan leyes que den certidumbre y
confianza a los ciudadanos, a los trabajadores, a los servidores publicos. En
efecto, la complejidad, los cuantiosos montos, la cantidad y el dinamismo de
operaciones de contratacion de bienes, servicios y obra publica de la industria
petrolera mexicana plantea el desafio de arraigar una administracion
caracterizada por administradores publicos con visién de estadistas, altamente
calificados, con experiencia y habilidades gerenciales que aseguren que el

suministro se realice en las condiciones establecidas para mantener la

17 Ante su débil presencia externa y liderazgo institucional, su ambiente gerencial comenzé a
ser dominado por un clima de desconfianza, con un reforzamiento excesivo en la
centralizacion del mando, en inhibir propuestas de nuevas iniciativas por falta de
reconocimiento a la capacidad y experiencia del personal e incertidumbre respecto a su
estabilidad laboral. En la practica, se desechaban algunos de los criterios basicos de
administracién que habian mostrado su validez e importancia a través del siglo XX y que
habian sido publicados desde 1916 por Fayol, en particular los relacionados con autoridad,
responsabilidad, disciplina y equidad. Véase, Henri Fayol, “Principios generales de
administracién”, en Harwood F. Merrill, Clasicos en administracion, Ed. Limusa, México 1994,
pp. 185-206.
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operacion y ejecutar los nuevos, complejos y ambiciosos proyectos de
inversion que se orientaran a la explotacion de nuevos yacimientos de petréleo
en el Golfo de México y a asegurar el abastecimiento de la demanda futura en

México de gas, petroliferos y petroquimicos.

Contribucion
Es la primera investigacién que realiza un andlisis que cuantifica en un
largo periodo histérico la importancia econémica de las compras
gubernamentales y de la industria petrolera estatal en México.
Identifica las etapas del proceso de suministro en que se presentan los
principales obstaculos en la eficiencia del proceso de suministro de
Petroleos Mexicanos.
Revela los mecanismos de corrupcion y las principales etapas del
proceso de suministro petrolero en que se concentran.
Analiza los fallidos resultados de los proyectos institucionales y
organizacionales en el proceso de suministro de la industria petrolera
estatal y sus causas, durante el gobierno de Vicente Fox.
Se identifican propuestas para incidir en el ambito institucional,
organizacional y del proceso de suministro de la industria petrolera en

México.
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CAPITULO I EL CASO DE PEMEX EN LAS COMPRAS
GUBERNAMENTALES

Consideramos al proceso de las compras gubernamentales como un
proceso estratégico dentro de las organizaciones publicas, en el caso de
nuestro objeto de investigacion, de Petrdleos Mexicanos. Para comprender el
proceso de suministro de una organizacion publica como es Petréleos
Mexicanos nos apoyamos principalmente en las teorias sobre administracion
publica de Charles Bonnin y de Douglass North sobre las instituciones y las

organizaciones.

Asumimos con base en ambas teorias, como lo expondremos en nuestra
investigacion, que en su desempefio las organizaciones reflejan mdultiples
condicionamientos impuestos a través de reglas institucionales formales e
informales. También, que la interaccidon con otras organizaciones contribuye a
definir su perfil y su singularidad, asi como acontecimientos excepcionales que
llegan a transformarse en una referencia histérica y las colocan como
organizaciones emblematicas o mitos. Sin embargo, cuando se aplican reglas
institucionales que no favorecen el desarrollo de las organizaciones pueden

provocarles retrocesos irreversibles.

1. Instituciones y compras gubernamentales

Las compras gubernamentales en las sociedades capitalistas, constituyen
un instrumento de la administracion publica a través del cual los gobiernos
pretenden cristalizar su vision y prioridades para crear las condiciones
materiales de realizacion y reproduccion de la riqueza de una nacion, de los
grupos dominantes y de bienestar de la poblacién.!

Las compras gubernamentales, es decir, el gasto para realizar la
adquisicion de bienes, servicios y obras, representa por su magnitud y

diversidad una parte fundamental del gasto publico ya sea en economias de

1 “Es la administracion publica la mediacién entre el Estado y la sociedad; es el centro rector y
ejecutor de la universalidad del Estado, que se hace realidad cuando la aplica de manera
individual. Por lo tanto, si el Estado es la organizacion politica de la sociedad, la administracion
publica es la actividad organizadora del Estado”. Ricardo Uvalle, El gobierno en accion. Ed.
FCE, México 1984, p. 113.
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paises con un alto desarrollo como en aquellas con niveles atrasados. En la
medida que, conforme a Bonnin:

“La administracion, en general, es una consecuencia del Gobierno, del que
forma parte: es el Gobierno en su accion pormenorizada.

“Su caracter es la accion; la ejecucion de las leyes es su atribucion propia.”2

A través del estudio de la compra gubernamental, como uno de sus
principales instrumentos en que trasciende la politica del gasto publico, se
identifica de qué modo se organiza y como se articulan, administran vy
establecen las prioridades.3

Las compras gubernamentales reflejan en su concrecion el comportamiento,
madurez organizacion y prioridades de las instituciones,4# asi como la
capacidad de interaccion de los diversos sectores de la sociedad. Dicha
interaccion es producto de las relaciones en el ambito organizacional y con la
sociedad a través de las relaciones de oferta y demanda. A su vez, las
organizaciones son determinadas en su comportamiento por los conocimientos
e informacion que explica “como y porqué los individuos actian como lo hacen
en los medios organizacionales, es decir, como miembros de organizaciones,
como receptores de los bienes y servicios que proveen y como emprendedores
de acciones que influyen y son influidos por otras organizaciones.” >

En México, en los siglos de dominacion colonial en que se practicaron y
reforzaron las “tradiciones centralizadas y burocraticas provenientes de la

herencia espafola”, la burocracia con responsabilidad de manejo de recursos

2 Charles Bonnin,"Compendio de los principios de la administracién, 1834”, en Principios de la
administracién publica, p. 263. Stein, por su parte, afirma que “la administracion es considerada
como la accidén del Estado”. Véase, Stein, Lorenzo. La Scienza della Publica Amministrazione.
Torino, Unione Tipografica Edictrice. 1897. Omar Guerrero, ob. cit., p.143.

3 En este sentido, “la administracién publica no es la administracién de la sociedad, sino la
administracién del Estado de la sociedad, el poder ejecutivo que gobierna en interés de las
clases dominantes en la medida en que el Estado es su propio representante. La
administracién publica es el gobierno en accién, el poder ejecutivo delegacional del Estado en
la sociedad, que hace valer los intereses del Estado frente a la sociedad, es decir, los intereses
de las clases dominantes frente al resto de la sociedad”. Véase, Omar Guerrero, La
administracién publica del Estado capitalista”, Ed. Fontamara, México 1995, p. 246.

4 para North, "las instituciones son las reglas de una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente,
estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econémico. El cambio
institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo
cual es la clave para entender el cambio histérico”. Douglass C. North, Instituciones, cambio
institucional y desempefio econdémico, Editorial Fondo de Cultura Econdémica, México 1990,
p.13.

5 Michel M. Harmon y Richard T. Mayer, Teoria de la organizacién para la administracion
publica, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, México 1999, p. 33.
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publicos se fue haciendo proclive al fortalecimiento de relaciones personales
discrecionales con terceros”.6

La comprension de la funcion de la administracion publica y el desemperio
de las instituciones en los términos planteados por North nos han permitido
encontrar las raices y los lejanos antecedentes historicos que explican el modo
en que se administran las compras gubernamentales y las causas que, en
México, han obstaculizado contrataciones de abastecimiento de largo plazo,
esenciales para la creacion de mercados de capital y de crecimiento
econémico; que han alentado la corrupcion prevaleciente con una palpable
busqueda de relacion de los productores o proveedores con las autoridades,
incluyendo a los encargados de las funciones de control y evaluacion.

Durante el largo periodo de dominacion colonial por k corona espafiola, la
clase politica dominante en México se sujetd a la regla de comprar su puesto
publico. Por lo tanto, su desempefio como encargados de la funcion publica,
daba como prioridad en primer lugar recuperar la inversion vy realizar
negocios, usufructuando el cargo. Asi, fue emergiendo una clase dominante sin
vision de conjunto yde proyectos de largo plazo, interesada esencialmente por
el poder politico y econémico regional o local, reproduciendo la experiencia de
Espafia.’

La guerra de Independencia no logré consolidar una clase dominante capaz
de establecer una suficiente cohesién del mercado nacional, tanto politica

como econémicamente. La guerra de Reforma precisamente lo evidencid. Fue

6 “La naturaleza intervencionista y generalmente arbitraria del medio institucional obligé a
todas las empresas, urbanas o rurales, a operar de un modo altamente politizado, valiéndose
de redes de parentesco, influencia politica y prestigio familiar para ganar un acceso privilegiado
a los créditos subsidiados, para valerse de estratagemas y ventajas para conseguir mano de
obra, para cobrar deudas o hacer cumplir contratos, para evadir impuestos o esquivar a los
tribunales y para defender o afirmar tener titulos de tierra”, John Coatsworth, “Obstacles to
economic growth in nineteenh century Mexico”, American Historical Review, p. 94.

7 “Una lectura completa de la novela realista en Espafia nos indica, junto al estudio histérico,
gue el fendémeno de la corrupcion es antiguo y que, durante siglos, tuvo naturaleza sistémica en
nuestro pais. Ciertamente eran otros tiempos y existia otra cultura politica, pero ya desde la
Edad Media existian quejas documentadas sobre corrupcién y abusos de poder en Espafa. La
novela picaresca, surgida mas tarde, ejemplifica de forma extraordinaria, el estado moral del
pais y su burocracia. Durante el siglo XIX, aunque con rasgos aplicables a comienzos del siglo
XX, como nos recuerda Alvarez Junco ‘el Estado existia como una especie de predio comun
mal vigilado del que algunos obtenian rentas y sinecuras, llegando incluso a parcelar algun que
otro coto privado; mientras que otros, la gran mayoria, lo percibian como una jungla
impenetrable y, sobre todo, ajena, de la que emanaban normas y decisiones arbitrarias, de
considerable peligro para su vida diaria™. Del capitulo “Corrupcién en Espafia” escrito por Peter
Eigen, en colaboracién con Villoria Mendieta Manuel. Véase, Peter Eigen, Las redes de la
corrupcion, Ed. Planeta, Colombia 2004, p. 138.
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durante el Porfiriato en que se empezaron a establecer las bases de control y
dominacion del mercado nacional. Sin embargo, la revolucion y la débil
legitimidad de capitalistas y terratenientes, incidieron para que la integracion
del mercado nacional se fuera dando sin plan y proyecto nacional de largo
plazo.

En la medida que la accion gubernamental en México, fue siempre
abrumadora y determinante, los grupos econdémicos industriales, bancarios,
latifundistas, buscaron ser favorecidos discrecionalmente por los funcionarios
publicos comprando sus servicios con sobornos. El reconocimiento legal de
estas practicas que prevalecieron durante siglos, bajo diversas formas, se
mantuvo en el quehacer de todos los gobiernos posteriores. Por lo tanto, la
debilidad con que fue emergiendo en Meéxico la organizacion de las
instituciones formales e informales, se transformé en una barrera para que el
conjunto del aparato productivo fuera competitivo y generara condiciones de
empleo con salarios reales que efectivamente mejoraran el bienestar de la
mayoria de la gente.

México conocid, hasta principios de la década de los setenta en el siglo XX,
un nivel de gran importancia del gasto publico y, concretamente de las compras
gubernamentales en su producto interno bruto (PIB). Destacaba la orientacion
del gasto publico hacia la estrategia de sustitucion de importaciones, sin
embargo, fue notoria la desarticulacion, baja competitividad y productividad de
la planta industrial nacional. Posteriormente, como consecuencia del
excepcional incremento del gasto publico por el auge petrolero, a principios de
los ochenta se dio un brusco y radical viraje en las prioridades y orientacion del
gasto gubernamental, lo cual se incluy6 con nitidez en los acuerdos del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte con Estados Unidos y Canada
(TLCAN).

Durante el siglo XX no se consolidé en México un mercado capitalista
fuerte. Por un lado, se manifestaba en la débil integracion del mercado
nacional, las empresas no contaban con suficiente informacién y de largo plazo
para optimizar su produccion y ofrecer productos mas competitivos. Las
compras gubernamentales, representando una parte fundamental del gasto
publico y con una incidencia determinante en el producto interno bruto, no

generaban expectativas de confianza y de inversion de largo plazo en los
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suministradores. La informacion de las compras y contrataciones futuras se
proporcionaba en forma parcial y no representaban ningin compromiso pues
en cualquier momento se autorizaban cambios a los proyectos no dando
seguridad para las inversiones en la planta productiva del pais. Ademas, entre
una dependencia o entidad gubernamental, para el mismo tipo de bienes se
establecian especificaciones técnicas distintas, es decir, se menospreciaba la
estandarizaciéon y normalizacion de los productos. En consecuencia, el
mercado nacional de las compras gubernamentales se mantenia practicamente
atomizado, a merced de la discrecionalidad por la debilidad ética de los
suministradores.

En la administracion publica del Estado mexicano, por lo tanto, se
encontraba araigada la practica del soborno, presentandose resistencias a
implantar procedimientos que abolieran el privilegiado manejo discrecional de
los recursos publicos a través de la relacion personal. Estas practicas
prevalecian en todos los niveles, en particular en los estratos superiores,
incrementando los costos de transaccion e impidiendo la formacién de
mercados mas grandes y fuertes e instituciones eficientes y transparentes,
debido a que en los procesos de fortalecimiento y consolidacién de los
mercados nacionales, la organizacibn y desempefio de las instituciones
formales e informales juegan un papel determinante.

En la presente investigacion consideramos a la organizacion de las compras
gubernamentales como un sistema abierto. Por un lado, se reciben como
insumos los requerimientos de bienes y servicios sujetos a prioridades y
disponibilidad de recursos presupuestales. Por otro, € procesamiento de los
requerimientos genera la seleccion de procedimientos y de acciones a traves
de lo cual se establecen vinculaciones hacia el exterior y al interior de cada
organizacién. Finalmente, el suministro de los productos o servicios cierra el
ciclo respecto a los requerimientos de respuesta de las organizaciones para las
compras gubernamentales para iniciar, posteriormente, otro ciclo.

El distinto nivel que alcanzan las organizaciones para producir, para atender
requerimientos ciudadanos, para renovar la tecnologia, en fin, para ampliar la

capacidad de gestion de las instituciones publicas, genera cambios de caracter
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técnico y logistico, “pero también de caracter politico y ético”.8 Por lo tanto,
asumimos a la organizacion de las compras gubernamentales simultaneamente
en dos dindmicas: a) inestable y, b) no neutral.® Aunque existen fases del
proceso integral que si son estables y recurrentes ya que se tienen que repetir
actividades en las mismas condiciones y plazos por la regulacion existente.
Aquellos paises que han logrado dirigir sus procesos productivos sujetos al
peso y contrapeso de sus instituciones han logrado alcanzar mejores niveles de
desarrollo de largo plazo y con mayor estabilidad. Paises como México que han
atravesado por largos periodos de dominacion colonial, de dictaduras y de
inmovilidad politica como acontecié con la permanencia de un solo partido
politico por mas de 70 afios, sufrieron un anquilosamiento en la organizacion
de sus instituciones, de su capacidad para adecuarse, asimilar las grandes
transformaciones que registraban las principales economias y disefiar
estrategias de crecimiento para superar su atraso y erradicar la devocién al
secreto en el manejo de la informacién y las practicas de corrupciéon que
prevalecen en la administracion publica en México, inspirados por la idolatria al

poderlo,

2. Instituciones y organizaciones publicas

“Al igual que las instituciones, los organismos proporcionan una
estructura a la interaccion humana. Ciertamente cuando
examinamos los costos que surgen como consecuencia del
marco institucional vemos que son resultado no nada mas de
ese marco, sino también de las organizaciones que se han
creado como consecuencia de él. Conceptualmente, lo que
debemos diferenciar con claridad son las reglas (las
instituciones) de los jugadores (organizaciones). El proposito de

8 Louis C. Gawthrop, Public, sector, management, systems, and ethics, pp. 35y 232 del libro
de Michel M. Harmon.

9 Es inestable porque la dinamica esta sujeta a las necesidades de cambio impuestas por la
operacion, el crecimiento de la industria y la disponibilidad presupuestal; por otro, por las
respuestas que recibe del mercado de parte de los suministradores. Tampoco es neutral
porque disputa, ante la limitacién de recursos, reducir los margenes de ganancia que en cada
operacion tratan de maximizar sus suministradores.

10 “E| espiritu general de la burocracia es el secreto, el misterio guardado en su seno por la
jerarquia, y hacia fuera, por su caracter de corporacion cerrada. El espiritu del Estado, si es
conocido por todos, como también la opinién publica, aparecen ante la burocracia como una
traicion a su misterio. La autoridad es, en consecuencia, el principio de su sabiduria y la
idolatria de la autoridad constituye su sentimiento”. Carlos Marx, Critica de la filosofia del
Estado de Hegel, Ed. Grijalbo, México 1968, p. 9.
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las reglas es definir la forma en que el juego se
desarrollara...”11
El desempeiio de las organizaciones es producto de las reglas

institucionales imperantes y de su capacidad competitiva con su entorno. Las
organizaciones publicas, privadas y sociales son un reflejo de la cultura y
desarrollo econémico de un pais, asi como de su pasado historico; no pueden
sustraerse de los cambios institucionales ni de los factores que desencadenan
dichos cambios y que pueden sellar su desarrollo futuro como simbolo o mito
historico.

Cuando las reglas institucionales establecen limites claros y positivos para
el desempefio de las organizaciones éstas son consecuentes con sus objetivos
y logran éxito en sus resultados. Por el contrario, cuando las reglas
institucionales son imprecisas y no establecen un coto a conductas
discrecionales que atentan contra la sociedad o hacia los bienes publicos,
invariablemente las organizaciones se debilitan con repercusiones en el
conjunto de la vida institucional. Mas aun cuando las organizaciones tienen una
presencia relevante o constituyen una referencia determinante en el porvenir
de un pais.

En nuestra investigacion asumimos la definicion de North de que las
organizaciones son “grupos de individuos enlazados por alguna identidad
comun hacia ciertos objetivos” e incluyen “cuerpos politicos (partidos politicos,
el Senado, el cabildo, una agencia reguladora), cuerpos econémicos
(empresas, sindicatos, ranchos familiares, cooperativas), cuerpos sociales
(iglesias, clubes, asociaciones deportivas) y organos educativos (escuelas,
universidades, centros vocacionales de capacitacion)”.l2, De estas
organizaciones nos enfocamos a las organizaciones publicas v,
especificamente, a la mas importante empresa publica mexicana: Petrdleos
Mexicanos. Las empresas publicas fueron consideradas en muchos paises,
hasta mediados de la década de los setenta del siglo XX, un soporte
estratégico de las politicas gubernamentales para el crecimiento de su industria

nacional, disminuir la dependencia tecnoldgica, subsidiar el consumo interno y

11 pouglas North, p. 15.
12 |pid.
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amortiguar el desempleo. Sin embargo, como consecuencia del viraje en esa
concepcién a medida que fue avanzando la globalizacion de la economia
mundial, se eliminaron barreras arancelarias para el comercio y se impuso un
drastico retroceso de la participacion del Estado en las actividades econdmicas
a partir de la teoria de que “el libre mercado” seria el motor de la innovacion,

del crecimiento y la modernizacion.

Coincidiendo con ese proceso, comenzaron a acceder a posiciones
gubernamentales claves, incluso a nivel de presidentes, personajes
estrechamente vinculados o propietarios de importantes y poderosos grupos
econdémicos. Con ellos, escalaron a posiciones de poder multitud de directivos
de empresas trasnacionales ligadas al petroleo, a las telecomunicaciones y a la
industria militar. En consecuencia, en las decisiones gubernamentales se
increment6 el poder de ciertos grupos y la defensa de sus intereses
particulares.13 Por ejemplo, los gobiernos de los paises industrializados se
inclinaron a proteger y favorecer a sus organizaciones, incrementando las
presiones para continuar eliminando barreras arancelarias a sus productos y
estableciendo medidas proteccionistas de sus mercados y de sus productores,
asi como a bloquear la posibilidad de participacion de empresas extranjeras en

actividades industriales seleccionadas como estratégicas.14

El desprestigio de las empresas publicas en muchos paises, era resultado
de que la administracién en el suministro de bienes y servicios estratégicos
como agua, electricidad y petroliferos, se caracterizaban por su baja
productividad, excesivas plantillas laborales, alta rotacion del personal directivo
e ineficiente, insolventes financieramente, sin capacidad de competitividad en
los mercados, elevados precios de sus tarifas o productos, ineficientes en la

prestacion de servicios y escandalosa corrupcion.1> Al interior de las empresas

13 No obstante estar presentes en la accion gubernamental, especificamente en las decisiones
gue instrumentan para lograr sus propdésitos o en respuesta a las amenazas durante periodos
de crisis o0 de inestabilidad, “el poder y los intereses han sido temas poco apreciados en el
analisis institucional”. Walter W. Powell y Paul J. Dimaggio, El nuevo institucionalismo en el
analisis organizacional, Ed. FCE, México 1999, p. 71.

14 Ello se evidenci6 con el rechazo del gobierno de Estados Unidos a la adquisicion de China
de una empresa petrolera y, en el caso de Espafia, en el rechazo a Alemania respecto a ceder
el control y poder de sus empresas eléctricas.

15 Por lo tanto, la ola privatizadora se extendié sin grandes resistencias por Inglaterra, Francia,
Espafia, Alemania, Chile, Argentina, Brasil, Venezuela, Bolivia, etc. La privatizacion de las
empresas publicas abrié las puertas a empresas florecientes, en particular a aquellas que
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publicas coexistian diferentes disciplinas y enfoques para cumplir con su
mision. Por un lado, una administracion compuesta por funcionarios, técnicos y
trabajadores empefiados en la operaciéon cotidiana y de calidad de la
produccion y de los servicios, permeados por una vocacion de administradores
publicos. Por otro, una administracion compuesta también por funcionarios,
técnicos y trabajadores, mas interesados en utilizar su puesto para beneficio
personal, aun a costa de los recursos publicos de los que eran responsables o
como peldafio para colocarse en niveles gerenciales en las empresas privadas

mediante concesiones 0 contrataciones onerosas.

Por lo tanto, la posibilidad de un desempefio organizacional exitoso o
mediocre ha estado directamente relacionado con la maduracion, capacidad de
cambio y adaptacion de las instituciones. En la medida que las instituciones
favorecen el desarrollo econémico, el empleo y la educacion, las
organizaciones tienen mayor posibilidad de consolidarse, establecer proyectos
de largo plazo y buscar la innovacién tecnolégica para mantener su
competitividad. Precisamente, las organizaciones que lograron superar la crisis
de desempleo, inflacion y estancamiento econdmico de la década de los
ochenta en el siglo XX, lograron salir mas fortalecidas y con mayor capacidad

competitiva frente a las nuevas organizaciones que surgieron.

Frente a un mercado de suministradores y consumidores cada vez mas
competitivo y una reorientacion de los gobiernos respecto a una menor
prioridad de su participacion en actividades productivas o econdmicas, a las
organizaciones publicas productivas, similar a lo que sucedia entre las
empresas privadas, se les planted el reto de buscar otras alternativas para
permanecer y crecer. Los principales caminos que emprendieron fue su
reestructuracion a través de: a) desintegracion del consorcio para reservarse el
dominio sobre algunas lineas de negocio estratégicas y venta de segmentos

considerados no prioritarios; b) reingenieria de procesos!6; c¢) administracion

estaban vinculadas a la banca, las telecomunicaciones y a la energia. México no fue la
excepcion.

16 “La reingenieria surge en los Estados Unidos a comienzos de los noventa como
consecuencia de dos principales hechos, el avance en la investigacion de sistemas de
informaciéon y el desarrollo del movimiento de la calidad total. Asi, la reingenieria puede
interpretarse como una ramificacion del movimiento Total Quality Management, cuyo soporte
fundamental lo constituyen tres ideas: la gestion basada en los procesos, la utilizacién de
tecnologias de la informacion aplicadas a los mismos vy, finalmente, la implantacion radical del
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por procesos!’ y, d) fusion con otras empresas para ejercer un mayor control

del mercado y de la cadena de valor de la industria.18

Con base en la teoria de la administracion publica expuesta por Bonnin y en
la teoria sobre las instituciones y las organizaciones de North, como ejes
tedricos principales, nos proponemos realizar el andlisis de la principal empresa
mexicana que ha sido un activo y un complejo laboratorio de prueba de
opciones organizacionales seleccionadas desde los altos niveles
gubernamentales y que enfrenta una encrucijada sin precedentes en su
historia.

3. ¢Por qué el estudio de caso de Petroleos Mexicanos?

Nos orientamos al estudio de caso sobre las compras de Petréleos
Mexicanos para comprender las formas especificas en que se traduce la
actuacion de las instituciones, de las organizaciones, asi como el impacto de
las decisiones que se adoptan en los distintos niveles de la administracion

publica y, especificamente, en el proceso de suministro.

En las compras gubernamentales realizadas por el conglomerado estatal
petrolero mexicano se expresan los fendmenos de la totalidad y singularidad,
por lo que para su interpretacion aplica el método cientifico de estudiar los
vinculos de lo general con lo particular y viceversa, es decir, de lo particular con

lo general.1®

cambio”. Enema Albizu, Michel Olazaran, Reingenieria y cambio organizativo, Ed. Prentice Hall,
Espafia 2004, p. 4.

17 “Los procesos son las actividades estructuradas sistematicamente para producir un
resultado que tenga valor para unos clientes. La orientacién hacia los procesos implica un
énfasis en la forma como se realiza el trabajo en la organizacidn, identificando y gestionando
los diferentes procesos, en contraste con el énfasis en qué se produce”. Hernando Marifio
Navarrete, Gerencia de procesos, Ed. Alfaomega, Colombia 2001, p.6.

18 Aquellas grandes empresas trasnacionales, como sucedid en la rama del petréleo, que
tenian un mayor control del mercado por sus activos o ventas, se orientaron a adquirir las
acciones de sus competidoras para consolidar sus monopolios, propiciando una ola de fusiones
sin precedentes y diversificando sus mercados a finales del siglo XX. En el caso de México la
estrategia organizacional que se asumié respecto a su empresa petrolera fue su
desintegracién, estableciendo implicitamente como objetivo principal de su vocacién la
monoexportacién de crudo.

19 En el medio académico de estudios de negocios es conocido el “Método del caso”, cuyos
antecedentes se remontan a su ensefianza en la Universidad de Harvard en Estados Unidos.
Este método esta orientado a ejecutivos de empresas para desarrollar capacidad directiva de
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Las disposiciones juridicas, establecidas en las constituciones, en las leyes
y reglamentos representan las reglas escritas negociadas y pactadas a través
de los oOrganos legislativos para definir las bases que regulan los derechos,

obligaciones y relacion de las clases sociales y de las instituciones publicas.

Dichas disposiciones constitucionales en el caso de México conforman el
marco general para la actuacion de la administracion publica, es decir, del
“gobierno en accion”.20 El ambito de las compras gubernamentales es
regulado directamente por el articulo 134 constitucional, por la ley de
adquisiciones y por la ley de obras publicas, con sus correspondientes
reglamentos. Adicionalmente, entidades como las empresas petroleras
mexicanas también estan reguladas por disposiciones relacionadas con la ley
organica de la administracion publica, con la ley de planeacion, ley de
presupuesto y responsabilidad hacendaria, ley de las entidades paraestatales,
ley general de bienes nacionales, ley de proteccibn ambiental, ley de

transparencia, ley de responsabilidades de los servidores publicos, etc.

En efecto, Petr6leos Mexicanos, creado por Decreto del 7 de junio de 1938,
es un organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio
gue tiene por objeto, conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de Petrdleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios de 1992, ejercer la conduccion central y
la direccion estratégica de todas las actividades que abarca la industria

petrolera estatal.21

En el Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, se
establece que en la evaluacion de la “gestion de las entidades debera tomarse
en consideraciéon de manera preponderante el grado de cumplimiento de los
propésitos para los que fueron creadas, distinguiendo...las entidades de
servicio institucional, de las empresas publicas” y que “los parametros que se

establezcan para verificar, medir y evaluar el desempefio de las entidades,

analisis y sintesis para la toma de decisiones. “La pretensién del método del caso, en la
ensefianza de la direccién de empresas, es llevar al aula genuinas situaciones de negocios,
para ser analizadas con miras a identificar y evaluar cauces alternativos de accién para quien
toma las decisiones”. Véase, Carlos Llano Cifuentes, La ensefianzade la direccién y el método
del caso, Ed. IPADE, México 1998, pp. XIl y 130.

20 En México, la organizacién de la administracién publica federal esta conformada por la
administracion publica centralizada y paraestatal.

21 Articulo 1° de la Ley Orgénica de Petrleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios de 1992.
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deberan considerar el grado de eficacia, eficiencia y productividad con el que
hayan alcanzado sus metas y objetivos”.22

La industria petrolera estatal en México se apoya en procesos de suministro
y contratacion de servicios para la operacion de cada uno de sus procesos
productivos como son la explotacion de crudo y gas, produccion de refinados y
petroquimicos, o de comercializacién. Sin embargo, y no obstante disponer de
un mismo marco regulatorio, prevalecen criterios y practicas distintas.23

Estudiar el caso de Petrdleos Mexicanos, por la significacion econémica y
estratégica de sus operaciones, permite entrar al conocimiento de un sector
gue fue adquiriendo una importancia decisiva y que ha revelado un complejo
manejo de la administracion publica mexicana, como resultado de la evolucion
del cambio institucional. El rol estratégico que hoy tiene Petréleos Mexicanos
no se deriva, exclusivamente, por la magnitud de la renta que ha generado en
el dltimo cuarto de siglo y su contribucion a las finanzas publicas. Ha sido
resultado del multiple impacto que ocasiona su operacién como: a) principal
abastecedor interno de la energia para el transporte, la industria y la
generacion de electricidad, b) abastecedor estratégico del mercado petrolero
estadounidense; c) principal empresa que provee de divisas al pais y de
impuestos al gobierno; d) generador importante de empleos directos e
indirectos por su nivel de demanda de bienes, servicios y obras.

Para permanecer en el mercado como una organizacion competitiva a
PEMEX se le han impuesto cambios a su estructura organizacional,
redefiniendo constantemente su Mision, estableciendo como principal objetivo
la rentabilidad econdmica y el lograr estdndares de empresa de clase mundial,
es decir, comparables a las principales trasnacionales petroleras que son

lideres en ganancias y productividad. En los hechos, lo ha logrado con creces

22 pAdicionalmente, en el articulo 31 del Reglamento de la Ley Federal de las Entidades
paraestatales, se indica que se entendera por:

“l. Entidades de servicio institucional, aquellas que cumplan una clara funcién social, mediante
la prestacién de servicios publicos, la realizacion de actividades de promocion del desarrollo,
de investigacion, salud y educacion, el cumplimiento de una funcién de regulacién del mercado,
distribucién del ingreso o bien de desarrollo social o regional, y “Il. Empresas publicas, a las
qgue en virtud del tipo de bienes o servicios que producen, tienen objetivos preponderantemente
econdémicos y que en consecuencia se sujetaran a criterios de rentabilidad financiera”.

23 En la evaluacion que se realiz6 en 2005 para analizar la capacidad de respuesta de
Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios respecto a la aplicacion de las potenciales
restricciones de la Ley Sarbanes-Oxley (SOX) se identificaron 173 recomendaciones en 81
actividades seleccionadas del Ciclo de Abastecimiento.

29



como lo ha demostrado la magnitud de la renta obtenida durante los ultimos 25
anos.

Para llevar a cabo la investigacion se procedié a integrar informacion
estadistica del INEGI sobre las compras gubernamentales y de PEMEX sobre
su situacion financiera, operativa y de suministro, definiendo conceptos
homogéneos para su comparacion e interpretacion. Con base a la informacion
estadistica, en particular para el periodo 2001-2006, se analizaron y
confrontaron los proyectos para reorganizar la gestibn y el proceso de

suministro de la industria petrolera.

Con base en este marco tedrico y metodoldgico nos proponemos encontrar
respuestas a nuestra tesis de que la ineficiencia en las compras petroleras y la

corrupcion son resultado de fallas institucionales y organizacionales.
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CAPITULO 1. IMPORTANCIA ) ECONOMICA DE LAS COMPRAS
GUBERNAMENTALES Y DE PETROLEOS MEXICANOS

Para mantener el intenso ritmo de las operaciones desde 1977 hasta 2006
se realizaron contrataciones con suministradores nacionales y extranjeros que
sumaron alrededor de 205 mil millones de dolares para el suministro de
productos, servicios y obra publica.l De dicho monto mas del 80% se destin6 a
inversion y, de éste, practicamente la misma proporcién se canaliz6 hacia
contrataciones para exploracion y explotacion de hidrocarburos.

Cuantificar este monto de las contrataciones es un requisito necesario de la
investigacion para determinar la capacidad de ejecucion, la importancia de sus
operaciones, la composicién y nivel de gasto requerido por la industria petrolera
mexicana para colocarse en el nivel en que se encuentra en el mercado

petrolero internacional y ante los requerimientos presentes del mercado interno.

1. Importanciadel gasto y lainversion publica, 1925-1970

La escasez de recursos econémicos de la hacienda publica después de la
Revolucién, incidié sensiblemente en las prioridades del gasto gubernamental
y, por lo tanto, en sus prioridades para atender los requerimientos de una
poblacion nacional que en 1921 ascendia a 14'334,780 habitantes. En efecto,
mientras en el gobierno de Alvaro Obregén, de 1921 a 1924, el presupuesto
atendia en un 72 por ciento funciones administrativas, el 18 por ciento
econdémicas y 10 por ciento sociales, todavia en el gobierno de Abelardo L.
Rodriguez, durante 1933-1934, el 63 por ciento del presupuesto se destinaba a
funciones administrativas, el 22 por ciento a funciones econdémicas y el 15 por
ciento a funciones sociales.’

El crecimiento del gasto publico, en particular por la inversion publica
determind que de un 6 por ciento que representaba del PIB en 1925,
aumentara a 8 por ciento entre 1940 y 1950, determinado principalmente por
una importante reorientacion del gasto desde el gobierno de Lazaro Cardenas
ya que el presupuesto se asigno en un 38 por ciento a funciones econémicas,

en un 44 por ciento a funciones administrativas y en un 18 por ciento a

1 Monto equivalente al 19% del total de las compras gubernamentales en el mismo periodo.

2 Los datos se registran en el cuadro “17.12 Porcentaje promedio de los gastos del
presupuesto federal segdn funcién, 1900-1991", INEGI, Estadisticas Histdricas de México,
1994, t.ll, p. 777.
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funciones sociales. Lo anterior, producto de la expropiacién de las empresas
petroleras que estaban bajo control de compafiias extranjeras y de la creacion
de Petréleos Mexicanos, de Comisién Federal de Electricidad, de la
nacionalizacion de los ferrocarriles, asi como por la fundacion y fortalecimiento
de ‘"empresas de participacion y propiedad estatal en ramas como la
siderurgia, el papel, la mineria, la petroquimica, entre otras”.3
Gréfica 1
México: participacion del gasto e inversion publica en el PIB

1925-2006
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Fuente: Cuadro 1

Durante los gobiernos de Miguel Aleman Valdés, Adolfo Ruiz Cortines,
Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz, el gasto publico registra una
marcada orientacion hacia funciones econdémicas, absorbiendo éstas mas del
50 por ciento del presupuesto. Lo anterior, ademas, se tradujo en 1970 en un
sensible incremento de la participacion del gasto publico en el PIB al llegar a
representar el 16 por ciento y la inversion publica el 7 por ciento,
respectivamente.

Es importante subrayar que desde 1925 hasta 1970, la inversion publica

representd mas de las dos quintas partes de la participacion del gasto publico

3 José Ayala Espino, ob. cit.
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total en el PIB. En éste ultimo afio las compras gubernamentales llegaron a
representar el 12 por ciento del PIB y representaban, al mismo tiempo, el 76 del
gasto publico.

El incremento real del gasto gubernamental, en particular por el dinamismo
de la inversion publica desde la década de los cincuentas, se habia reflejado en
un mayor crecimiento de la infraestructura para educacién, hospitales,
carreteras, capacidad instalada en electricidad, entre otros rubros. Sin
embargo, se revelaba insuficiente frente a los rezagos histéricos en cuanto a la
calidad de los servicios proporcionados por la administracion publica y a la
infraestructura fisica basica necesaria para el desarrollo del pais y frente al
creciente proceso de competencia, interdependencia y apertura econémica

gue se daba a escala internacional, en particular hacia Estados Unidos.

2. Las compras gubernamentales en el auge y la crisis petrolera

No obstante que el crecimiento del producto interno bruto en México,
registré una desaceleracion a principios de la década de los setenta respecto a
la década anterior el gasto publico logr6 un acelerado crecimiento,
principalmente por la expansion de las actividades petroleras.4 En efecto,
mientras en 1970 el gasto publico representaba el 16 por ciento del PIB, en
1980 ascendia a 25 por ciento. Por su parte, la inversion publica representaba
el 7 y el 10 por ciento del PIB en los mismos afios. Incluso, durante 1981, el
gasto publico llegé a niveles historicos de participacion del PIB al ascender a

28 por ciento.

4 La desaceleracion econémica en México era resultado del impacto de la recesién econémica
en Estados Unidos, que en particular entre 1974 y 1975, mostraba el impacto e una crisis
estructural y enfrentaba el fendmeno llamado “estanflacién”, es decir, estancamiento con
inflacion. “La crisis de los afios setenta se parecié desde muchos puntos de vista a la del fin del
siglo anterior. No se redujo a un incidente pasajero, como la recesion de 1974-1975 (que fue
atribuida un poco apresuradamente al primer choque petrolero); se trata de un fendémeno
profundo y duradero, de una crisis estructural cuyos primeros signos aparecieron en Estados
Unidos ya desde finales de los afios sesenta.” Gerard Duménil y Dominique Lévy, Crisisy
salida de la crisis, Ed. FCE, México 2007, p.27.
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Grafica 2
México: participacion de las compras gubernamentales en el PIB
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Este crecimiento acelerado del gasto publico fue impulsado por la politica

gubernamental para retomar el crecimiento econémico, a través de una mayor

inversion publica, utilizando al petrdleo como principal fuerza de impulso.

Desde principios de la década de los setenta se canalizaron enormes flujos

de recursos publicos para el desarrollo de la industria petrolera, sobre todo, a la

exploracion y explotacion de nuevos yacimientos, como resultado de la alta

rentabilidad que habian logrado generar los yacimientos del sureste y del mar

de Campeche por la creciente alza de los precios internacionales entre 1973 y

1981.
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Grafica 3
México: Participacion del gasto publico en el PIB
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Fuente: Cuadro 2

La expansion del sector publico durante los gobiernos de Luis Echeverria y
de José Lopez Portillo provoco la creacion de "un gran nimero de empresas
publicas y la intervencion del Estado en la economia se diversificd
notablemente.

"La reforma agraria se profundizé, sobre todo en los primeros seis afios y
hubo una explosion de cooperativas agricolas auspiciadas por el Estado, se
generalizaron subsidios en el campo.

Asimismo, el “gobierno pensaba que el alza de los precios del petréleo seria
permanente, por lo que se endeud6 enormemente con el fin de incrementar la
inversion en ese sector, ampliar el nimero de empresas publicas y financiar la
operacion de un gran aparato burocratico requerido para administrar el Estado
en expansion y mantener los niveles de empleo”>. Por ello, no obstante que la
inversion publica llegd a un maximo histérico al representar el 12 por ciento del
PIB en 1981, la caida del afio siguiente comenzd a perfilar un cambio de larga
duracion pues también disminuia su participacion en el total del gasto publico
en el PIB a menos de una cuarta parte, respecto al tercio que significé en
promedio desde 1925 hasta 1981.

5> José Ayala Espino, ob. cit., p. 118.
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El acelerado crecimiento del gasto publico, particularmente entre 1970 y
1982 en que se habia duplicado, al realizarse con ineficiencia abrié las puertas
a un manejo de dispendio y de corrupcion de la hacienda publica sin
precedentes en la historia del Estado mexicano. Durante ese periodo se
abandon¢ el interés de que la administracion operara con eficiencia y que las
empresas publicas fueran productivas y rentables, bajo el deslumbramiento de
la extraordinaria renta petrolera que empez6 obtener México.6

Por ejemplo, durante la gestion de Jorge Diaz Serrano en PEMEX, se
construyeron gigantescos e incosteables complejos petroquimicos; se iniciaron
y quedaron inconclusos cuantiosos proyectos para puertos de altura en
Altamira, Dos Bocas y Puerto Ostidn en los estados de Tamaulipas, Veracruz y
Tabasco, respectivamente; se tendidé un gasoducto de 48 pulgadas de diametro
desde Tabasco hasta pocos kilbmetros de distancia de la frontera con Estados
Unidos, sin poder aprovecharse al no haber gas suficiente para garantizar el
consumo domeéstico, etc.

El desplome internacional de los precios del petrdleo y la crisis de la deuda
de 1982 cimbraron las finanzas publicas del gobierno mexicano, abriéndose un
largo estancamiento econdémico que se prolongd toda esa década. Para
disminuir el déficit fiscal, el gobierno disminuyé drasticamente el gasto publico,
pues de haber alcanzado un méximo de 28 por dento en 1981 se redujo a 16
por ciento en 1990, mientras la inversion publica diminuia a 5 por ciento del
PIB. Significaba que en una década se habia reducido en 60 por ciento la
participacion de la inversion publica en el PIB, en gran medida por la
contracciéon de la disponibilidad de recursos del sector publico y por la ola de
privatizaciones de empresas paraestales ubicadas en la industria sideruargica,
aerolineas, teléfonos, hoteles, minas de cobre, sector financiero, sector
pesquero, ingenios azucareros, partes para automovil, camiones, motores,

textiles, fabricas de bicicletas. 7

6 En 1981, el presidente José Lopez Portillo llegé a afirmar que: "México, pais de contrastes,
ha estado acostumbrado a administrar carencias y crisis. Ahora [con] el petréleo en el otro
extremo, tenemos que acostumbrarnos a administrar la abundancia”

7 De 1,155 empresas paraestatales que integraban el sector paraestatal en 1982 disminuyeron
a 213 en 1993. Véase, Jacques Rogozinski, La privatizaciéon de empresas paraestatales, Ed.
FCE, México, 1993, p. 36 y 46. Un botén de muestra del dispendio, ineficiencia y corrupcion se
revelaba con la operacién de Teléfonos de México ya que mientras fue administrada como
paraestatal operaba con pérdidas y registraba déficit financiero y, al ser monopolizada por

36



80
70

60
50

40
30
20
10

Grafica 4

México: Participaciéon de lainversidn del gasto en materiales,
suministros y servicios generales en el gasto programable
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Fuente: Cuadro 4

Como consecuencia, el gasto en las compras gubernamentales que se

habia mantenido en promedio en 16 por ciento respecto al PIB en los

principales afios del

auge petrolero,

comenz6 a registrar una notoria

declinacion entre 1983 y 1988, principalmente por la caida de la inversion
publica.

Destaca que a finales de la década de los ochenta comienza a disminuir la

participacion de las adquisiciones de materiales y suministros respecto al gasto

erogado en la contratacidon de servicios. En efecto, desde 1973 hasta 1990, de

la suma del gasto en la adquisicion de materiales y suministros y servicios, la

adquisicién de bienes representd mas del 50 por dento; incluso, en 1981 se

llegé a un méaximo de 66 por ciento en adquisicion de bienes contra 34
por ciento en servicios.

Carlos Slim pas6 a representar su peldafio principal para colocarlo como uno de los hombres
mas ricos del mundo en la primera década del Siglo XXI.
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Grafica s

México: gasto publico en adquisiciones y servicios (Porciento)
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Fuente: Cuadro 6

La caida de la renta petrolera, la aguda crisis financiera del sector
publico por el desmesurado endeudamiento y la recesion econémica, como
consecuencia de cambios en el mercado internacional del petréleo, de la crisis
en Estados Unidos y fallas gubernamentales en el manejo de la crisis,
provocaron un drastico viraje en la participacion del Estado en el proceso
productivo y en el consumo. Se aceptaba, implicitamente, que las reglas

predominantes serian las del mercado.

3. Las compras gubernamentales en la década de los noventa y

principios del siglo XXI

Durante la ultima década del siglo XX fueron reforzadas las acciones para
disminuir el tamafio del sector publico, se aceleraron y se extendieron las
privatizaciones, se intensificaron las medidas para desregular la economia y
dar mayor participacion al mercado y al capital extranjero en el ritmo y rumbo
de la economia mexicana. Todo ello, en un contexto de una poblacién de 97
millones de habitantes en el afio 2000, con el consecuente crecimiento en la

demanda de bienes y servicios y en un intenso proceso de apertura econémica
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reforzado por la administracion gubernamental bajo los impulsos del proceso
de globalizacion.

En términos relativos, en 2000, el gasto publico representaba el 16 por
ciento del PIB, practicamente el mismo nivel de 1990. Por su parte, la caida de
la inversion publica en 1994 y 1995 llevd a un estancamiento de su
participacion en 3 por ciento del PIB, es decir, a una cuarta parte del nivel
méximo alcanzado en 1981 y en niveles inferiores a los logrados desde los
afios cuarenta. Incluso, representando apenas la quinta parte del gasto publico
a finales de la década de los noventa.

En los afios noventa fue persistente la disminucién de la importancia
relativa de las compras gubernamentales, pues de un 10 por ciento en 1990
cayeron a 6 por ciento respecto al PIB en 2000.

Por lo tanto, durante esa década, las compras gubernamentales
disminuyeron sensiblemente su participacion en el gasto publico, al pasar de un
64 por ciento en 1990 a 41 por ciento en 2000. La nueva estructura, distinta a
la que se conformd desde la etapa del auge petrolero hasta finales de la
década de los ochenta provocé un rezago y debilitamiento del gasto publico
para atender con suficiencia y calidad las necesidades de bienesy servicios de
la poblacion, y para que el pais dispusiera de la infraestructura basica para
alcanzar niveles de competitividad frente a la globalizacién de los mercados
internacionales.
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Gréfica 6
México: compras gubernamentales en materiales,
suministros y servicios generales
(Millones de ddlares)
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Fuente: Cuadro 5

En la década de los noventa, la quiebra o la crisis econémica que
atravesaron las mas grandes empresas constructoras e industriales de México
como Bufete Industrial e ICA, de Altos Hornos, de TAMSA, de empresas
nacionales de servicios, etc., en gran medida fue provocada por estos cambios
drasticos en la dimensién y en la orientacion del gasto publico, asi como
resultado de la dependencia del financiamiento externo en las nuevas obras
contratadas. El ventajoso costo financiero con el cual participaban las
empresas extranjeras en las compras gubernamentales se constituyé en una
barrera infranqueable para los proveedores nacionales.8

La persistencia en la contraccion de la inversion publica, concentrada
principalmente en la produccién de petrdleo y electricidad, la mantuvo al final
del siglo XX en 3 por ciento respecto al PIB, nivel al que habia llegado desde

1995 y que desde mas de medio siglo atras se habia rebasado.

8 En declaraciones por demés reveladoras, José Mendoza Fernandez, ex presidente de Bufete Industrial,
reconocia que el nuevo presidente, Sergio Bolafios, asumiria los pasivos de la empresa por alrededor de
500 millones de délares y él recibiria una liquidacion de mil pesos. En su opinidn, la crisis de Bufete
Industrial fue parte de la crisis general de las empresas mexicanas por las condiciones que marcaron los
contratos (perdieron frente a empresas coreanas contratos millonarios para la remodelacion de refinerias
mexicanas), de la falta de crédito, de la necesidad de realizar cambios en las leyes de adquisiciones y
obras publicas. Véase, La Jornada, 22 de junio de 2001.
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Grafica 7

México: evolucion delainversion fisica
(Millones de do6lares)
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Fuente: Cuadro

La declinacion de las reservas petroleras mexicanas y la necesidad de
destinar mayor cantidad de recursos para la produccién de crudo llevo al
gobierno a un aumento del gasto publico, manteniéndose en 17 por ciento
respecto al PIB de 2001 a 2006° Sin embargo, esa recuperacion era
irrelevante ya que las compras gubernamentales representaban el 6 por ciento
del PIB, la tercera parte de lo que habian significado un cuarto de siglo atras.

La estrategia para reducir el tamafio del sector publico, como resultado de la
reorientacion del papel del Estado en la economia, buscando abandonar su
participacién en actividades productivas y remediar el déficit en las finanzas
publicas con medidas adicionales de austeridad en el gasto provocé una
pérdida de la importancia relativa de las compras gubernamentales en la
demanda.

La abrupta caida de las compras gubernamentales que dio inicio desde
1982 no se debia basicamente a una errénea planeacion o a ineficiencia de la
administracion publica, era el resultado de un viraje radical en el rol y
prioridades del gasto publico en la demanda interna y externa de bienes,

servicios y obra publica.

4. Las compras de Petroleos Mexicanos

9 Considerando los PIDIREGAS la inversion publica aumentd su participacion en el PIB, en el
mismo periodo de 2001 a 2006, a 4 por ciento.
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La gigantesca renta petrolera obtenida por México y que deslumbré a
gobernantes a finales de los afios setenta gener6 un crecimiento sin
precedentes en el gasto de PEMEX en materiales, suministros y servicios para
Su operacion y en su inversion fisica, duplicando su participacion en el total de

las compras gubernamentales.

Grafica 8
Importancia de las compras de PEMEX en las compras
gubernamentales
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Fuente: Cuadro 7

Durante el gobierno de Luis Echeverria, siendo director general de PEMEX
Antonio Dovali Jaime, el gasto para la compra de materiales y contratacion de
servicios ascendié a 2,987 millones de dolares y a 4,707 el correspondiente a
la inversion, es decir, de 1971 a 1976, la suma del gasto en estos rubros fue de
7,694 millones de délares. Destacaba que ya en los Ultimos afios de ese
gobierno el gasto registraba un notorio aceleramiento, principalmente, por la
exploracion y explotacion de nuevos yacimientos ubicados en el sureste
mexicano y en la Sonda de Campeche.10 El gasto para la expansion petrolera

permitié revertir la recesién econdémica en la que habia entrado la economia

10 purante dicho periodo las reservas de hidrocarburos aumentaron de 5,428 millones de
barriles a 11,160 millones de barriles, la capacidad de refinacién aument6é de 592,000 barriles
diarios a 968,000 por el incremento de la capacidad instalada de la refineria de Minatitlan y la
entrada en operacion de la refineria de Tula y la capacidad instalada petroquimica se duplicé al
superar los 4 millones de toneladas.
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mexicana en los primeros afos de la década de los setenta y que desemboco
en la crisis de devaluacion de la moneda y en salida de capitales del pais. 11

Durante el gobierno de José Loépez Portillo, el gasto en materiales y
contratacion de servicios fue de 6,280 millones de dblares, esto es,
practicamente el doble de lo erogado por el gobierno anterior. Por su parte, la
inversion petrolera aumenté a 29,801 millones de ddélares -seis veces mas
respecto al sexenio anterior-, cantidad que, sumada a la erogacion en
adquisiciones, contratacion de servicios e inversion, reporté un monto de
36,081 millones de ddlares. Esas cuantiosas erogaciones determinaron un
crecimiento sin precedentes de los principales indicadores operativos y
financieros de PEMEX.12

En efecto, en 1982, las reservas totales de hidrocarburos se estimaban en
72,008 millones de barriles de hidrocarburos; la produccion promedio de crudo
por dia era de 2 millones 745 mil barriles; la capacidad nominal de destilacion
primaria era de 1'620,500 barriles por dia; la red de oleoductos y gasoductos
llegaba a 13,089 y 19,248 kilbmetros, respectivamente; el personal ocupado
ascendia a 133,576 trabajadores.

Sin embargo, ese crecimiento de la infraestructura y de la capacidad de
produccién petrolera no se realizé con una aplicacion éptima y transparente del
gasto. El interés de obtener la mayor cantidad de divisas por las ventas de
petroleo en el exterior y la decision gubernamental y del director de la entidad,
Jorge Diaz Serrano, para colocar a PEMEX en el corto plazo como una de las
principales empresas internacionales en la exportacion de crudo, se realizé con
una inadecuada planeacién de los programas de operacion y de inversion.

El resultado fue que se realizaron adquisiciones de equipos y materiales
para el mantenimiento de las instalaciones petroleras que incrementaron a
niveles sin precedentes los inventarios dentro y fuera de los almacenes. En

paralelo, se multiplicaba el deterioro de los sistemas de control de existencias,

11 EJ valor del peso que era de 12.50 pesos desde 1954, aumentd a 22.50 pesos a principios
de 1977, es decir, el impacto devaluatorio habia sido del 80 por ciento.

12 | a informacion relacionada con el gasto de materiales, suministros y servicios generales se
obtuvo de los datos de la Cuenta Publica, publicados por INEGI en Ingresoy Gasto del Sector
Pudblico, 1970-2007, asi como la de la inversion fisica para el periodo 1970-1979. Para la
informacién sobre inversion de 1980 a 2006, incluyendo PIDIREGAS, se consideraron las cifras
del documento presentado por PEMEX a la H. Camara de Diputados en diciembre de 2005.
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realizandose en muchos casos compras repetidas de los mismos equipos y
materiales.

Precisamente, el area de proyectos y construccion de obras, con nivel de
subdireccion y dependiente directamente del director general de la paraestatal,
fue el canal por donde se programaron todos los nuevos proyectos, tanto por
administracion directa como por cuenta de terceros.

Muchos de esos proyectos, por la complicidad de intereses de alto nivel y
bajo el pretexto de la “urgencia” y de “prioridades” no justificadas, se tradujeron
en importaciones innecesarias de equipos y materiales que pudieron haberse
fabricado en el mercado nacionaly con precios sensiblemente inferiores o en el
desperdicio de productos como el gas quemado por la falta de instalaciones
para su procesamiento. En muchos casos, se ejecutaron proyectos inviables,
como sucedié con el tendido del gasoducto desde el sureste hasta las
proximidades de la frontera de Estados Unidos de América, o adquisiciones
innecesarias, como sucedié con tuberia, motores, valvulas, material eléctrico,
equipo de seguridad, etc.13

Grafica 9
PEMEX: total de compras. 1971-2006
(Millones de délares)
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Fuente: Elaborada con datos del Cuadro 9

13 El escandalo de la corrupcion en PEMEX llegé a trascender en tal magnitud durante la
administracion de Diaz Serrano, que el gobierno de Miguel de la Madrid lo encarcel6 durante
seis afios acusandolo de fraude a la paraestatal.
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Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, con Mario Ramodn Beteta y
Francisco Rojas como directores generales de PEMEX, el gasto de la
paraestatal en adquisicion de materiales y contratacion de servicios ascendio a
11,435 millones de dodlares, 82% superior respecto al sexenio anterior. En
cambio, la inversion que ascendio a 10,600 millones de dolares, representaba
el 36% del periodo anterior. Globalmente, como se observa en la gréfica 13, el
gasto en adquisiciones, servicios e inversion, sumaba 22,035 millones de
ddlares, inferior en una tercera parte a lo erogado durante la administracion de
Diaz Serrano y Julio Rodolfo Moctezuma Cid en la referida paraestatal, como
resultado de la caida de los precios internacionales del petrdleo y el impacto
del costo financiero por las alzas de las tasas de interés de la deuda publica

externa. 14
Gréfica 10
PEMEX: Total de compras por gobierno
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Fuente: Elaborada con datos de los cuadros 9y 10

14 En agosto de 1982 el gobierno de México declaraba que no estaba en condiciones de
cumplir con sus compromisos financieros internacionales. “México no fue sino el primero de
una larga serie (de episodios dramaticos). En octubre de 1983, ya habian re-escalonado sus
deudas 27 paises endeudados, México, Brasil y Venezuela y Argentina, representaban 74% de
las deudas de los paises menos desarrollados. Véase, Gérard Duménil y Dominique Lévy, ob.
cit., p. 129. Precisamente, la extraordinaria alza de las tasas de interés en los mercados
internacionales, que apuntalé aun mas el fortalecimiento de la banca internacional e incidi6 en
la larga recesién de la década de los ochenta implicé para México, entre 1983 y 1988, un gasto
por costo financiero equivalente d 14.4 del PIB. Véase, Compendio de estadisticas del Primer
Informe de Gobierno de Felipe Calderén.
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Para 1988, las reservas de hidrocarburos liquidos totales ascendieron a
69,000 mmb, la produccién promedio diario de crudo disminuyd a 2 millones
507 mil barriles, la capacidad nominal de destilacion primaria fue de 1'954,500
barriles diarios (bd) y el personal ocupado total ascendia a 170,766
trabajadores. Un afo antes, en 1987, el personal ocupado habia llegado a su
maximo histérico al ascender a 178,745. Destaca en ese periodo que de la
suma de las erogaciones en adquisiciones de bienes y en contratacion de
servicios, a éstos ultimos les correspondia el 61%. Los datos reflejaban la
creciente y cuantiosa erogacion que tenia que realizar la industria petrolera
paraestatal para la operacion de sus instalaciones y que la contratacion de
servicios comenzaba a registrar un crecimiento sin precedentes como
consecuencia de un cambio en la estrategia de contratacion y control de los
proyectos en Petréleos Mexicanos.

Lo anterior era relevante ya que se enfrentaban dos aspectos tipicos de las
contrataciones. Tradicionalmente, en los procesos de contratacion se separaba
la adquisicién de los equipos de la contratacion de los servicios, constituyendo
el mecanismo por medio del cual los fabricantes o comercializadores
incrementaban sensiblemente su valor total de pertenencia. Por otro,
disminuian los inventarios de almacenes mediante la estrategia de contratar
equipos con los servicios de mantenimiento o el justo a tiempo,
responsabilizando al proveedor de la disponibilidad de existencias para
satisfacer requerimientos programados.1®

Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, con Francisco Rojas como
director de la paraestatal, la suma de los gastos en adquisicion de bienes y
contratacion de servicios ascendi6 a 17,745 millones de dolares, 55%
superiores a los del gobierno anterior. De dichos gastos correspondié a las
adquisiciones el 26% y a los servicios el 74%. De 1989 a 1994 la inversion
realizada fue de 13,900 millones de dodlares, 31% superior a la ejercida en el

sexenio anterior. Globalmente, los gastos en adquisiciones, servcios e

15 Esa estrategia atacaba parcialmente la ineficiencia del proceso de suministro que empezaba
por la deficiente planeacion al iniciarse afio con afio multitud de contrataciones de proyectos
con una alta ineficiencia en sus plazos de ejecucion. Por ejemplo, en 1987, estaban parcial o
totalmente suspendidas obras por un valor de 310 millones de doélares, de un total de 4,000
millones de délares en obras en proceso. Véase, Francisco Colmenares, PEMEX: crisis y
reestructuracion, Ed. Programa Universitario de Energia, UNAM, 1991, p.77.
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inversion sumaron 31,645 millones de ddlares, 44% superiores a los del
gobierno anterior.

El notorio incremento del gasto se origind por el acentuado incremento de
los gastos en la contratacién de servicios y en la inversion de 1991 a 1993 ya
gue para 1994 se registré una drastica disminucion de 34 por ciento del gasto
petrolero para el suministro de bienes, servicios y obra publica.16

Grafica 11

PEMEX: Evolucion de lainversion fisica
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14,000 —
12,000 -
10,000 alminly

8,000 - — 1 HHHE

6,000 HHHHF

4,000 HHH

z'mznnmnnﬂﬂ { 10 HHW I

—

1970
1973
1976
1978
1982
1985
1988 ==
1994
1997
2000
2003
2006

1991

Fuente: Cuadro 9

La recuperacion de la inversion durante la administracion de Salinas de
Gortari concentrada en la exploracion y en la explotacion del crudo comenzé a
privilegiar como prioridad estratégica, de largo alcance, la basqueda de la renta
petrolera.l” Ello ocasiondé que se soslayaran dos problemas que se habian
advertido como criticos desde finales de la década de los ochenta: la
insuficiente produccién de gasolinas y de gas natural para atender la demanda
del mercado nacional. El rezago en la inversion para exploracion y explotacion

de yacimientos de gas natural y para incrementar la capacidad instalada y la

16 Esta caida de las compras petroleras era la segunda caida méas importante desde 1983
cuando el monto disminuyd en 58 por ciento respecto a 1982.

17 Esta opcién, que se tradujo en el destino de las inversiones autorizadas a la industria
petrolera estatal, por la SHCP, asi como el inicio de modificaciones al marco regulatorio, por
ejemplo la privatizacion de la petroquimica, fueron modificando la estructura de la cadena de
valor de la industria petrolera que se habia ido consolidando desde la expropiacion hasta
principios de la década de los ochenta en que los procesos de refinacién y petroquimica
estaban concebidos como palancas estratégicas de apoyo al mercado interno a través del
procesamiento del crudo y gas producido.
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eficiencia de los procesos de refinacion, asi como para hacer mas eficientes los
procesos petroquimicos, provocaron la pérdida de autosuficiencia en estos
rubros.18

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo, de 1995 a 2000, y con Francisco
Rojas, Adrian Lajous y Rogelio Montemayor como directores generales, la
suma acumulada del gasto en adquisiciones y contratacion de servicios
ascendi6 a 11,867 millones de ddlares, correspondiendo el 25% a la
adquisicién de bienes y el 75% a la contratacion de servicios. Por su parte, la
inversion acumulada ascendié a 27,400 millones de doélares. Globalmente, el
gasto acumulado en adquisiciones, senicios e inversion, fue de 39,267
millones de dolares en el sexenio, superior en 24% respecto al gobierno de
Carlos Salinas. Este mayor incremento del gasto estaba determinado
principalmente por el crecimiento de la inversion con recursos bajo el esquema
de inversion financiera o proyectos de infraestructura productiva a largo plazo

(PIDIREGAS)19, el cual comenzé a utilizarse a partir de 1997.

18 Asimismo, la prioridad en la exploracién y explotacion del crudo tuvo consecuencias
negativas en la cadena del suministro de la industria petrolera mexicana al debilitar la demanda
interna de bienes, servicios y obra publica ya que los principales contratos petroleros se
concentraron aun mas en empresas extranjeras por las mejores propuestas que podian hacer
al disponer de mejores ventajas crediticias y de solvencia en los mercados financieros
internacionales.

19 | os PIDIREGAS, proyectos de infraestructura productiva de largo plazo, son un mecanismo
de financiamiento que dio inicio en el gobierno de Ernesto Zdillo y se constituyeron en el
componente mas importante de la nversion en capital y de endeudamiento de Petréleos
Mexicanos y sus Organismos Subsidiarios, principalmente de PEMEX Exploracién y
Producciéon. Este mecanismo se instrumentdé para dar una salida a la carencia de recursos
propios para inversién por la desproporcionada extraccién de recursos fiscales a Petrdleos
Mexicanos. En los hechos, los PIDIREGAS, que han cubierto las necesidades de inversién de
la industria petrolera en los Ultimos diez afios, han resultado altamente onerosos como lo
observé la Auditoria Superior de la Federacion en su informe de 2004 y han colocado a la
industria petrolera estatal en desventaja para contratar en las mejores condiciones de precio y
calidad, como se ha descubierto en la demanda por incumplimientos en la reconfiguracién de la
refineria de Cadereyta, asi como por la complejidad para el control fisico financiero de sus
aplicaciones y entrega de resultados.

“La distincion entre gastos PIDIREGAS y No-PIDIREGAS es importante en términos
presupuestales, ya que la designacién de PIDIREGAS garantiza que el financiamiento de un
proyecto es inmune a recortes presupuestales.
“PEMEX financia su presupuesto anual (sin incluir PIDIREGAS) por medio del ingreso
generado por sus operaciones y actividades financieras. Los gastos de capital son asumidos
por Petr6leos Mexicanos y sus Organismos Subsidiarios. La inversion en capital y los gastos
operativos tienen que autorizarse en el presupuesto anual de PEMEX, que a su vez es
aprobado por el Congreso de la Unién.
En el caso de PEMEX, “los PIDIREGAS son fondeados mediante las operaciones financieras
realizadas por el Pemex Project Funding Master Trust, el Fideicomiso F/163 o directamente por
un contratista y deben estar autorizados en el presupuesto aprobado por el Congreso de la
Unién. Debido a las restricciones presupuestarias federales, el Gobierno Federal ha buscado la
participacidn del sector privado en la construccidn y financiamiento de PIDIREGAS.
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En efecto, de 1997 a 2000, a través de PIDIREGAS se contrataron obras
por un monto de 10 mil millones de ddlares a empresas trasnacionales para
gue por cuenta y orden de la paraestatal cubrieran el costo de construccion de
proyectos para la optimizacién, expansion y manejo de la produccion de crudo
pesado en Cantarell, Ku Maloob Zap, Antonio J. Bermudez, Chuc, Programa
estratégico de gas; perforacion y reparacion de pozos para incrementar la
produccion de crudo ligero en el proyecto Delta del Grijalva; produccion de gas
natural en el proyecto Cuenca de Burgos; obras de modernizacién de las
refinerias Cadereyta y Madero para incrementar la produccion de gasolinas,
diesel y querosinas con calidad ecoldgica; y aprovechamiento de gas humedo
en el proyecto Planta Criogénica Il de Ciudad Pemex.

Estos proyectos integrales, por su magnitud y costo se fueron
transformando rapidamente en un mecanismo que sustrajo materia de trabajo
para la planta industrial nacional y acentué el debilitamiento de la autonomia
tecnolégica de Petréleos Mexicanos sobre sus procesos, pues al tener el
alcance de contratos llave en mano, las empresas trasnacionales establecieron
las condiciones de las principales clausulas de cumplimiento, entre otros, de la
ingenieria de detalle, de los proyectos, de los lugares y de los proveedores de
los equipos y materiales, los cuales en su mayoria estaban vinculados o eran
filiales de trasnacionales.20

De este modo, ademas de reforzarse el debilitamiento de la cadena de valor

de la industria petrolera mexicana, continuaba debilitandose también su

“Los PIDIREGAS tienen tres etapas:

- PEMEX identifica un proyecto como PIDIREGAS. La Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y la Secretaria de Energia aprueban y autorizan los gastos relacionados con su
desarrollo por el sector privado
Las compariias del sector privado, en coordinacion con PEMEX, estructuran y entregan el
proyecto a PEMEX;

y PEMEX, con la autorizacién del Gobierno Mexicano, paga el monto que se le debe a los
contratistas para recibir el proyecto terminado

“La estructura legal de los PIDIREGAS esté definida por la Ley General de Deuda Publica y la

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal”. Véase, “PEMEX: preguntas

frecuentes”, www.pemex.com.

20 pDesde el 2000 se inicié una investigacién por presuntos ilicitos que se cometieron en las

contrataciones y durante la ejecucion de los proyectos de reconfiguracion de las Refinerias de

Cadereyta y Ciudad Madero, y en los que estaban involucrados funcionarios del mas alto nivel

de la administracion de Jaime Mario Willars en PEMEX-Refinacion. En dichos proyectos

empresas coreanas y extranjeras ganadoras de los concursos, incorporaban desde su pais o

del exterior, practicamente todos sus requerimientos, incluyendo obreros y técnicos,

presentandose constantes problemas para la operacién de las plantas y en la calidad de los
equipos instalados.
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vinculacion con la industria nacional. Las consecuencias serian, en el corto
plazo, incapacidad para contar con recursos humanos especializados, falta de
solvencia financiera, de flexibilidad y de capacidad de respuesta para
incrementar las reservas, explotar yacimientos con mayores retos tecnolégicos
tanto en aguas profundas o terrestres como los ubicados en la Cuenca de
Chicontepec.?1

Durante el gobierno de Vicente Fox, con Raul Mufioz Leos y Luis Ramirez
Corzo como directores de la paraestatal en el periodo de 2001-2006, la suma
de los gastos en adquisicién de bienes y contratacion de servicios ascendié a
15,912 millones de dolares, 34% superiores a los erogados por el gobierno
anterior. De la suma de ambos conceptos correspondio a las adquisiciones el
23% y a los servicios el 77%. La inversion realizada fue de 60,300 millones
de dolares, 120% superior a la ejercida en el mismo periodo del sexenio
anterior. Globalmente, el gasto en adquisiciones, senicios e inversion en el
periodo de 2001 a 2006 sumaron 76,212 millones de dodlares, 94% superiores a
los del sexenio anterior. Este acelerado ritmo del gasto habia sido
determinado, principalmente, por las inversiones para incrementar la
exploraciébn y la produccibn de gas y crudo?2 y un mayor gasto de
mantenimiento para sostener la produccién y disminuir el nimero de accidentes
en las instalaciones petroleras.23

Después de tres décadas, con dos alzas extraordinarias en los precios del
petroleo, la de la década de los setenta en el siglo XX y la de principios del
siglo XXI, las compras petroleras se habian concentrado hacia las actividades

primarias de la cadena de valor de la industria petrolera, dependiendo

21 pe 1995 a 2000, el gasto publico por costo financiero continuaba declinando al ubicarse en
3.9 por ciento promedio, inferior al 5.9 por ciento que habia mantenido entre 1989 y 1994. Sin
embargo, esta mejoria de la tendencia del costo financiero era relativa ya que a través del
endeudamiento de los PIDIREGAS se volvian a abrir las puertas para un potencial impacto
desestabilizador por el aumento del costo financiero a consecuencia de una nueva recesion
econdmica internacional, la cual habia iniciado desde 2006 con la desaceleracion de la
economia de Estados Unidos.

22 purante la administracion de Fox, el 81 por ciento de la inversion total fue financiada con
PIDIREGAS, destinandose, de ese total el 85 por ciento a PEMEX Exploracién y Produccion.

23 En el Informe de 2005 del Programa Emergente de Seguridad, Salud y Proteccion
Ambiental (SSPA) en todos los centros de trabajo, se afirmaba que Petréleos Mexicanos habia
rehabilitado 6,361 kilometros de ductos y se habia logrado abatir el indice de frecuencia
acumulado de accidentes de 1.23 que se habia registrado a mediados de ese afio, a 1.06 por
millon de horas hombre laboradas con exposicién al riesgo en el mes de diciembre, lo que
habia representado una mejoria de 14 por ciento.
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crecientemente del exterior de la oferta de bienes, servicios, tecnologia y

equipos para sus proyectos y obras estratégicas.
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CAPITULO Ill. MARCO JURIDICO DE LAS COMPRAS DE PETROLEOS
MEXICANOS

“...Es de las leyes, expresion y regla de las
necesidades y relaciones sociales, donde nace el
impulso que la administracion recibe, y la accidon que
comunica a los ciudadanos. Se encuentra en la
administracion hacer que las leyes reciban su
ejecucion.” Bonnin, Charles?

El contrato administrativo, instrumento de compromiso del Estado con los
particulares y cuyo clausulado resume el alcance de lo que se pretende adquirir
y recibir, es al mismo tiempo la figura que condensa el principio de legalidad?
Para su cristalizacion se ha requerido de disposiciones legales que han
establecido los limites de actuacion de los administradores publicos
responsables de la contratacion de bienes, servicios y obra publica.

En México, hasta después de mas de seis décadas en que se promulgaron
las primeras disposiciones constitucionales sobre la contratacion publica se
hicieron las Unicas modificaciones que han prevalecido hasta principios del
siglo XXI. El conjunto de disposiciones legales que se han derivado del marco
constitucional no han logrado asegurar que las contrataciones publicas
cumplan cabalmente con los preceptos de eficiencia, eficacia y honradez. Aun
mas, se les ha considerado como una camisa de fuerza y un obstaculo que

impiden lograr sus objetivos a las entidades publicas productivas.

1. Articulo 134 constitucional
Originalmente, el proyecto de Constitucion propuesto por Venustiano

Carranza carecia de un precepto especifico que se refiriera a los contratos de

1 Charles Bonnin,"Compendio de los principios de la administracién, 1834”, en Principios de la
administracién publica, p. 383.

2 De conformidad con este principio, “fundamental en el Estado de derecho, los 6rganos o
autoridades del Estado, y por ende de la administracién publica, s6lo pueden hacer lo que la
ley expresamente les permite, en la forma y los términos en que la misma determina, por lo que
su actuacion habra de fundarse y motivarse en el derecho vigente; en consecuencia, el
contrato administrativo queda sujeto a un régimen juridico determinado porque, como bien dice
Jean Rivero: ‘La administracién es una funcion esencialmente ejecutiva; ella tiene en la ley el
fundamento y el limite de su accién™. Jorge Fernandez Ruiz, Derecho administrativo.
Contratos. Ed. Porrda, UNAM, México 2003, p. 87
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obra publica, a las adquisiciones o arrendamientos que llevaba a cabo el
gobierno federal a través de sus dependencias o entidades.3

Frente a esa omision, en la 61a. sesion ordinaria celebrada el 25 de enero
de 1917, la Comision de Constitucion4 presentd a la Asamblea el siguiente
dictamen:

"Ciudadanos diputados:

"Al titulo de la Constitucion que contiene las prevenciones generales, la
Comision ha creido conveniente agregar un articulo que tiene por objeto
asegurar los concursos de todos los trabajos publicos, para obtener asi, para el
servicio de la nacion, las mejores utilidades posibles, evitando los fraudes y los
favoritismos, bien conocidos del antiguo régimen.

"El articulo que se agrega, por ser el ultimo de las prevenciones generales,
llevard el numero 131; pero como puede haber modificaciones en la
numeracion, la Comision de estilo lo coloque en el lugar que le corresponde en
la serie.

La Comision se permite proponerlo en los siguientes términos a la
aprobacion de esta honorable Asamblea:

"Articulo 131. Todos los contratos que el Gobierno tuviere que celebrar para
la ejecucion de las obras publicas seran adjudicados en subasta publica,
mediante convocatoria, y para que Se presenten proposiciones en sobre
cerrado, que sera abierto en junta publica.

"Sala de Comisiones, Querétaro de Arteaga, 25 de enero de 1917. Paulino
Machorro Narvaez. Heriberto Jara. Arturo Méndez. Hilario Medina".

Después de un breve debate se aprobo el siguiente texto:

"Articulo 134. Todos los contratos que el Gobierno tenga que celebrar para
la ejecucion de obras publicas seran adjudicados en subasta, mediante
convocatorias y para que se presenten proposiciones en sobre cerrado, que
sera abierto en junta publica”.

En esos términos permanecié dicho precepto constitucional hasta el 28 de

diciembre de 1982, fecha en que se publico en el Diario Oficial de la

3 “La incorporacion definitiva del contrato administrativo al derecho positivo mexicano la viene a
dar el articulo 134 de la Constitucién Politica de los Estados Mexicanos, cuyas disposiciones
carecen de antecedentes en nuestra historia constitucional...” Ibid., p.35.

4 Miguel Carbonell, (cord.) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada
y concordada, México, Ed. Porrda, UNAM, México 2000, pp. 134-135.
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Federacion el decreto por el que se reformé para quedar con la siguiente
redaccion:

"Articulo 134. Los recursos econdémicos de que dispongan el Gobierno
Federal y el Gobierno del Distrito Federal, asi como sus respectivas
administraciones publicas paraestatales, se administraran con eficiencia,
eficacia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

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

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

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

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

El hecho de que durante 65 afios el “concurso de todos los trabajos
publicos”, se haya mantenido como medio principal de la contratacién publica,
a nivel constitucional, para obtener las mejores utilidades posibles y evitar los
fraudes y favoritismos del antiguo régimen, no impidié que se repitieran las

practicas que se pretendieron combatir.

2. Principales antecedentes de la legislacién en adquisiciones

Después de ser promulgada la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos el 5 de febrero de 1917, se comenzaron a emitir las leyes
correspondientes para establecer las bases de organizacién y funcionamiento

de la administracién publica en materia de adquisiciones. En efecto, la Ley de
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Secretarias de Estado, publicada el 31 de diciembre de ese afio, en el articulo
lo. establecia que para el despacho de los negocios de orden administrativo,
habria Secretarias y Departamentos, autorizandose el de Aprovisionamientos
Generales y el de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares,
con la responsabilidad de adquirir centralizadamente todos los bienes
gubernamentales.>

Al mismo tiempo, al Departamento de Contraloria se le facultaba para
supervisar las compras del Departamento de Aprovisionamientos Generales y
dictar normas administrativas para lograr economia y eficiencia en los gastos y
servicios. Incluso, la Ley Organica del Departamento de Contraloria del 25 de
enero de 1918 lo faculté para recibir informes sobre el manejo o administracion
de fondos y propiedades del pais, asi como para acordar procedimientos de
inventarios y balances de bienes muebles e inmuebles.

Sin embargo, fue hasta la entrada en vigor de la Ley Organica del
Departamento de Aprovisionamientos Generales del 26 de enero de 1918 en
gue se reglamentd la programacion de las adquisiciones y se crearon los
talleres centrales de reparacién para evitar incurrir en la carencia y en el
dispendio por falta de planeacion.

De esta Ley, que se caracteriza por establecer un marco normativo que
favorecia la administracién centralizada de las adquisiciones destacan las
siguientes disposiciones:

"Art. 10. El Departamento de Aprovisionamientos Generales tendrd a su
cargo la adquisicion por compra o fabricacibn de todos los elementos
necesarios para el funcionamiento de las dependencias del Gobierno Federal
con excepcion de las que dependan de la Secretaria de Comunicaciones y
Obras Publicas y del Departamento de Establecimientos Fabriles vy
Aprovisionamientos Militares.

"Art. 20. El Departamento de Aprovisionamientos Generales estara sujeto a
un Consejo Directivo, formado por los Oficiales Mayores de las Siete

Secretarias de Estado.

S Gerardo Farro Farah y Huacuja Betancourt, Sergio, La regulacion del proceso de las
adquisiciones del gobierno federal, México 1989, 1a. ed., cap. Il
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"Art. 30. Del Consejo Directivo se formara un Comité Ejecutivo integrado por
los Oficiales Mayores de las Secretarias de Hacienda, de Industria y Comercio
y de Comunicaciones y Obras Publicas.

"Art. 70. Las facultades y obligaciones del Director del Departamento de
Aprovisionamientos Generales, son las siguientes:

"a. Adquirir todos los materiales, muebles, utiles, enseres, efectos de escritorio
y equipo de todas clases, de acuerdo con las necesidades de las
dependencias del Gobierno Federal a que deba proveer conforme a esta
Ley, pudiendo asimismo, adquirir lo antes enumerado para uso de los
Estados y Municipios que lo soliciten, si el Comité Ejecutivo da para ello su
aprobacion.

"b. Unificar hasta donde sea posible las marcas, grados, calidad o clase de los
atiles, materiales, equipos y enseres que se usen por las diversas
Secretarias o Departamentos.

"Art. 10. Los pedidos de articulos y utiles hechos por las Secretarias y
Departamentos de Estado, seran enviados al Contralor para que éste certifique
gue existe un saldo suficiente para cubrir su importe.

Posteriormente, para clasificar bienes y controlar los movimientos y
existencias, el gobierno de Alvaro Obregon autorizé el 18 de diciembre de
1923, un Instructivo para la Formacion de Inventarios de Bienes Muebles e
Inmuebles, instalando una Comision de Inventarios Federales.

La centralizacion resultdé excesiva y paralizante, transformandose en un
obstaculo burocratico legalmente establecido. Para descentralizar el sistema de
adquisiciones gubernamentales, el 22 de enero de 1925 se decretd la
supresion del Departamento de Aprovisionamientos Generales, delegando las
atribuciones para comprar o fabricar por cuenta propia a cada una de las
Secretarias y Departamentos.

Sin embargo, el alcance de la descentralizacion fue limitada ya que se
delegaron atribuciones en otro Departamento que iban mas alla del control. En
efecto, a través de la Ley Orgéanica del Departamento de Contraloria de la
Federacion y de su Reglamento, publicados el 1o. de marzo y el 30 de
noviembre de 1926, respectivamente, se le otorgd a la Contraloria la facultad

de fiscalizar el ejercicio de recursos gubernamentales, intervenir en su manejo
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y ministrar fondos, como se advierte en los siguientes articulos del apartado de
la Ley que trata sobre los contratos:

"Art. 17. Ningun contrato u obligacion que implique el gasto de fondos
publicos, puede validamente llevarse a efecto por funcionario, empleado o
agente del Gobierno, sin que exista en el Presupuesto General de Egresos una
partida de modo preciso a dicho objeto.

"Art. 18. Ningun contrato podré celebrarse por las oficinas dependientes del
Gobierno Federal, sin haberse previamente solicitado del Departamento de
Contraloria un certificado que exprese la existencia de un saldo disponible en la
partida correspondiente, bastante a cubrir la obligacidbn proyectada. Este
certificado sera expedido en el término de 3 dias y deberd adjuntarse al
contrato respectivo, del cual formara parte.

"Art. 20. En los contratos de compraventa de materiales, maquinaria,
equipos, provisiones, utensilios y muebles en general, la Contraloria, de
acuerdo con lo que disponga el reglamento de esta Ley, intervendra para
procurar que, en igualdad de condiciones, los precios y demas estipulaciones
del contrato, sean favorables a los intereses publicos. Igual intervenciéon tendra
en la contratacion de servicios y trabajos que no estén especialmente previstos
en el Presupuesto General de Egresos o en los particulares de las oficinas
dependientes del Gobierno Federal."

Estas disposiciones legales que iban mas alla de la vigilancia sobre la
aplicacion del gasto publico, reflejaban la desconfianza, las inclinaciones, el
conocimiento y los alcances de la descentralizacion que promovia la
administracion publica emergente de la Revolucién.

En la Ley Organica del Departamento del Presupuesto de la Federacion del
8 de junio de 1928, se establece la clasificacion de las previsiones de egresos
por ramos, incluyendo las adquisiciones. EI 29 de diciembre de 1932 se
modificé la Ley de Secretarias de Estado, eliminando el Departamento de
Contraloria de la Federacion, adscribiendo sus atribuciones a la Secretaria de

Hacienda. Esa reforma "se hacia descansar en diversos errores que se
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suponia se imputaban al Departamento de Contraloria y que se afirm6 que
afectaban seriamente la regularidad de la Administracion Publica™®.

Para desaparecer las "inutiles y costosas trabas" que el Departamento de
Contraloria oponia a la administracion, en la exposicién de motivos presentada
por el gobierno de Pascual Ortiz Rubio, se establecia que la "fiscalizacion
preventiva que habria de ejercer la Secretaria de Hacienda en los actos y
contratos celebrados por las diversas dependencias del Poder Ejecutivo, se
concretaria a la afectacién del crédito publico, cuidando que los intereses
econdmicos del gobierno quedaran suficientemente garantizados, pero sin
extender su intervencidn a los aspectos técnicos de tales actos o contratos”.”

El 30 de diciembre de 1932 se emite el Reglamento para la autorizacién de
Créditos en contra de la Federacion y de Contratos en que la Federacion sea
parte. Esa disposicion refrenda la facultad de la Secretaria de Hacienda para la
vigilancia en materia de compras, funcion que podia realizar directamente o a
través de la Tesoreria de la Federacién, quedando obligadas las dependencias
a proporcionar toda clase de datos e informes a sus inspectores, facultandose
a éstos tanto para visitar los almacenes como para revisar los expedientes de
compras que deberian formarse para cada operacion.

El 31 de diciembre de 1935 se publicé la Ley Organica del Presupuesto de
Egresos de la Federacion estableciendo el marco normativo para examinar en
su aspecto legal y para autorizar dentro de los limites presupuestales los
contratos y demas actos que impusieran obligaciones pecuniarias a cargo del
Estado. La Ley del Servicio de Inspeccion Fiscal, del 13 de abril de 1936 y su
Reglamento del 4 de septiembre del mismo afio, establecen las bases para la
vigilancia de la gestion administrativa y del adecuado gasto de los recursos
federales como las adquisiciones. Durante el gobierno de Lazaro Cardenas se
mantuvieron las mismas disposiciones que imponian un manejo centralista de
las contrataciones gubernamentales.

En el gobierno de Manuel Avila Camacho se emitieron disposiciones
relevantes respecto a las compras gubernamentales. El 7 de octubre de 1943

se emite el Acuerdo que establece una Comision Intersecretarial de Caracter

6 José Trinidad Lanz Céardenas, La Contraloria y el control interno en México, Ed. Fondo de
Cultura Econémica, México 1987, p. 282.
7 idem, p. 284.
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Permanente con la responsabilidad de lograr las mayores economias en el

abasto gubernamental. EI 2 de enero de 1944, se emite un Decreto que

reglamenta las adquisiciones de las dependencias del gobierno federal y

establece la Comision Coordinadora de Compras con atribuciones como las

siguientes:8

a.
b.

Centralizar la direccion técnica y el control general de las compras.

Formar el directorio de proveedores, previa consulta a las Céamaras
Nacionales de Comercio y de Industria de todo el pais.

Elaborar el catdlogo de normas de calidad, especificaciones vy precios
unitarios de los articulos susceptibles de adquisicion, con base en la
investigacion de las compras efectuadas durante los ultimos cinco afios.
Establecer las condiciones tipo, conforme a las cuales deberian hacerse las
adquisiciones.

Determinar cuantitativa y cualitativamente las garantias exigibles a los
proveedores, tanto para formar parte del directorio respectivo, como para
asegurar el cumplimiento de sus obligaciones.

Concentrar datos estadisticos y estimaciones de consumo de las
dependencias, a fin de coordinar las compras de cada ejercicio fiscal,
respecto de aquellos articulos que pudiera determinarse la cantidad
requerida, calidad, especificaciones y precios, convocando directamente,
por medio de la prensa, a concurso, para que fijados de esta manera las
caracteristicas y los precios, se sujetaran a ellos las secretarias y
departamentos de Estado en la celebracidon de los contratos, sin necesidad
de recurrir a nuevos concursos.

Realizar estudios tendientes a organizar el servicio de aprovisionamiento y
de almacenes en cada dependencia.

Concentrar en un almacén general los articulos, maquinaria y equipos
dados de baja, para su utilizacién por la dependencia que los necesite, o
para sacarlos a remate.

Establecer un "Laboratorio Central" que permita efectuar analisis fisico-
quimicos y demas estudios necesarios, con fines de identificacion de las

mercancias.

8 idem, p. 326.
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j.  Crear un "Museo Central" de los articulos que consume el Gobierno

Federal, con objeto de facilitar el estudio técnico de los mismos.

k. Unificar las formas que deben emplearse para formular pedidos o para
celebrar contratos con los proveedores.

Para reforzar las disposiciones de vigilancia de las adquisiciones, el 30 de
marzo de 1944, se publicé un Instructivo para actos de Inspeccion Fiscal en las
Compras de las Dependencias del Ejecutivo Federal. Ademas, el 24 de junio,
se expide el Reglamento Interior de la Comision Coordinadora de Compras,
para normar las actividades arriba establecidas.

El 26 de agosto de 1944, a través de la Ley General de Bienes Nacionales
se clasifican los bienes federales del dominio publico y privado de la
Federacion y se faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para la
posesion, conservacion y administracion de los bienes federales, para llevar un
registro de la propiedad federal y para la adquisicion y enajenacion de bienes
muebles.

El 13 de diciembre de 1946, se emite la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, dando origen a la Secretaria de Bienes Nacionales
e Inspeccion Administrativa facultandola para intervenir en todo tipo de
contratacion por conducto de su Direccion General de Control de
Adquisiciones. Posteriormente, el 4 de junio de 1947 se emite el Reglamento
del Control de Adquisiciones destinadas a los Servicios del Gobierno Federal
donde se establecen mecanismos de financiamiento para el pronto pago, la
clasificacion y normalizacion de mercancias de uso recurrente.

El 2 de noviembre de 1949, se emite el Acuerdo que dispone que las
Dependencias del Gobierno Federal debieran de presentar su Plan Anual de
Compras ante la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa
para coordinar las compras en base a los planes de cada una de ellas.
Adicionalmente, s cred la Comision de Importaciones y Exportaciones para
definir la lista de los bienes de importacion.

El 24 de diciembre de 1958, en las reformas a la Ley de Secretarias y
Departamentos se aprobo la creacidon de la Secretaria de Patrimonio Nacional y
desaparece la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspecciéon Administrativa,
absorbiendo las atribuciones correspondientes en adquisiciones 'y

administracion de bienes. Con objeto de descentralizar las operaciones, el 16
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de febrero de 1959, se emiti6 el Decreto para que las Dependencias del
Gobierno Federal formularan pedidos bajo su responsabilidad.

El 6 de noviembre de 1964, en el Reglamento de la Ley Organica del
Presupuesto de Egresos de la Federacion se establecié que las adquisiciones
estuvieran incluidas en programas con gastos autorizados, ademas de
indicarse cuando fuera necesaria la celebracion de contratos.

Durante el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz, el 30 de diciembre de 1965, se
promulgé la Ley de Inspeccion de Adquisiciones, delegandose a la Secretaria
de Patrimonio Nacional la aplicacion e interpretacion de su contenido. En la Ley
se reconoce que la administracidn publica sélo podria contratar con los
proveedores inscritos en un Padron de Proveedores, la elaboracion de la Lista
Oficial de Precios y los precios maximos, el control de contratos y la verificacion
de bienes en cuanto a calidad y especificaciones técnicas. En el caso de las
compras de importacion se establecen diversas condiciones: dar aviso a la
Secretaria de Patrimonio Nacional, simultaneamente a la presentacion de la
solicitud ante el Comité de Importaciones del Sector Publico, indicandose de
gue no se procederia a su registro sin la autorizacion previa de la Secretaria de
Comercio y de dicho Comité.

De modo semejante a las leyes anteriores, esta Ley de Inspeccion de
Adquisiciones no simplificaba el proceso de la gestibon de la compra
gubernamental, por el contrario, reforzaba la centralizacién en el manejo de las
operaciones; por ejemplo, se establecia que los funcionarios de las
dependencias deberian enviar la documentacién a la Secretaria de Patrimonio
Nacional para su revision, registro e intervencién. A esta Secretaria se le
facultaba para registrar el pedido o contrato de adquisiciones en los términos
en gque se encontraba brmulado, hacer constar sus observaciones sobre el
precio y calidad de los articulos, negar el registro del pedido o contrato de
adquisiciones, cuando el mismo no reuniera los requisitos establecidos en la
Ley y el Reglamento. También, se le facultaba para enviar el pedido o contrato
original y las copias correspondientes a la dependencia, organismo o empresa
formulante para que continuara con los tramites. Incluso, las modificaciones a
un pedido o contrato registrado solo se podian realizar con autorizacion de esa

Secretaria.
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Con objeto de establecer el marco legal a la Secretaria de Patrimonio
Nacional en la venta, donacion, gravamen o afectacion de bienes muebles de
propiedad federal, asi como en la contratacion de los actos que tuvieran
incidencia en la materia, se emitié6 una nueva Ley de Bienes Nacionales el 30
de enero de 1969.

En la administracion de Luis Echeverria Alvarez, el 6 de mayo de 1972, se
publicé una nueva Ley de Inspeccion de Adquisiciones. Dicha Ley establecia
basicamente: la exigencia de presupuestos y programas de compras; la
informacion de todo tipo de operaciones que se realizaran; la creacion de
Comités de Compras en cada una de las dependencias, a cuyo cargo quedaba
la aplicacién de las medidas que dictara la Secretaria del Patrimonio Nacional;
el estudio y resolucion de demandas de alta incidencia de bienes para el
gobierno federal; la definicion de procedimientos especiales para recabar
cotizaciones y seleccionar fuentes de abastecimiento; la creacion de comités
intergubernamentales encargados de adquirir en el exterior, a nombre del
sector publico, bienes de consumo e inversion; la contratacion de asesoria
técnica de expertos para realizar investigaciones de mercado, mejorar los
sistemas de compras y almacenes, y verificar la calidad de los bienes; la
solicitud de precios y especificaciones técnicas a proveedores y la revision de
la solvencia econémica, capacidad de produccién y muestras de bienes de los
interesados en abastecer a la administracion publica.

El férreo control centralizado de las contrataciones publicas se fue
transformando en un creciente obstaculo para la eficiencia, eficacia y honradez
en la administracion de los recursos publicos en las dependencias y entidades
de la administracion publica, como lo revelaba el inadecuado control de las
existencias en las bodegas y almacenes que proliferaban afio con afio.

El 31 de diciembre de 1979, durante el gobierno de José Lépez Portillo,
gueda abrogada la Ley de Inspeccion de Adquisiciones y se promulga la Ley
sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracion Publica
Federal. Este ordenamiento juridico establece el marco normativo de las
operaciones que realizarian las dependencias y entidades de la administracion
publica y que estuvieran relacionadas con la adquisicion de mercancias,
materias primas y bienes muebles; arrendamiento de muebles; contratacion de

servicios relacionados, y, almacenes.
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En esta Ley los inmuebles quedan desvinculados, reservandose su control a
la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial. Se delega en el Ejecutivo la
facultad de emitir normas y criterios de aplicacion general en lo referente a
adquisiciones, arrendamientos, bienes muebles y contratacién. Se prevé que
las dependencias y entidades programen y presupuesten sus adquisiciones, de
conformidad a sus requerimientos anuales previamente autorizados por la
Secretaria de Comercio y segun sus disponibilidades de recursos. Se establece
gue debera preferirse a los proveedores que ofrezcan las mejores condiciones
respecto a especificaciones, calidad, precio, lugar y tiempo de entrega, forma
de pago, financiamiento, garantias y servicios.

En esta Ley se precisan los requisitos que deberan cumplir los solicitantes
para quedar registrados en el Padron de Proveedores. Se autoriza la creacion
de Comités de las dependencias y entidades, como 6rganos de vigilancia del
cumplimiento de las normas sobre adquisiciones, arrendamientos, servicios y
almacenes. Se prevé la eventual interposicién de un recurso de revocacion en
contra de las resoluciones emitidas por la Secretaria de Comercio,
estableciéndose los casos de procedencia, plazos y desahogo de pruebas.

Sin embargo, proliferan las normas secundarias a raiz de la delegacion
ilimitada de atribuciones al Ejecutivo que se establece en la Ley provocando
una excesiva sobre regulacién de la Ley principal. Destacan, entre otras, las
siguientes: 1) Acuerdo del 13 de octubre de 1980 que fija los lineamientos para
la integracion y funcionamiento de los Comités de Compras y de las
Comisiones Consultivas Mixtas de Abastecimiento; 2) Norma de concursos
para la adquisicibn de mercancias, materias primas y bienes muebles del I5 de
octubre de 1980; 3) Normas generales para la administracion de los almacenes
de las dependencias y entidades de la administracion publica federal del 26 de
noviembre de 1982 y 4) Normas generales para las adquisiciones de
mercancias, materias primas y bienes muebles que realicen las dependencias
y entidades de la administracion publica federal del 29 de noviembre de 1982.

Después de las reformas al articulo 134 constitucional en diciembre de
1982, el gobierno de Miguel de la Madrid emite el 8 de febrero de 1985 la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios relacionados con
Bienes Muebles. Dicha Ley registro reformas que fueron promulgadas el 30 de
noviembre de 1987, el 7 de enero de 1988 y el 18 de julio de 1991.
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Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, el 30 de diciembre de
1993, se emite la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas. Con la entrada en
vigor de esta Ley se abrogan la Ley de Obras Publicas y la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios relacionados con
Bienes Muebles. Se pretendia simplificar la normatividad en materia de
adquisiciones y obra publica y adecuarla a las obligaciones previstas al futuro
en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte que entraba en vigor el
lo. de enero de 1994 y facilitara la coexistencia de tratados internacionales que
reconocieran operaciones contractuales.® No obstante, la decision de integrar
dos leyes que atendian necesidades y problematicas distintas y especificas no
coadyuvdo a la simplificacion del marco normativo de las compras
gubernamentales e “infringia el principio de precisibn que impone la técnica
legislativa en aras de la seguridad juridica”.1 Ello se hizo patente con la
permanencia de los reglamentos de las leyes abrogadas.

En los hechos, la simplificaciébn normativa y administrativa no avanzé. La
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, a través de la Unidad
de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio
Federal, y en particular con el Acuerdo publicado en el Diario Oficial del 3 de
enero de 1996, continué emitiendo y favoreciendo la emision de diversas
disposiciones que hacian mas complejo y dificil el cumplimiento del marco legal

correspondiente.

9 En la presentacion de la iniciativa de Ley presentada por el secretario de gobernacion, se
afirmaba: “En resumen, con la presente iniciativa se pretende conformar un marco juridico
idéneo para que la obra publica, asi como las adquisiciones, arrendamientos y prestacion de
servicios en general, que lleven a cabo las dependencias y entidades de la administracion
publica federal, se realice con criterios de eficacia y eficiencia, con transparencia en su
invitacion y adjudicacion; con un equilibrio en cuanto a la integracion de los respectivos
contratos; con estricta disciplina y control presupuestal; promoviendo la simplificacién
administrativa y la descentralizacidon de funciones; y facilitando la coexistencia de tratados
internacionales que abarquen estas disciplinas”. Cadmara de Diputados, Diario de Debates, afio
lll, n. 12, noviembre 25 de 1993, p. 1086.

10 “E] nombre de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas infringia el principio de precision
gue impone la técnica legislativa en aras de la seguridad juridica, toda vez que el ordenamiento
en cuestién no regulaba las adquisiciones que realizaran los particulares ni las obras publicas
que llevan cabo los estados o los municipios de la Republica, sino Unicamente las
adquisiciones y obras publicas que realizaran el Poder Ejecutivo Federal, el Gobierno del
Distrito Federal, las Procuradurias Federales de la Republica, y de Justicia del Distrito Federal,
asi como las entidades paraestatales federales y del Distrito Federal.

“Por otra parte, el nombre de la Ley en estudio no aludia a los arrendamientos relativos a
bienes muebles, ni a los servicios cuya contratacion se regulaba en dicho ordenamiento”. Jorge
Fernandez Ruiz, ob. cit. p. 443.
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El gobierno de Ernesto Zedillo, el 4 de enero de 2000, publicé el decreto
que le remiti6 el Congreso de la Uniébn con la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (LAASSP), derogando la Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas.

Esta Ley abrogo algunas disposiciones que hacian mas lento el proceso de
la contrataciébn y reconocié en su clausulado el sistema electrénico para
conocer, participar y contratar con la administracion publica, lo cual era un
avance en la tendencia de despersonalizar la gestion. Sin embargo, mantenia
una orientacion restrictiva y no simplificadora del proceso, al incorporar el
recurso de conciliacion bajo el arbitraje de la Secretaria de la Funcién Publica.
Por ello, los representantes de las camaras y asociaciones industriales como
CONCAMIN y CANACINTRA, frecuentemente reiteraban en distintos foros que
“esperaban recibir no el trato nacional sino de una empresa extranjera”, debido
a que a éstas se les solicitaban menos requisitos para ser contratadas o para

participar en las compras gubernamentales en los términos del TLCAN.

3. Acuerdos internacionales

El proceso de apertura economica de Meéxico, acentuado durante la
administracion de Miguel de la Madrid, se tradujo en profundas modificaciones
del marco juridico; inclusive, como hemos analizado anteriormente, a nivel de
la Constitucion.

A partir de la década de los ochenta, se aceler6 la firma de acuerdos
internacionales, destacando:

A) Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT)

Este acuerdo multilateral de caracter comercial al que México se adhirié en
1986, compromete al gobierno a conducir sus politicas comerciales conforme a
los principios y disposiciones contenidos en su texto, que en materia de
comportamiento de las empresas del Estado, contiene la siguiente disposicion:

"Articulo XVII. Empresas comerciales del Estado

“l.a) Cada parte contratante se compromete a que, si funda o mantiene una
empresa del Estado, en cualquier sitio que sea, o0 si concede a una empresa,
de hecho o de derecho, privilegios exclusivos o especiales, dicha empresa se

ajuste, en sus compras O Sus ventas que entrafien importaciones o
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exportaciones, al principio general de no discriminacion prescrito en el presente
Acuerdo para las medidas de caracter legislativo o administrativo concernientes
a las importaciones o0 a las exportaciones efectuadas por comerciantes
privados.

“b) Las disposiciones del apartado del parrafo anterior deberan interpretarse
en el sentido de que imponen a estas empresas la obligacién, teniendo
debidamente en cuenta las demas disposiciones del presente Acuerdo, de
efectuar las compras o ventas de esta naturaleza ateniéndose exclusivamente
a consideraciones de caracter comercial, tales como el precio, la calidad, las
cantidades disponibles, las cualidades comerciales de la mercancia, los
transportes y las demas condiciones de compra o de venta, y la obligacion de
ofrecer a las empresas de las demas partes contratantes las facilidades
necesarias para que puedan participar en esas ventas 0 compras en
condiciones de libre competencia y de conformidad con las préacticas
comerciales corrientes.

B) Tratado de Libre Comercio con Norteamérica (Canada y EUA)

Este Tratado Trilateral entrd6 en vigor a partir del 1o. de enero de 1994, y
establece las bases para constituir la zona de libre de comercio de América del
Norte. En el capitulo X, denominado "Compras del sector publico”, se incluyen
derechos y obligaciones para los signatarios, sobre los procedimientos de
licitacibn y adjudicacion de contratos de compras del sector publico,
incluyéndose en este concepto a las empresas y corporaciones u organismos
del Estado o que actien bajo su control. De este capitulo, destaca
particularmente el articulo 1003 "Trato nacional y no discriminacion" que
textualmente indica:

"Articulo 1003. 1. Respecto a las medidas comprendidas en este capitulo cada
una de las Partes otorgara a los bienes de otra Parte, a los proveedores de
dichos bienes y a los proveedores de servicios de otra Parte, un trato no menos
favorable que el méas favorable otorgado: a) a sus propios bienes y proveedores
y b) a los bienes y proveedores de otra Parte.

“2. Respecto a las medidas comprendidas en este capitulo, ninguna de las
Partes podra: a) dar a un proveedor establecido localmente un trato no menos
favorable que el otorgado a otro proveedor establecido localmente, en razon

del grado de afiliacion o de propiedad extranjeras; o b) discriminar contra un
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proveedor establecido localmente en razén de que los bienes o servicios
ofrecidos por ese proveedor para una compra particular, sean bienes o
servicios de otra Parte".

En la medida que en los compromisos internacionales suscritos por el
gobierno mexicano se establece que en materia de compras gubernamentales
debera otorgarse a los proveedores la misma oportunidad de participar en las
licitaciones 0 mecanismos de asignacion de los contratos correspondientes,
formalmente se cumple con el precepto constitucional que ordena garantizar al
Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad,
financiamiento, oportunidad y demas circunstancias pertinentes. Sin embargo,
en la préctica, por las desiguales condiciones de competencia derivadas de las
diferencias de productividad, esta disposicion favorecio principalmente a las
empresas de Estados Unidos.11
C) Acuerdo sobre compras del sector publico

El “Cbédigo de Compras Gubernamentales”, negociado por los paises
participantes en las negociaciones comerciales multilaterales conocidas como
"Ronda Tokio", realizadas bajo los auspicios del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) en el periodo comprendido entre
1972 a 1979, contiene las reglas o disciplinas convenidas multilateralmente
sobre los principios, obligaciones y derechos, en que deben sustentarse las
acciones de los Estados relacionados con las compras del sector publico.

Todavia a principios de la década de los noventa, México no era suscriptor
del Acuerdo sobre Compras del Sector Publico. Sin embargo, deberia firmarlo
posteriormente en base a la entrada en vigor de los compromisos negociados
durante las negociaciones multilaterales conocidas como "Ronda Uruguay"”,
llevadas a cabo durante el periodo de 1986 a 1993. Conforme a su articulo
primero, el Acuerdo sobre Compras del Sector Publico se aplica a todas las

leyes, reglamentos, procedimientos y practicas relativos a los contratos de

11 “E| tratado afecta sustancialmente la capacidad de México en cuanto a la posibilidad de
instrumentar politicas de apoyo y crecimiento sectorial; le da un rango de igualdad econémica
con los otros dos socios comerciales que evidentemente no existe. El impacto que el TLC
tendra para México es sustantivamente mayor por el peso del mercado externo y el tamafio de
la apertura. Las reglas de origen, tan altas para un pais con una cadena productiva de baja
integracién como México, actdan en su contra y favorecen una mayor importacion de bienes
intermedios de los otros dos paises para ser ensamblados y reexportados”. Véase, Maria
Elena Cardero, Qué ganamos y qué perdimos con el TLC, Ed. Siglo XXI, México, 1996, p.65.
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suministro que celebren las entidades sujetas al cumplimiento del presente
Acuerdo (cada signatario elabora su propia lista de entidades sujetas al
acuerdo) para la adquisicion de productos mediante meétodos tales como
compra, leasing, alquiler o alquiler-venta con o sin opcién de compra. También
estan comprendidos los servicios inherentes al suministro de los productos si el
valor de aquéllos no excede del de éstos, pero no lo estara la contratacion de
servicios propiamente dicha. En todo caso, Unicamente quedan sujetos a las
disposiciones del Acuerdo los contratos de suministro de valor igual o superior
a 130,000 Derechos Especiales de Giro (DEG).12

Como en el caso del propio Acuerdo General (GATT) y en el de los tratados
regionales, la principal obligacibn que aceptan los paises signatarios del
Acuerdo sobre Compras del Sector Publico se concreta en el principio de "trato
nacional y no discriminacion". Este principio se enuncia en el articulo Il que
establece lo siguiente:

12 «g| Derecho Especial de Giro (DEG) es un activo de reserva internacional creado en 1969
por el FMI para complementar los activos de reserva existentes de los paises miembros. Los
DEG son asignados a los paises miembros en proporcién a sus cuotas en el FMI. El DEG
también sirve como unidad de cuenta del FMI y otros organismos internacionales. Su valor
esta basado en una cesta de las principales monedas del mundo.

“El (DEG) fue creado en 1969 por el FMI para apoyar el sistema de paridades fijas de Bretton
Woods. Sin embargo, pocos afios después, el sistema de Bretton Woods se derrumbd y las
principales monedas pasaron a un régimen de tipo de cambio flotante. Ademas, el
crecimiento de los mercados internacionales de capital facilit6 el endeudamiento de los
gobiernos solventes. Ambos fenémenos redujeron la necesidad del DEG.

“En la actualidad, la importancia del DEG como activo de reserva es limitada y su principal
funcién es la de servir como unidad de cuenta del FMI y de otros organismos internacionales.
El DEG no es ni moneda ni activo frente al FMI. Mas bien representa un activo potencial
frente a las monedas de libre uso de los paises miembros del FMI.

“Inicialmente, el valor del DEG se defini6 como un valor equivalente a 0,888671 gramos de
oro fino, que, en ese entonces, era también equivalente a un délar de EE.UU. Sin embargo, al
derrumbarse el sistema de Bretton Woods en 1973, el DEG se redefinié con base en una
cesta de monedas, actualmente integrada por el délar de EE.UU., el euro, la libra esterlina y
el yen japonés.

“La composicion de la cesta se revisa cada cinco afios, a fin de velar por que refleje la
importancia relativa de cada moneda en los sistemas comerciales y financieros mundiales. En
la revisién mas reciente, que tuvo lugar en noviembre de 2005, las ponderaciones asignadas a
las monedas en la cesta del DEG fueron revisadas con base en el valor de las exportaciones
de bienes y servicios y al monto de las reservas denominadas en las respectivas monedas que
eran mantenidas por otros paises miembros del FMI. Estos cambios entraron en vigor el 1° de
enero de 2006. La préxima revision del Directorio Ejecutivo tendra lugar a fines de 2010".
Véase, Fondo Monetario Internacional, ficha técnica, http://www.imf.org/external/esl/index.asp
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"1l. En lo que respecta a todas las leyes, reglamentos, procedimientos y
practicas relativos a los contratos del sector publico comprendidos en este
Acuerdo, las Partes concederan de forma inmediata e incondicional a los
productos originarios de los territorios aduaneros (incluidas las zonas francas)
de las otras Partes y a los proveedores de esos productos establecidos en el
territorio de dichas Partes, un trato no menos favorable que el otorgado:

"a) alos productos y a los proveedores nacionales, y

"b) alos productos y a los proveedores de cualquier otra Parte.

"2.  En lo que respecta a todas las leyes, reglamentos, procedimientos y
practicas relativos a los contratos del sector publico comprendidos en el
presente Acuerdo, las partes velaran por:

"a) que sus entidades no den a un proveedor establecido en su territorio un
trato menos favorable que a otro proveedor establecido en dicho territorio por
razon del grado de vinculacion o de propiedad extranjera,;

"b) que sus entidades no ejerzan discriminacién, por razon del pais de
produccion del producto suministrado, contra proveedores establecidos en su
territorio siempre y cuando el pais de produccion sea Parte en el Acuerdo, de
conformidad con las disposiciones del parrafo 4 del presente articulo”.

En julio de 2006, fracasaron las conversaciones sobre comercio de la Ronda de
Doha, ante la desigualdad de trato y la resistencia de paises pobres y
estratégicos como la India, Brasil y China que se opusieron a las propuestas de
los paises industrializados, en particular Estados Unidos, que exigian una
mayor baja de los aranceles, no obstante aplicar en sus mercados nacionales y
regionales férreas politicas de subsidio en benreficio de sus productores
agricolas y a todos sus productos considerados estratégicos.13

La condicion de igualdad y de trato “nacional”, reconocida por México con los
paises con los que se firmaron Tratados o Convenios, se tradujo en una
oportunidad que capitalizaron ventajosamente las empresas trasnacionales
vinculadas con la exportacion y que hizo crecer extraordinariamente el valor y

volumen del comercio exterior, principalmente con Estados Unidos.

13 « . la imposibilidad de acordar las modalidades de negociacion, los pardmetros basicos que
deben orientar los nuevos compromisos de liberalizacion en ks areas de la agricultura, los
productos industriales y el comercio de servicios, sigue impidiendo avanzar en el conjunto de la
negociacion”. Panorama de la insercion internacional de América Latina y el Caribe, CEPAL,
Naciones Unidas, 2007.
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Contradictoriamente, esa mayor y acelerada apertura comercial de nuestro pais
no disminuyo las brechas de ingreso y desarrollo con Estados Unidos, tampoco
coadyuvé a desarrollar una industria nacional cada vez mas fuerte y
competitiva, como lo fue evidenciando su pérdida de participacion en la oferta
de bienes, servicios y obra para cubrir las declinantes compras

gubernamentales de México.14

7. El marco regulatorio del proceso de suministro de Petroleos

Mexicanos

PEMEX, como sus Organismos Subsidiarios y algunas de sus empresas
filiales, por tener el caracter de entidades paraestatales, estan obligados a
cumplir con normas y procedimientos para realizar sus actividades de
contratacion publica. Al mismo tiempo, se les obliga a cumplir con las
disposiciones generales de caracter normativo expedidas por las secretarias
competentes conforme a la interpretacion administrativa de las leyes en la
materia.

Adicionalmente, y con el objeto de concretar la aplicacion genérica de las
leyes, reglamentos y disposiciones normativas vigentes en el ambito de las
compras gubernamentales, a Petroleos Mexicanos como a todas las
dependencias y entidades de la administracion publica se les obliga a emitir

sus “Politicas, Bases y Lineamientos en materia de adquisiciones,

arrendamientos, servicios y obras publicas”.1°

14 comparando la brecha entre el ingreso per céapita de México respecto a Inglaterra y Estados
Unidos durante los siglos XVIII 'y XIX, los resultados eran los siguientes:”en 1800 el ingreso per
capita de México era el 37 por 100 del de Gran Bretafia y el 44 por 100 del de los Estados
Unidos. Para 1910, México apenas producia el 16 por 100 del ingreso per capita de Gran
Bretafia y el 13 por 100 del de Estados Unidos”. Datos citados por Enrique Cardenas Sanchez
en su libro Cuando se originé el atraso econémico de México. La economia mexicana en el
largo siglo XIX, 1780-1920, Ed. Biblioteca Nueva, Madrid 2003, pp. 316-317, de la investigacion
de John Coatsworth, “Obstacles to Economic Growth in Nineteenth Century Mexico”, American
Historical Review, 83, cuadro 1.

En 2005, cuando México se ubicaba como la doceava economia mas importante en el mundo —
décima a finales del siglo XX-, su ingreso per capita por 7,298 ddlares corrientes, representaba
el 20 por ciento del de Inglaterra y el 17 por ciento del de Estados Unidos, conforme alas
estadisticas del Internacional Monetary Fund, Economic Outlook Database, september 2006.
Es decir, después de un siglo practicamente se mantenia la brecha del ingreso per capita que
México conocid en 1910 respecto a Inglaterra y Estados Unidos, nivel que habia significado un
desplome en comparacion al nivel de ingreso per capita de 1800.

15 Articulo 22, fraccion Il de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico, 2006.
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El aparente orden normativo existente en la materia de contrataciones
publicas, resulta en la practica una verdadera voragine de disposiciones
juridicas que las dependencias y entidades deben aplicar y cuya inobservancia
es sancionada en términos de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, lo cual ha propiciado, entre otros,
los siguientes problemas:

1) Constantes inconformidades de proveedores y contratistas, por la indebida
interpretacion y aplicacion de las leyes de contratacion publica.

2) Diversidad de auditorias, directas y especiales, realizadas por los érganos
internos de control en las dependencias y entidades, que traen como
consecuencia el fincamiento de responsabilidades a los servidores publicos.

3) Dispersion normativa ya que en el animo de allanar la aplicacion de las leyes
y reglamentos, las dependencias encargadas de su interpretacion
administrativa, han emitido un sinnimero de disposiciones complementarias,
cuya aplicaciébn en ocasiones resulta ambigua o, incluso, contradictoria,
propiciando un ambiente de inseguridad juridica tanto para los servidores
publicos, como para los particulares.

4) Actuacion punitiva de la Secretaria de la Funcion Publica en contra de los
servidores publicos de las areas de compras gubernamentales, que propicia
que aquéllos acudan reiteradamente a dicha dependencia para que, a través
de su Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y
Patrimonio Federal, se les resuelvan consultas especificas sobre la
adecuada aplicacion de la legislacion. Por lo tanto, no se actda en funcion
de lo que indica la ley, sino en mérito de la interpretacion que la referida
dependencia les obsequie.

5) Generacién de un ambiente de inseguridad juridica entre los servidores
publicos de las areas de contratacion publica que ha ocasionado inmovilismo
en la toma de decisiones, con los consecuentes efectos para la proveeduria
de bienes y de servicios. Nadie quiere comprometerse, si no cuenta con la
anuencia de la Secretaria de la Funcion Publica.

La situacion aqui anotada da origen y sustento a la hipotesis de que la
complejidad administrativa y la sobre regulacion son directamente

proporcionales a la corrupcion. Dicho de otra manera, en la medida en que los

71



tramites y procedimientos se tornan complicados, se facilita la aparicion de
fendmenos de distorsion administrativa.

A guisa de ejemplo para demostrar lo anterior, se presenta el ambito
normativo interno que se debe observar en las etapas de contratacion publica,
las compras en PEMEX y de sus Organismos Subsidiarios.

En efecto, en el proceso de -contratacion, desde la planeacion vy
programacion de las necesidades hasta el seguimiento de contrato, se
detectaron 329 disposiciones juridicas de aplicacion directa, supletorias y de

aplicacion general las cuales se distribuyen en los términos de la Tabla 1.

Tabla 1
DISPOSICIONES APLICABLES EN EL PROCESO DE SUMINISTRO DE PETROLEOS
MEXICANOS
(Namero)
] APLICACION
ETAPAS DEL PROCESO APLICACION DIRECTA SUPLETORIAS GENERAL TOTAL
Planeacion y organizacion de
necesidades 15 5 14 34
Presupuestacion 16 5 14 35
19
Solicitud de contratacion Incluye 2 criterios 5 16 40
especificos
114
Procedimiento de contratacion Incluye 82 criterios 5 17 136
especificos
25
Formalizacion del contrato Incluye 7 criterios 4 17 46
especificos
Seguimiento del contrato 17 4 17 38

Fuente: Petréleos Mexicanos.

La principal normatividad de aplicacion general es:

o Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

o Ley Organica de la Administracion Publica Federal

o Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su Reglamento.

o Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

o Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo y

su Reglamento.
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o Ley Organica de Petrdleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios y su

Reglamento.

En relacion a la normatividad aplicable en materia de planeacién, programacion

y organizacion de necesidades, destacan:

(0]
(0]

(0]

(0]

Ley de Planeacion.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Reglamento de la Ley de Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria

Manual de Programacion y Presupuesto.

En relacion a la normatividad aplicable en materia de solicitud de contratacion

destacan:

(0]

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (en su
Titulo Segundo) y su Reglamento.

Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
que corresponda.

Acuerdo que establece las disposiciones de austeridad y disciplina del gasto
de la Administracion Publica Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacién (DOF) el 4 de diciembre de 2006.

En relacion a la normatividad aplicable en materia de contratacién destacan:

Tratados de Libre Comercio suscritos por México (en sus capitulos de
compras del sector publico).

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico. (En su
Titulo Tercero) y su Reglamento.

Acuerdo que establece la informacion relativa a los procedimientos de
licitacion publica que las dependencias y entidades de la Administracion
Plblica Federal deberan remitir a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo por transmision electrénica o en medio magnético, asi como
la documentacién que las mismas podran requerir a los proveedores para
que éstos acrediten su personalidad en los procedimientos de licitacion
publica, publicado en el DOF el 11 de abril de 1997.

Acuerdo por el que se establecen las disposiciones para el uso de medios
remotos de comunicacion electronica, en el envio de propuestas dentro de
las licitaciones publicas que celebran las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal, asi como en la presentacion de las
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inconformidades por la misma via, publicado en el DOF el 9 de agosto de
2000.
Condiciones de Pago (DCF-039Y056/00 del 1° y 8 de marzo de 2000).

= Acuerdo por el que se establecen las reglas para la determinacién y

acreditacion del grado de contenido nacional, tratandose de procedimientos
de contratacion de caracter nacional, publicado en el DOF el 3 de marzo de

2000 y su reforma publicada el 12 de julio de 2004.

= Acuerdo por el que se establecen las Reglas para la Aplicacién de Margen

de Preferencia en el Precio de los bienes de Origen Nacional, respecto de
los importados, tratandose de procedimientos de contratacion de caracter

nacional, publicado en el DOF el 30 de noviembre de 2000.

En relacion a la normatividad aplicable en materia de formalizacion de

contratacion destacan:

(0]

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y su
Reglamento.

Modelo de contrato de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios,
institucional y/o de cada organismo.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Reglamento de la Ley de Federal de Presupuesto y Responsabilidad

Hacendaria

Finalmente, en relacién a la normatividad aplicable en materia de seguimiento

de la contratacion destacan:

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y su
Reglamento.

Acuerdo que establece la informacién relativa a los procedimientos de
licitacion publica que las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal deberan remitir a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo por transmision electronica o en medio magnético, asi como
la documentacién que las mismas podran requerir a los proveedores para
gue éstos acrediten su personalidad en los procedimientos de licitacion
publica, publicado en el DOF el 11 de abril de 1997.

Acuerdo por el que se establecen las disposiciones para el uso de medios
remotos de comunicacién electrénica, en el envio de propuestas dentro de

las licitaciones publicas que celebran las dependencias y entidades de la
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Administracion Publica Federal, asi como en la presentacion de las
inconformidades por la misma via, publicado en el DOF el 9 de agosto de
2000.

Como puede observarse, la operacion del proceso de las adquisiciones
gubernamentales en PEMEX y en sus Organismos Subsidiarios tiene una
extensa normatividad juridica, lo cual genera, por una parte, incertidumbre
entre las areas encargadas de su aplicacion, las que en no pocas ocasiones
desconocen su contenido y alcance y, por el otro, propician tal cantidad de
trAmites e instancias administrativas que a la postre resultan totalmente
innecesarias para la labor de la contratacion publica, que devienen en plazos
largos que, indiscutiblemente, repercuten en los precios que termina pagando
la administracion puablica. Aun mas, como se aprecia en la grafica siguiente, no
impacta sobre las causas principales que generan inconformidad entre los
suministradores, ya que la mayor cantidad de inconformidades es
consecuencia de una etapa previa al de la contratacion, es decir, la
correspondiente a la elaboracion de las especificaciones técnicas y cuya
opacidad se revela con las inconformidades que resultan en la etapa de la

Evaluacién Técnica y el Fallo.16

Gréfica 12

México: distribucion de las inconformidades en el proceso de
contratacion publica, enero de 1997 ajunio de 2001
(Por ciento)

16 |_a elaboracion de las especificaciones técnicas por los usuarios de bienes, servicios y obras,
asi como la evaluacién que realizan de las propuestas presentadas por los suministradores, es
una caja negra en la que se cocinan muchos de los manejos discrecionales ya que
repetidamente se pretenden justificar “retratos hablados” de requerimientos para los que existe
capacidad de respuesta por un solo suministrador. Al realizarse publicamente la revision de las
bases técnicas y de las condiciones pretendidas de la contratacidon otros competidores han
descubierto la parcialidad de las condiciones solicitadas. Lo anterior, no es una practica
exclusivamente en las compras petroleras y gubernamentales de México, es una préactica
internacional. En el caso de la industria petrolera mexicana ocasiona inconformidades que una
y otra vez obstaculizan la contratacién y el abastecimiento de productos béasicos y estratégicos
como son el equipo de seguridad, la prestacion de servicios y las obras.
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Convocatoria Basesde
licitacion

2% 5%

11%

32%

% 32%

Apertura Evaluacion
econémica técnica

Fuente: Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo 2001-2006, p. 101.

Ante la cantidad descrita de normas y procedimientos, los Organos Internos
de Control en PEMEX y sus Subsidiarias encuentran el campo feértil para
dedicarse a observar el incumplimiento de cualquiera de ellas, ocasionando
nuevamente un problema de inseguridad juridica entre los servidores publicos,
quienes prefieren detener sus decisiones —con el consecuente perjuicio
también para los particulares- antes de asumir un riesgo. Adicionalmente, la
ambigiedad y excesiva discrecionalidad que la autoridad controladora ejerce
sobre los funcionarios publicos, genera un ambiente favorable para el ejercicio
abusivo de las facultades de revision, siendo en muchos casos intolerante ante
una minucia o inexplicablemente flexible ante incumplimientos graves.1?

Las compras de la industria petrolera se han caracterizado por su
ineficiencia, altos precios de mercado y han sido cuestionadas en su
transparencia. No obstante, éstas se realizan y mantienen en operacion y
crecimiento constante a la industria, sujeta directa e indirectamente a las reglas
institucionales formales e informales. Por el lado de las reglas formales, la
multitud de disposiciones reglamentarias derivadas de los preceptos
constitucionales en materia de contratacién publica, asi como la presencia de

una excesiva cantidad de instancias reguladoras, de autorizacion y fiscalizacion

17 Sergio Huacuja y Francisco Colmenares, “La corrupcion en PEMEX vy estrategias para
combatirla”, documento presentado en el Diplomado: La corrupcion y estrategias para
combatirla, organizado por la Barra de Abogados y la Secretaria de la Funcion Puablica, 2004.
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del gasto, externas a la industria petrolera, se han constituido en una camisa de
fuerza que impiden eficientar su contratacion y dar certeza juridica a los

contratantes.
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CAPITULO IV. DESCENTRALIZACION Y REINTEGRACION DE PETROLEOS
MEXICANOS

En 1992, después de 54 afios de mantenerse con una estructura vertical, Petrleos
Mexicanos se desintegro en cuatro subsidiarias y un Corporativo conforme a un nuevo
marco regulatorio. De 2001 a 2004 los directivos de Petréleos Mexicanos, sin
modificacion del marco regulatorio, se plantearon como objetivo su reintegracion y la
reingenieria del proceso integral de suministro. De 2004 a 2006, tampoco con cambios
en el margo regulatorio, se emprendié un nuevo proyecto, el de administracion por
procesos en el marco de un estancamiento del proyecto de un “Sélo PEMEX” y del
afloramiento de una aguda crisis financiera de la empresa petrolera estatal, de

disminucion de sus reservas de hidrocarburos y de su capacidad productiva de refinados

e incremento en la inseguridad de sus instalaciones.

Hasta 2006 los resultados operativos y financieros mostraban que Petrdleos
Mexicanos se encontraba en una senda de debilitamiento en todos sus frentes de
operacidbn como resultado de politicas impuestas por diversas instancias de la
administracion publica, externas a la empresa, y a la carencia de una real autonomia de
gestion que hubiese impuesto a sus administradores la responsabilidad de prevenir la

guiebra técnica que entonces reflejaban sus estados financieros.

1. Laorganizacion de PEMEX hasta los 80°s

Con la expropiacion en 1938 emergid una organizacion extraordinariamente
simplificada para el manejo de las operaciones petroleras en el territorio mexicano. De la
Gerencia General, maxima instancia responsable de la administracion, dependian un
Departamento de Coordinaciéon y Estudios Técnicos y una Subgerencia General, de la
gue dependian, a su vez, dependencias operativas, de apoyo y Organos regionales
(Gerencia zona norte, gerencia zona sur y la superintendencia general del Distrito Poza
Rica). Para 1945, los 14 puestos directivos registraban un solo incremento respecto a
1938.

Durante el periodo de 1946 a 1952, la Subgerencia General se dividio en tres
subdirecciones: a) la Subdireccion Técnica de Produccién, b) la Subdireccion Comercial
y, €) la Subdireccion Administrativa y de Asuntos Juridicos. El Departamento existente
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cambié a Oficina de Coordinacion y Estudios Técnicos y los Organos regionales
permanecieron igual. La Subdireccion Técnica de Produccion quedé integrada por la
Gerencia de Exploraciéon, la Gerencia de Explotacion, la Gerencia de Refinerias, el
Departamento Central de Materiales, el Departamento Central de Ingenieria Civil y
Arquitectura y los érganos regionales existentes.

Durante el periodo de 1952 a 1958 la organizacion de PEMEX se amplié con la
creacion de la Subdireccion de Finanzas, asignandole areas de tesoreria, auditoria,
presupuesto, fianzas, créedito, etc., que estaban adscritas a la Subdireccion Comercial.
Para entonces los puestos directivos se habian triplicado al ascender a 43,
principalmente por el reforzamiento del area dedicada a optimizar el manejo financiero de
los recursos petroleros. Hasta 1964, permanecio igual esta estructura organizacional,
con excepcion de la creacion de la Gerencia de Proyectos y Construccién, adscrita
directamente a la Direccion General de Petroleos Mexicanos, incrementandose el
namero de puestos directivos a 47.

En 1965 se inicia otro ciclo con cambios trascendentes en la estructura organizacional
de PEMEX. En efecto, la Subdireccion Técnica de Produccién es dividida en dos
subdirecciones, por un lado, la Subdireccion de Produccion Primaria con la adscripcion
de la Gerencia de Exploracién y la Gerencia de Explotacion y, por otro, la Subdireccion
de Producciéon Industrial integrada con las Gerencia de Refinacion y la Gerencia de
Petroquimica. Por su parte, los 6rganos regionales, es decir, la Gerencia Zona Norte,
Gerencia Zona Sur y la Superintendencia General Distrito Poza Rica pasaron a depender
de la Direccion General. Otras areas de apoyo fueron elevadas de rango en la
organizaciéon, por ejemplo, el Departamento Central de Materiales adscrito a la
Subdireccion Técnica de Produccion se tansformé en la Gerencia de Proveeduria y
Almacenes con adscripcion a la Subdireccion Administrativa y de Asuntos Juridicos. A su
vez, esta Subdireccion es dividida en la Subdireccion de Relaciones Laborales y Asuntos
Juridicos y en la Subdireccion Administrativa. En 1969, ambas subdirecciones se vuelven
a fusionar y dan origen a la Subdireccién Técnica Administrativa. Con excepcién del
crecimiento del area financiera, hasta 1970 el incremento de los puestos directivos (67),
se habia orientado principalmente a reforzar la organizacion de las areas sustantivas de
exploracion y produccion de hidrocarburos, refinados, petroquimicos. De 1970 a 1976 los

cambios organizacionales mas importantes fueron la creacion de la Comisién de
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Proteccion Ambiental, adscrita a la Direccién General y la creacién, nuevamente, de la
Gerencia de Finanzas adscrita a la Subdireccion de Finanzas, situandose en 73 el
namero de los puestos directivos.

Durante el periodo del auge petrolero de finales de la década de los setenta y
principios de los ochenta, se realizaron nuevamente cambios trascendentes a la
organizacion de PEMEX. En 1978 se divide la Subdireccién de Produccién Primaria en
las Subdirecciones de Exploracién y en la Subdireccién de Explotacion y la Contraloria
gueda adscrita a la Direccidn General. En 1979 la Superintendencia General Distrito
Poza Rica es elevada de nivel como Gerencia de Zona Centro. En 1979, la Gerencia de
Proyectos y Construccion de Obras se transforma en la Subdireccion de Proyecto y
Construccion de Obras, integrada por cuatro gerencias; al afio siguiente, en 1980, se le
autorizan dos gerencias mas a esta Subdireccién, quedando integrada por la Gerencia
de Programacién, Evaluacién y Contratos, la Gerencia de Ingenieria de Proyecto, la
Gerencia de Construccion, la Gerencia de Administracion de Proyectos Generales, la
Gerencia de Administracion de Proyectos Especiales y la Gerencia de Obras Sociales y
de Infraestructura. En 1981 la Oficina de Coordinacién y Estudios Técnicos se transforma
en la Subdireccion de Planeaciéon. En 1982, la Subdireccion de Produccién Industrial se
divide en la Subdireccion de Refinacién y en la Subdireccion de Petroquimica y a la
Gerencia de Proveeduria y Almacenes se le denomina Gerencia de Adquisiciones. Los
constantes cambios organizacionales tienden a reforzar las actividades de produccion,
planeacién y construccion. Para 1982, los puestos directivos se habian triplicado
respecto a 1976, al ascender a 203.

Durante 1983, la Subdireccién de Exploracion y la Subdireccién de Explotacion se
vuelven a fusionar y se crea la Subdireccion de Produccion Primaria. Por otro lado, la
Subdireccion de Refinacién y la Subdireccion de Petroquimica nuevamente se fusionan
para crear la Subdireccion de Transformacion Industrial. Durante la gestion de Mario
Ramon Beteta como director general, se autoriza en cada subdireccion crear la figura de
las “Coordinaciones Ejecutivas”, instancia organizacional de las que pasan a depender
las gerencias; en total se crean 21 coordinaciones y las gerencias aumentan a 73. A
través de esta nueva instancia organizacional, que no tenia antecedentes en PEMEX
como nivel jerarquico intermedio entre las subdirecciones y las gerencias, se generd una

excesiva contratacion de personal de nivel directivo, en la mayoria de los casos extrafio a
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las actividades y al manejo de la industria petrolera. El propésito era debilitar el control y
las redes informales de poder y comunicacion del antiguo personal responsable de la
conduccion de las operaciones de la industria, a quienes se les consideraba altamente
comprometidos e influenciados por el sindicato petrolero.

Esta orientacion en el cambio organizacional determiné que el nimero de puestos
directivos aumentara de 203 en 1982 a 281 en 1983.1

De 1984 a 1989, y no obstante la fase de aguda declinaciébn de los precios
internacionales del petréleo, la organizacion de PEMEX no registr6 compactacion alguna.
Por el contrario, el nUmero de puestos directivos continué aumentando, llegando a un
maximo de 375 en 1985 y disminuyendo a 321 al afio siguiente. En 1989, PEMEX era
administrado por un director general, 7 subdirectores, 18 coordinadores ejecutivos y 81
gerentes.

De 1984 a 1989 la responsabilidad de las areas sustantivas, relacionadas con la
exploracion y produccion de hidrocarburos, refinados y petroquimicos se mantenia en las
subdirecciones de produccién primaria y en la subdireccion de transformacion industrial,
respectivamente. Durante esa década y media se habia dado un incremento importante
en la organizacién al interior de dichas subdirecciones, por ejemplo, mientras en 1984 la
subdireccién de produccion primaria operaba con las gerencias de exploracion y
explotacién, en 1989 operaba con 4 coordinaciones ejecutivas y 14 gerencias; por su
parte, la subdireccion de transformacion industrial operaba en 1984 con las gerencias de
refinerias y la gerencia de petroquimica y en 1989 operaba con 2 coordinaciones
ejecutivas y 9 gerencias. Sin embargo, destacaba el mayor crecimiento de otras areas
como la Subdireccibn de Proyectos y Construccion de Obras (SPCO) que llegé a
disponer de un enorme peso organizacional y, por lo tanto, recursos humanos,
presupuestales e infraestructura en equipos e instalaciones.

La dificultad de la direccion general para administrar y gobernar una empresa tan
compleja y exigente en su operacion era aceptado por sus propios directivos quienes
reconocian que era “fisicamente imposible que el Director atienda la coordinacion: 25 por

ciento de su tiempo lo dedica al Presidente, 40 por ciento lo pasa con los Secretarios de

1 Manual de la evolucién de la estructura organica de Petrleos Mexicanos, 1987.
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Estado, otro 35 por ciento lo destina a la atencidon de asuntos externos en general. {S6lo

le queda el 10 por ciento para dirigir!™

2. El proyectode reorganizacién de Adrian Lajous

En 1988, en la campafia electoral de Carlos Salinas, Adridn Lajous afirmaba que en
los pasados diez afios se habia deteriorado “nuestra capacidad para gobernar al sector
energeético en este pais”. Para él, las “estrategias de crecimiento y diversificacion se
adoptaron sin que se introdujeran cambios basicos en las estructuras organizativas del
sector, ni en el ambito interno de las empresas, ni en el gobierno central.
Desafortunadamente, el crecimiento sin cambio estructural termina traduciéndose en
ineficiencia”. Los temas principales que selecciono para presentar sus propuestas fueron
los siguientes: 1) sobre integracion, 2) centralizacién, 3) apertura al exterior, 4)
autonomia de gestion, 5) planeacion estratégica y, 6) simplificacion regulatoria.

En relacion a la sobre integracién proponia “definir fronteras eficientes al monopolio
estatal, en funcién de consideraciones estratégicas. A diferentes etapas del desarrollo
econdémico e industrial del pais han correspondido diferentes grados de integracion
vertical y horizontal de PEMEX y de la CFE. Las perspectivas economicas a corto y
mediano plazos, la magnitud de las inversiones requeridas por el sector energético y la
expansion previsible de las industrias petrolera y eléctrica, obligan a evaluar, con rigor, la
manera como se articulan en esas empresas fases tecnoldgicamente separables. Tal
ejercicio permitiria identificar las actividades que sobrecargan a estas empresas y las
distraen de la consecucion de sus objetivos esenciales de largo plazo. Con base en este
analisis podran disefiarse esquemas de racionalizacion industial. En todo caso, la
integracion vertical y horizontal del sector debe ser selectiva y la delimitacion de sus
fronteras pragmatica, para que puedan acomodarse esquemas innovadores de
organizacion y financiamiento”.

Lajous afirmaba en ese documento que en relacion a la “excesiva centralizacién que

caracteriza al sector energético” y que es “fuente de ineficiencia productiva, frustracion

2 Autoevaluacion de los fncionarios de la administracion de Petr6leos Mexicanos, entrevistas a los
subdirectores realizadas entre febrero y marzo de 1984.
3 Adrian Lajous Vargas, “Cambios basicos en la estructura organizativa del sector energético”, ponencia

presentada como Coordinador ejecutivo de comercio internacional de PEMEX, el 11 de enero de 1988 en
la reunion nacional de energéticos sobre “Modernizacion y Desarrollo”, organizada por el |IEPES del PRI,

bajo el lema “Que hable Méxicd’ utilizado por Carlos Salinas en su campafia electoral.
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de funcionarios y trabajadores y descontento publico”, era imperativo en empresas de la

“dimension de la CFE y Pemex”, el desarrollo de ‘“estructuras organizativas

descentralizadas”. Para ello “era indispensable delegar poder de decisiébn a niveles

jerarquicos mas bajos”. Para él, habia “llegado el momento de iniciar la transformacion
de unidades operativas centralizadas, para convertirlas en divisiones operativas
autbnomas, que se constituyan en centros de costos y resultados”. De este modo,
afirmaba que la “direccidon general, con sus ejecutivos corporativos de apoyo, podian
entonces concentrarse en la supervision y control de las divisiones operativas, en la
asignacién de recursos entre las mismas y en la planeacién estratégica de la misma”.

Para Lajous las “transformaciones fundamentales en la industria petrolera
internacional y cambios estructurales en la economia nacional obligan a una mayor
apertura al exterior”4, por lo que proponia un proceso de internacionalizaciéon de PEMEX
en tres planos:

» Organizar sus actividades de comercio exterior conforme a patrones y reglas de
comportamiento que le permitan competir exitosamente en los diversos mercados en
los que concurre

» Participar en alianzas estratégicas con otras empresas petroleras en el exterior, para
consolidar y fortalecer relaciones comerciales y de transferencia tecnoldgica, dentro de
marcos estratégicos de largo plazo

» Utilizar al comercio internacional para dar mayor flexibilidad interna al ajuste de las
estructuras de la demanda y oferta de productos petroliferos y petroquimicos.

Lajous afirmaba que el costo de corregir errores de planeacion en materia de
inversion tendia a ser muy elevado, por lo que “suavizar la intensidad del ciclo de

inversién es un objetivo de largo plazo” para evitar que los “energéticos se constituyan en

4 Esta estrategia propuesta por Adrian Lajous se reconocia en el andlisis siguiente sobre las politicas
publicas dominantes en esa década: “En México, la estrategia econémica, en particular desde fines de la
década de los ochenta, persiguié con ahinco dos metas principales: la liberacion del hombre econémico —
libertad de comercio, desregulacion, privatizacion de empresas publicas, fortalecimiento de los derechos de
propiedad- y el logro de la estabilidad de los precios. (...) Ambas metas estaban encaminadas, central,
aunque no exclusivamente, a crear condiciones propicias para atraer y garantizar el aporte de actores
externos a la economia nacional. Por eso, el rumbo medular de las reformas se dirigié a igualar o mejorar
las condiciones en que % desenvuelven los agentes productivos en otras latitudes, a ofrecer negocios
atractivos y a reducir interferencias estatales que suelen entorpecer o introducir elementos aleatorios de
inseguridad a la evolucién fluida de las transacciones transfronterizas. Hacerlo asi fue considerada la
condicion de acceso a la inversidn o tecnologia extranjeras y a los mercados y redes de comercio o
produccion de dimension internacional...”. David lbarra, ¢Transicion o crisis? Las contradicciones de la
politica econdmica y el bienestar social, Aguilar, México 1996, p. 84.
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una restriccion al crecimiento econdémico”. Lo anterior, lo enmarcaba en el
reconocimiento de que el “comportamiento ciclico del sector energético acrecienta la
complejidad de su proceso de planeacion. La sincronizacion adecuada entre el ciclo
econdémico y el ciclo propiamente sectorial es particularmente dificil debido a los grandes
requerimientos de capital, al uso intensivo del mismo y a los largos periodos de
maduracion que exigen los proyectos de inversion en esta area”. La contradiccion entre
los imperativos de corto plazo del gobierno y la necesidad de estrategias de largo plazo
de las empresas energéticas exhibia permanentemente las deficiencias vy dificultades
organizativas internas de las empresas de energia para la jerarquizacion
macroeconomica de las prioridades de inversion. Pero, por el lado del gobierno central
no se contaba con los recursos técnicos para establecer dichas prioridades,
autorizandose recortes presupuestales arbitrarios que “debilitaban aun mas la funcion de
planeacion del sector energético”.

Para Lajous las “estructuras organizativas de las empresas estatales y del gobierno
central han sido campo fértii para el desarrollo de pesados mecanismos de
reglamentacién estatal que limitan peligrosamente la autonomia de gestion de las
empresas. Numerosos controles externos, que sin embargo no llegan a constituir un
verdadero sistema de control, restan agilidad a la toma de decisiones, dificultan su
instrumentacion y diluyen la responsabilidad ejecutiva de funcionarios. Por otra parte, la
enorme carga reglamentaria afecta en multiples casos la calidad de los servicios que
presta el monopolio estatal y no siempre protege a los usuarios. Al contrario, en muchos
casos se constituyen en barreras a la competencia, protegiendo, cuando no alentando,
monopolios particulares. Con base en la Ley de Entidades Paraestatales, urge una
revision integral de la reglamentacion que regula al sector energético. Esta debe llevarse
a cabo a la luz de las innovaciones organizativas que el sector requiere”.

Lajous afirmaba entonces que si “los mexicanos no modernizamos noOsotros mismos
este sector estratégico, hay quienes desde fuera estan preparados y deseosos de
hacerlo en sus propios términos. La descentralizacion es un proyecto politico que
fortalece a la democracia. Esta se forma no solo en las urnas, sino cotidianamente en
nuestros centros de trabajo. Llevar a cabo un proceso exitoso de innovacion organizativa

en el sector energeético, supone necesariamente una nueva concertacion social entre
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gobierno, administracion, sindicatos y sector privado (subrayado FCC), que requiere de
imaginacion en el disefio, a udacia en la decisioén y tes6n en su implementacion”.

Con objeto de empezar a concretar esta vision, a partir de 1989 Adrian Lajous fue
designado como el responsable de operar la reestructuracion que incidié radicalmente en

el rumbo posterior de Petréleos Mexicanoss.

3. Lareorganizacion de 1992

El 16 de julio de 1992, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Organica
de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios que el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari habia presentado para aprobacién al Congreso de la Union. La nueva Ley
Organica dio paso a la mas importante reestructuracion de PEMEX desde su creacion.

En efecto, en el Articulo 2, se establece que “Petrdleos Mexicanos, creado por
Decreto del 7 de junio de 1938, es un organismo descentralizado, con personalidad
juridica y patrimonio propios...que tiene por objeto, conforme a lo dispuesto en esta Ley,
ejercer la conduccion central y la direccion estratégica de todas las actividades que
abarca la industria petrolera estatal en los términos de la Ley Reglamentaria del Articulo
27 Constitucional en el ramo del petréleo”.

En el Articulo 3, se establece que se “crean los siguientes organismos
descentralizados de caracter técnico, industrial y comercial, con personalidad juridica y
patrimonio propios, mismos que tendrén los siguientes objetivos:

l.- PEMEX-Exploracion y Produccién: exploracion y explotacion de petréleo y el gas

natural; su transporte, almacenamiento en terminales y comercializacion;

5 Ibid.

6 En una larga versién estenografica de una conferencia de prensa del 29 de febrero de 1996 v,
especificamente en respuesta a una pregunta sobre la pertinencia de salir al paso de afirmaciones
respecto al riesgo de la contratacion de la empresa McKinsey como consultor de PEMEX, siendo una
empresa ligada a los intereses estratégicos de Estados Unidos y que trabajaba para el Pentdgono, Adrian
Lajous afirmé: “Petroleos Mexicanos como sefialé antes trabaja con varias decenas de empresas de
consultoria y es parte de su trabajo cotidiano; visiones conspiratorias de la historia de que hay ahi una
conspiracion profunda a través de alguna o algunas empresas de consultoria, en fin, hay gente que tiene
este tipo de teorias generales sobre la historia, yo no las comparto.

“...Los consultores no son responsables de nada, los responsables somos los administradores y yo soy el
responsable de los trabajos de la reestructuracion de PEMEX, lo fui formalmente durante los afios de 1989
a 1995y yo respondo por esos trabajos de reestructuracion”.
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Il.- PEMEX-Refinacion: procesos industriales de la refinacion, elaboraciéon de petroliferos
y de derivados del petrdleo que sean susceptibles de servir como materias primas
industriales basicas; almacenamiento, transporte, distribucion y comercializacion de
los productos y derivados mencionados;

.- PEMEX-Gas y Petroquimica Béasica: procesamiento del gas natural, liquidos del gas
natural y el gas artificial; almacenamiento, transporte, distribucién, comercializacién
de estos hidrocarburos, asi como de derivados que sean susceptibles de servir como
materias primas industriales béasicas; y

IV.- PEMEX-Petroquimica: procesos industriales petroquimicos cuyos productos no
forman parte de industria petroquimica basica, asi como su almacenamiento,
distribucién y comercializacién.”

En el Articulo 10, se establece: “...Quedan reservadas al Organo de Gobierno de
Petrdleos Mexicanos las facultades que requiera la conduccion central y la direcciéon
estratégica de todas las actividades que abarca la industria petrolera incluyendo, en
forma enunciativa mas no limitativa: aprobar, conforme a la politica nacional, la
planeacion y presupuestacion de la industria petrolera estatal en su conjunto y evaluar el
cumplimiento de los objetivos estratégicos de la misma. Asimismo, se reserva al propio
Organo de Gobierno el establecimiento de las politicas y lineamientos necesarios para
lograr un sano equilibrio econémico y financiero entre los organismos, asi como para
permitir el adecuado manejo y administracion de los bienes que el Gobierno Federal
destina a la industria petrolera”.

En la Exposicion de Motivos de las reformas de 1992 a la Ley Orgéanica, se plantea
gue “de no llevarse a cabo la reestructuracion que se propone, no es aventurado
asegurar que la evolucién del quehacer petrolero traeria consigo la necesidad de nuevas
unidades de la institucion para corresponder al desarrollo y las caracteristicas y
necesidades especificas de los eslabones que integran la cadena industrial, con el
aumento consiguiente de los tramos de control y exceso en la centralizacion de
decisiones y responsabilidades de los érganos de gobierno. Asi pues, es conveniente
instituir otros organismos descentralizados para cumplir con mayor eficacia las acciones
gue conforman la industria petrolera estatal, siempre bajo la conduccién central de
Petréleos Mexicanos para garantizar la necesaria integracion y unidad de accion que

debe existir en el desarrollo y avance de la industria. En este sentido, la presente

86



iniciativa es del todo consecuente con los principios que conforman la descentralizacion
de la Administracion Pablica”.

Con la nueva Ley Orgéanica de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios se
concretd el plan de reorganizacion que se habia planteado cabalmente en la campafa
electoral de Carlos Salinas y que estaba inscrito en el proyecto de “cambio estructural”
desde el gobierno de Miguel de la Madrid en que empezé a disefiarse el ambicioso
proyecto privatizador de las empresas estatales en México. En efecto, el 29 de julio de
1992 se instalé un Comité de Transicion, cuyo gerente fue Adrian Lajous, entonces
Subdirector de Planeacion, con el objetivo de: a) lograr que las divisiones comenzaran a
operar en forma autébnoma, b) asegurar continuidad de las operaciones, c) establecer
limites e interrelaciones entre los organismos descentralizados y el centro corporativo.

Para alcanzar dichos objetivos se organizaron grupos de trabajo orientados a temas
especificos, liderados por coordinadores pertenecientes al Comité de Transicion e
integrados por personal de nivel gerencial. Los primeros grupos de trabajo creados
fueron: activos, transacciones interorganismos, finanzas, Subdireccion de Proyectos y
Construccion de Obras (SPCO), Gerencia de Proveeduria y Almacenes (GPA),
administraciébn de recursos humanos y comunicaciones. En cada grupo se fueron
estableciendo los acuerdos de politica y objetivos para la descentralizacion y/o
desconcentracion de funciones y recursos, la problematica y las actividades a realizar.
Hasta diciembre de 1992, el Comité de Transicion emiti0 mas de ochenta lineamientos
con los cuales se fueron estableciendo las fronteras de responsabilidad del corporativo y
de los nuevos organismos subsidiarios y los alcances de la descentralizacion’.

En el rol que desempefaria el Corporativo hacia el futuro inmediato destacan los
lineamientos relacionados con los aspectos financieros, la relacién con el sindicato, los
recursos humanos, los precios de transferencia, la construccion de obra publica, la
proveeduria, almacenes y sistemas.

El encargo del grupo de finanzas fue desarrollar recomendaciones para adaptar los
sistemas contables y financieros a la nueva estructura organizativa y asegurar la

integridad y continuidad de dichos sistemas durante el periodo de transicion, con base en

7 Enla segunda reunién del Comité de Transicion, del 3 de agosto de 1992, Adrian Lajous, reiteraba: “La
mision del Comité de Transicidn es reestructurar, no operar, y los dos ejes centrales que deben guiar sus
trabajos son el establecimiento de fronteras y la descentralizacion”.
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el lineamiento de que el Corporativo estableceria las bases del sistema contable de las
subsidiarias y de consolidacion corporativa y que en relacion al presupuesto se ejerceria
la funcién de consolidacion, controlar el ejercicio a nivel agregado de los techos, negociar
el presupuesto global con el Gobierno Federal y disefiar y negociar el régimen fiscal que
se acuerde con el Gobierno Federal. Asimismo, se establecid que el corporativo
concentraria: a) todos los ingresos de los organismos, b) la asignacion de recursos para
cubrir los requerimientos de egresos de operacion e inversién de cada organismo con
base en los presupuestos aprobados, c) el acceso a fuentes de financiamiento
nacionales y extranjeros para la obtencion de crédito bajo cualquier instrumento, d) el
manejo de excedentes de tesoreria y, €) el servicio de la deuda por los financiamientos
contratados.

Con base en el lineamiento de que el corporativo seria la entidad normativa en
materia de recursos humanos, a este grupo se le encarg6 definir los procedimientos para
gue los organismos subsidiarios fueran responsables de la ejecucidn de las funciones de
altas, bajas y movimientos y administrar directamente las plazas. Asimismo, se
establecio que la relacion y las negociaciones con el sindicato, representando a toda la
industria petrolera estatal se realizarian centralizadamente a través del corporativo.

En relacién a la SPCO se establecié que todos sus proyectos en curso se asigrarian
al organismo subsidiario con el personal y los activos correspondientes, de tal forma que
a finales de 1992, esta subdireccion quedaria descentralizada, transitoriamente, en
cuatro unidades de proyectos adscritas a los organismos subsidiarios y, posteriormente
se definirian las estructuras y procesos para el desarrollo de la funcion en cada
organismao.

Los 18 almacenes de concentracion nacional de la SPCO se asignaron a la Unidad de
Racionalizacidon de Activos, estableciéndose que las salidas de bienes serian facturadas
y cargadas a los presupuestos autorizados de operacion e inversion del organismo
correspondiente. De este modo se desmantelaba la mayor estructura organizacional, de
mayor poder econdmico y manejo discrecional que habia emergido durante el auge
petrolero.

Con base en un diagnostico de que la funciébn de abastecimientos adolecia de
sistemas de informacién adecuados, una infraestructura insuficiente para compras

internacionales y falta de normalizacion en el trato con proveedores, los lineamientos que
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se emitieron para la GPA fueron: a) lograr completamente su descentralizaciéon en
diciembre de 1992, b) eliminar todas las funciones normativas del nivel corporativo, c)
gue el tamafio de los organismos justificaba plenamente una separacién de la funcion de
compras y, d) otorgar a cada organismo la libertad de organizar la funcion de compras de
acuerdo a sus necesidades, es decir, centralizadas o descentralizadas. Asimismo, se
establecié que el 6rgano interno de control corporativo formularia normas internas en la
materia.

El 18 de noviembre de 1992 se establecieron las formulas de precios para las
transacciones interorganismos. El objetivo era desarrollar un sistema de precios de
transferencia que reflejara el costo de oportunidad del petréleo crudo, el gas natural y los
productos petroliferos y petroquimicos, en comparacion al nivel y la estructura de las
cotizaciones prevalecientes en el mercado internacional, en particular las cotizaciones en
la costa estadounidense del Golfo de México, las cuales se ajustarian para reflejar
diferencias de calidad y costos de transporte.

En relacion a los sistemas se establecié como objetivo descentralizar, completamente,
en diciembre de 1992, la funcion de sistemas y eliminar la normatividad operativa,

acordandose dejar un grupo reducido a nivel corporativo.
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Con base en la nueva Ley Organica, a partir de 1993 la Industria Petrolera
Estatal comenzd a operar con un Corporativo denominado Petréleos
Mexicanos, con PEMEX Exploracion y Produccion, con PEMEX Refinacion, con
PEMEX Gas y Petroquimica Basica, con PEMEX Petroquimica, con PEMEX
Internacional y con el Instituto Mexicano del Petrdleo.

En el Corporativo, dependiendo del Director General, se crearon las
Direcciones Corporativas de Operaciones (DCO), de Administracion y de
Finanzas, dependiendo dos subdirecciones de cada una de ellas —con
excepcion de la DCO-. Asimismo, de la Direccidbn General dependia una
Direccion Adjunta, la Contraloria General Corporativa y la Auditoria de
Seguridad Industrial, Protecciéon Ambiental y Ahorro de Energia .8

En PEMEX Exploracién y Produccion, dependiendo del Director General, se
crearon 9 subdirecciones, la Contraloria Interna, un &rea de Seguridad
Industrial y Proteccion Ambiental. Las subdirecciones creadas fueron:
Subdireccion de Explotacién, Subdireccion de Produccién, Subdireccién de
Perforacion y Mantenimiento de Pozos, Subdireccion de Servicios Técnicos,
Subdireccion de Planificacion, Subdireccion de Administracion y Finanzas. Las
gerencias regionales se transformaron en la Subdireccion de la Region Norte,
Subdireccion de la Regidn Sur y Subdireccion de la Region Marina.

En PEMEX Refinacion, dependiendo del Director General, se crearon 7
subdirecciones, la Contraloria Interna, un area de Seguridad Industrial y
Proteccion Ambiental, una Coordinacion Operativa y una coordinacion de
Empresas filiales. Las subdirecciones creadas fueron: Subdireccién de
Produccion, Subdireccion de Distribucion, Subdireccion de Comercializacion,

Subdireccion de Planeacion y Evaluacion, Subdireccion de Finanzas y

8 En el documento “Proyecto de reorganizacién de Petréleos Mexicanos”, del 14 de julio de
1992, se detallaban las funciones extraordinarias del titular de una nueva area en la
organizacion, las del Subdirector de Operacién, es decir, Adrian Lajous. En dicho documento
se indicaba que el “Subdirector de Operacién supervisara la operacion cotidiana de los
organismos para dar seguimiento y control a su desempefio, asegurar su responsabilidad
respecto a los resultados econdmicos obtenidos y en relacién con el cumplimiento de normas
ambientales, de seguridad industrial y de calidad de servicio vigentes. Coordinara a los
directores de los organismos con objeto de integrar y optimizar los programas operativos de
PEMEX e informara al Director General de los resultados obtenidos. El Subdirector de
Operacién podra asistir como invitado a las sesiones de los 6rganos de gobierno de los
organismos operativos.”
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Administracion, Subdireccion de Servicios Técnicos y Subdireccion de
Proyectos de Desarrollo.

En PEMEX Gas y Petroquimica Basica, dependiendo del Director General,
se crearon 5 subdirecciones, la Contraloria y un area de Seguridad Industrial y
Proteccion Ambiental. Las subdirecciones creadas fueron: Subdireccion de
Produccion, Subdireccion de Gas Natural y Azufre, Subdireccion de Gas
Licuado y Petroquimicos Basicos, Subdireccion de Planeacién y Control
Operativo y Subdireccion de Administracion y Finanzas.

En PEMEX Petroquimica, dependiendo del Director General, se crearon 5
subdirecciones, la Contraloria Interna y un area de Seguridad Industrial y
Proteccion Ambiental. Las subdirecciones creadas fueron: Subdireccion de
Operacion, Subdireccion de Programacion y Servicios Técnicos, Subdireccion
Comercial, Subdireccién de Planeacion y Subdireccion de Administracion y
Finanzas.

Al finalizar 1992 “se habian descentralizado la antigua Subdireccion de
Proyectos y Construccion de Obras (SPCO), asi como la Gerencia de
Proveeduria y Almacenes (GPA). Los organismos subsidiarios recibieron la
cartera de proyectos de inversion que estaban siendo manejados en forma
centralizada y se les distribuyé personal, infraestructura y equipo de
construccion de la SPCO. Asimismo, recibieron funciones, personal, almacenes
y sistemas de inspeccion y tramite de facturas de la GPA. Almacenes de
ambas organizaciones fueron transferidos a la Unidad de Racionalizacion de
Activos. Esta descentralizacion permitié a los organismos subsidiarios asumir la
responsabilidad integral de estas funciones criticas de apoyo. A su vez, ello
contribuy6 a que cada rama de actividad asumiera responsabilidad sobre sus
resultados, especificamente en relacién a sus proyectos de inversion. Bajo el
esquema anterior, la responsabilidad se dividia entre el area duefia del
proyecto, el responsable de contratar las ingenierias y las obras, y la entidad
gue por separado adquiria y resguardaba equipo y materiales. La coordinacién
gue esta division del trabajo —y de la responsabilidad- suponia era intensa,
compleja y poco exitosa. El control de los proyectos se dificultaba,

particularmente al restringirse los recursos disponibles de inversion”®.

9 Véase, Memoria de Labores de PEMEX, 1993, p.78.
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La reestructuracion organizativa de PEMEX y el inicio de las operaciones de
los Organismos Subsidiarios provocé un crecimiento de sus estructuras
directivas. Con la designacion de un director general en cada Organismo
Subsidiario y las subdirecciones correspondientes, incluyendo las del
Corporativo, se registré un explosivo crecimiento de 128 gerencias en 1993 vy,
por lo tanto, de subgerencias, superintendencias, jefaturas de departamento,
etc. EI Comité de Transicion logré movilizar a miles de especialistas técnicos y
operativos en todos los niveles, logrando cristalizar la mas importante
reestructuracion organizativa que se habia dado en la industria petrolera estatal

mexicana.

Grafica 13

PEMEX: crecimiento de las principales areas directivas
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Desde 1994, con base al funcionamiento de sus consejos de administraciéon
y las autorizaciones presupuestales, los Organismos Subsidiarios elaboraron
Sus programas operativos anuales y comenzaron a operar con relativa
autonomia, afirmandose que esa nueva infraestructura de gestion “esta

permitiendo generalizar el célculo econdmico en la industria petrolera y crear
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una mayor conciencia en relacion a los objetivos econdmico que se
persiguen”10,

En el contrato colectivo que se pactd con el sindicato, PEMEX incluyo la
adecuacion de diversas clausulas que reconocian la nueva estructura de
Petr6leos Mexicanos y Organismos Subsidiarios. Al personal operativo de la
SPCO se le fue despidiendo, asi como de otras areas, destacando las de
perforacion en distritos petroleros tradicionales, donde la produccion se estaba
agotando, se cerraron plantas petroquimicas obsoletas, se redujeron
almacenes, se agilizo la venta de activos improductivos y se redujo el numero
de talleres y servicios diversosii.

La modernizacion de los servicios que Petrdleos Mexicanos proporcionaba
a sus organismos subsidiarios constituyé una pieza clave del proceso de
reorganizacion. El ente corporativo quedé como responsable de la gestion de 4
servicios: servicios médicos, senvicios aéreos, telecomunicaciones 'y
proveeduria en el extranjero, para cuya administracion se previé integrar
empresas filiales12.

Durante 1993 el “redimensionamiento institucional avanz6 sobre tres
vertientes basicas: horizontalmente, mediante la desincorporacion de lineas de
negocio seleccionadas y la formacion de empresas filiales; verticalmente, al
reducir el nivel de integracion vertical que ha caracterizado a PEMEX; vy, a
través de la racionalizacion de activos improductivos y obsoletos”. Se
destacaban en esta linea de acotar la integracion vertical que afectaba la
capacidad competitiva, los “grandes éxitos” en las nuevas formas de
organizacion y contratacion realizadas en PEMEX Exploracién y Produccion.
Para entonces, en el caso de PEMEX Petroquimica ‘todos los activos de este

organismo subsidiario se ubican fuera del a&mbito del monopolio estatal”, la

10 |bid., p. 76.

11 Al cierre de 1993, la venta de “bienes improductivos”, alcanz6 un “monto superior a 500
millones de nuevos pesos, lograndose desincorporar 119 mil toneladas de tuberia, 15 mil
piezas de tuberia de perforacién y produccion, 22 mil toneladas de placa de acero, 37 equipos
de perforacion, 97 mil toneladas de chatarra y 70 inmuebles”. Ibid., p. 81.

12 para finales de 1993 se integr6 una filial para administrar los servicios aéreos —
posteriormente fue privatizada- y, en 1994, la Oficina de Representacién de PEMEX en
Houston, con otra razon social se transformé en Integrated Trade System (ITS). Los servicios
médicos y de telecomunicaciones quedaron dependientes de la Direccidn Corporativa de
Administracion.
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privatizacién se veia diferida por la fase depresiva de la rentabilidad del ciclo
del mercado internacional de la petroquimica.

Asimismo, se reconocia que otro de los “logros de mayor importancia de la
estrategia de internacionalizacion de Petréleos Mexicanos fue la negociaciéon
de una alianza estratégica con Shell Oil. Ambas empresas son las
copropietarias de la refineria de Deer Park, que se ubica cerca de Houston. En
esta refineria se construia una planta coquizadora para permitile a PEMEX
procesar alrededor de 150 mil barriles de crudo maya y recibir 40 mil barriles de
gasolina.” 13

La reestructuracion de 1992 determin6 un crecimiento extraordinario de las
areas administrativas directivas respecto a los niveles de operacion y la
situacion que prevalecia en la competencia en el mercado internacional de
petréleo: a) de una direccion general se pasé a 5; b) de 8 subdirecciones se
pasé a 31; de 72 gerencias se pasé a 128. Este crecimiento de las areas
administrativas directivas, a diferencia de otros procesos de reestructuracion
orientados a crear estructuras simplificadas y de coordinacion por procesos,
reprodujo y multiplicé la anterior estructura vertical de PEMEX. En los hechos
se implantaba una estructura mas burocratica, pesada y, por lo mismo, menos
controlable y transparente en su gestion.

En 1994, Francisco Rojas terminaba su gestion como director en esta fase
temprana de la reestructuracion de PEMEX, sustituyéndolo Carlos Ruiz
Sacristan. Al término de una efimera gestibon de menos de un afio de éste
altimo, llegd Adrian Lajous como director general en 1995, quien a esa fecha se
desempefiaba como director de la Direccion de Operaciones.

En octubre de 1995, las funciones de la Direccion Corporativa de
Operaciones fueron transferidas a la Direccién Corporativa de Finanzas y a la
Unidad de Planeacién Corporativa. 14 La primera etapa de la vida administrativa
de la Direccién Corporativa de Operaciones, inicialmente dirigida por Adrian
Lajous, abarc6 del 23 de febrero de 1993 a octubre de 1995. Todavia como

13 |bid., p. 81-82
14 5e cancel6 en 1999.
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parte de las medidas de la reestructuracion, en 1995 se agrego una Direccion
Adjunta en la que se nombré a César Augusto Santiago.1>

En 1995, Adrian Lajous, como director general de PEMEX, afirmaba que
con “base en la experiencia colectiva de la empresa, asi como en el profundo
conocimiento desarrollado durante nuestras recientes evaluaciones, PEMEX ha
adoptado una vision estratégica nueva y mejor definida”. 18 En relacion a las
operaciones claves destacaba su reorganizacion y que sus activos asociados
se habian transformado en centros de utilidad claramente definidos, por lo que
la “autoridad para la toma de decisiones y la responsabilidad de alcanzar las
metas de rentabilidad residen ahora en los gerentes de linea”.

Para el nuevo director de PEMEX, “México tenia enormes reservas de
petréleo crudo y gas natural, y una clara ventaja en el costo relativo de la
extraccion de dichas reservas”, por lo que estimaba para 1995 un incremento
de la inversion superior al 30%, lo que no se dio por el tremendo impacto de la
devaluacién de 1994.

En relaciébn a la produccion de refinados, planteaba la necesidad de
reconfigurar las seis refinerias para optimizar la obtencion de productos de alto
valor agregado.

Afirmaba que la legislacion aprobada en 1995 abriria el transporte, la
distribucién y la comercializacién de gas natural a la plena competencia al
finalizar el afio.

En la misma carta Lajous afirmaba que “México avanza en la privatizacion
de la mayor parte de la industria petroquimica” ya que “hemos concluido que,
en adelante, esta industria y sus clientes obtendrdn mejores resultados
enfrentando un mercado abierto y competitivo...lo que permitira a PEMEX
concentrar sus recursos en las actividades estratégicas de la empresa”.

Para ello, Lajous invocaba que las “reglas basicas deben cambiar. Ya es
tiempo de que PEMEX adopte la organizacion y la autonomia en la toma de
decisiones de una empresa moderna”.

15 En 2006 se desempefié como secretario de asuntos electorales del PRI en la campafia de
Roberto Madrazo por la presidencia de la Republica.

16 carta del Director General en el Informe anual de PEMEX de 1995, 31 de julio de 1995.
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Comparando los resultados de 1999 -el dltimo afio de Adrian Lajous como
director general, respecto a 1994, Petréleos Mexicanos y los Organismos
Subsidiarios presentaban el siguiente panorama:

a) El personal total registraba un incremento de 8% al aumentar de 119,445 a
129,159 trabajadores.

b) Las reservas probadas de hidrocarburos liquidos totales registraban una
disminucion de 47%, al pasar de 64,515 millones de barriles de petréleo
crudo equivalente (MMbpce) a 34,180 de MMbpce.

c) Las reservas probadas de crudo registraban una disminucién de 44% al
pasar de 44,043 millones de barriles (MMb) a 24,700 MMb.17

d) Las reservas probadas de gas natural registraban una disminucion del
58% al pasar de 13,740 MMbpce a 5,781 MMbpce.

e) La produccién de crudo registraba un incremento de 8% al aumentar de 2
millones 685 mil barriles diarios a 2 millones 906 mil.

f) La produccién de gas natural registraba un incremento de 32% al aumentar
de 3,625 millones de pies cubicos diarios (MMpcd) a 4,791 MMpcd —
después de una larga declinaciébn en la produccion esta ultima cifra
superaba en 12% al maximo de produccién de gas alcanzado en 1982-.18

g) La produccion de gasolinas registraba una disminucién de 6% al pasar la
produccién de 430 mil barriles diarios (mbd) a 406 mbd.

h) La produccién de petroquimicos registraba una disminucién de 39% al
pasar de 13 millones 66 mil toneladas anuales (MMTA) a 7.991 MMTA.
Paralelamente, en el plano financiero se fue consolidando un crénico

debilitamiento de la solvencia de la industria petrolera paraestatal. En efecto,

de un 22% que llegd a representar el valor de los pasivos totales respecto al
valor de los activos totales en 1991, esta proporcion se increment6 a 41% en

1994 y a 65% en 1999. Significaba, en los hechos, que en la década que se

habia emprendido la mas trascendental reorganizacion de Petroleos Mexicanos

para encauzarla hacia una empresa “moderna” y pasar de un “enfoque

volumétrico a uno orientado a la generacion de valor”, como escribia Adrian

17 Fabio Barbosa analiza exhaustiva y rigurosamente las razones y los criterios que se han
aplicado para las drasticas modificaciones en las cantidades de las reservas de crudo, en “Las
reservas y el potencial petrolero de México”, en prensa.

18 vVéase para un andlisis documentado sobre la problematica del gas en México la
investigacion de Sarahi Angeles “Gas natural: situacion actual y perspectivas”, en prensa.
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Lajous en su carta de abril de 1995, la empresa terminaba, hasta ese afio de

1999, con el peor quebrantamiento financiero de su historia. 19

Grafica 14
PEMEX: estructura financiera
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FUENTE: Elaborado con cifras de los Estados Financieros de Petrileos Mexicanos

En el forcejeo que prevalecio con Luis Téllez, secretario de Energia, desde
gue éste ultimo llegd a esa responsabilidad perdié Adrian Lajous. Ambos se
diferenciaban no por tener objetivos distintos respecto a la apertura del sector
energético a la inversion trasnacional y a la privatizacion, como lo expusieron
en diversos foros externos, sino por su estrecha vinculacion a los grupos de
poder al interior del gobierno y fuera de éste que estaban en proceso de
transicion respecto a sus posiciones de poder en la esfera gubernamental.20

La reestructuracion no se tradujo en la creacion de estructuras mas
simplificadas, menos verticales a las existentes en Petroleos Mexicanos hasta

1992. Al término de la gestion de Adrian Lajous la industria petrolera era

19 Todavia en el informe del 18 de marzo de 1998, Adrian Lajous afirmaba que: “Sabemos con
precision lo que se tiene que hacer. Vamos por buen camino. Mantengamos el paso”.

20 Después de que Luis Téllez participé como vicepresidente ejecutivo en Desc entre 2001 y
2003, grupo industrial con intereses en México en auto partes, quimicos, alimentos y bienes
raices, y en el momento en que la empresa atravesaba por dificultades financieras, se integro a
Carlyle, empresa trasnacional con negocios cuantiosos en la industria energética, quimica y
militar. En junio de 2006, se anuncié su incorporaciéon a la trasnacional Sempra, antigua
empresa estadounidense con negocios en electricidad y gas, entre otras regiones, en la
frontera de Estados Unidos y México. Sempra, al igual que Carlyle, destacaba entre los méritos
mas relevantes de Luis Téllez, en sus portales de informacién en Internet, que habia “disefiado
e implementado un ambicioso programa de reestructuracion del sector eléctrico en México para
permitir la inversion privada en la generacion, distribuciéon y transmisién de electricidad”.
www.thecarlylegroup.com
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dirigida por 5 directores generales, 28 subdirecciones y 154 gerencias y, en el
caso del Corporativo ademas del director general, habia 3 direcciones
corporativas, 6 subdirecciones y 30 gerencias.

En los hechos, se fue consolidando una estructura organizacional mas
burocrética en la que, a partir del efectivo reconocimiento de la autonomia de
gestion y de los lineamientos que se dieron con la nueva Ley Reglamentaria de
Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petroleo, los directivos de cada uno
de los Organismos Subsidiarios facilitaron y empujaron iniciativas Yy
procedimientos que fueron debilitando la coordinacién, imponiéndose
especificaciones técnicas propias para los mismos productos y equipos,
colocandose barreras al control y evaluacion en la calidad y eficiencia de sus
operaciones, asi como en la rendicion de cuentas.

El debilitamiento de la coordinacion entre el Corporativo y los Organismos
Subsidiarios, echd raices muy profundas. La uUnica funcion en la que se
mantuvo una la centralizacion y la disciplina fue la financiera, en lo
correspondiente a los ingresos, a las autorizaciones del gasto, al pago de
impuestos y al endeudamiento. Sin embargo, la rectoria para la imposicién de
esta disciplina en realidad partia del exterior, desde la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, entidad que establecia los mecanismos de captura del total y
mas de la renta petrolera y autorizaba el nivel y ritmo de gasto de la industria
petrolera estatal.21

En los hechos, las prioridades de la hacienda publica se impusieron
subordinando férreamente a Petroleos Mexicanos y a las empresas petroleras
subsidiarias con tasas tributarias desproporcionadas a sus rendimientos,
criterios arbitrarios sobre el monto y el ritmo del gasto de operacion e inversion

petrolera.2?

21 En 2004, Jesls Reyes Heroles, que habia sido Secretario de Energia de 1996 a 1997,
reconocia respecto a la situacion financiera de PEMEX que: “Ahora se camina hacia atras. Se
esté regresando al PEMEX modelo ‘caja negra’, todo entra y sale de la misma ‘bolsa’, lo que es
contrario a la transparencia”. Revista Lideres Mexicanos, octubre 2004, p.27.

22 | 3 organizacion derivada de la reestructuracion de Petr6leos Mexicanos, no debe quedar
fuera del control de las politicas de la administracién publica federal. La SHCP debe mantener
el monitoreo y la vigilancia, para que se de cumplimiento a las metas globales
gubernamentales, pero erradicando su rectoria en la regulacion del gasto que tanto dafio ha
ocasionado a la rentabilidad de las empresas, al conducir su deuda mas alla de los limites
permisibles y de lo técnicamente recomendable. Los resultados operativos y financieros de
2006 de Petréleos y Organismos Subsidiarios refuerzan la necesidad de la autonomia de
gestién, pero con un rol distinto de la SHCP. La preocupacion de conciliar autonomia de
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4. Lareestructuracion de 2001

En la sesion ordinaria del Consejo de Administracion de Petréleos
Mexicanos del 13 de enero de 2001, Raul Mufioz Leos, como nuevo director de
la paraestatal, afirmaba ante Vicente Fox que: “Este dia es de suma
trascendencia para PEMEX y todos sus trabajadores. Hoy con la
reestructuracion del Centro Corporativo, iniciamos formalmente la
transformacién empresarial de PEMEX. Este paso nos compromete ante todos
los mexicanos a cumplir con nuestra visibn de convertirnos en la mejor

empresa petrolera del mundo”23,

gestion y control hacendario ha dado lugar a distintas visiones e interrogantes. Véase, por
ejemplo, el articulo “Autonomia de gestién de PEMEX y CFE” de Georgina Kessel y Alejandro
Castafieda en el nimero 255 de la coleccibn Documentos de trabajo del 10 de septiembre de
2002 del CIDE.

23 pesde el auge petrolero mexicano en la década de los setenta hasta el 2000, en que el PRI
era el partido gobernante, los diversos directores generales de PEMEX evidenciaron distinta
identidad, practicas, compromisos y visiones sobre la empresa. Jorge Diaz Serrano, por
ejemplo, convencido promotor de la privatizacién de PEMEX, era un empresario vinculado con
las actividades petroleras y negocios con George Bush, padre del actual presidente de
Estados Unidos, sin someter su proyecto petrolero a la autorizacion de otras dependencias del
gobierno federal y con el apoyo presidencial dirigié el extraordinario crecimiento de la empresa
en hidrocarburos y petroquimica; después, fue encarcelado durante 6 afios bajo la acusacion
de una contratacién corrupta con una empresa de transportacién maritima de embarques de
productos de PEMEX.

Julio Rodolfo Moctezuma Cid, anterior Secretario de Hacienda y con una permanencia efimera
en la direccion general de Pemex, capitalizd su conocimiento en la empresa para obtener
posteriormente diversos trabajos de consultor de la empresa en proyectos sobre asuntos
organizacionales.

Mario Ramoén Beteta, de antigua carrera en el medio financiero del sector publico que pasé de
la direccidon de Somex a la direccidon general de PEMEX y que salié de la empresa bajo una
intensa presion de los dirigentes sindicales petroleros no se dedicé a capitalizar su
conocimiento para obtener contratos de consultoria de la empresa o a vender su conocimiento
para empresas suministradoras de bienes y servicios.

Francisco Rojas, de la Secretaria de la Contraloria pas6é a ocupar la direccién general de
PEMEX, con el encargo de ser un adalid del combate a la corrupcion y de la “renovacion moral”
que fue el slogan que acufid6 Miguel de la Madrid en su gobierno, asi como quebrantar el amplio
poder que anteriores administraciones de la empresa y del gobierno federal le habian otorgado
durante muchas décadas a la dirigencia sindical petrolera, en particular a Joaquin Hernandez
Galicia, alias La Quina, que asumia el papel de dirigente vitalicio del sindicato. Rojas, aun
siendo director general, quedé al margen de la reestructuracion de la empresa desde 1989 v,
posteriormente, reaparecié como diputado del PRI.

Adrian Lajous que habia sido designado como responsable del area de comercio internacional
de PEMEX en los ochentas, y que contaba con el respaldo de su reconocida tradicion familiar
priista aprovechd el impacto de su propuesta de enero de 1988 para empezar a quebrar el
monopolio estatal en materia de petroleo, sobre todo a partir de su designacion como
responsable de la reestructuracion de Petr6leos Mexicanos en 1989, en el gobierno de Carlos
Salinas y, después, con su nombramiento como director general de 1995 a 1999 durante el
gobierno de Ernesto Zedillo. Al salir de Petr6leos Mexicanos se dedic6 a capitalizar sus
conocimientos e informacién privilegiada para ofrecer sus servicios en centros de estudios
especializados en petréleo y gas y como asesor de la empresa de consultoria Mckinsey a la
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Este objetivo se desprendia de la vision que expuso el Presidente Vicente
Fox, en esa reunion al afirmar que “PEMEX tiene que ser, va a ser la mejor
empresa petrolera del mundo”, de que “PEMEX no se privatizard” y de que era
“un imperativo asumir una vision empresarial, desarrollando cadenas con
ventajas competitivas, haciendo a un lado negocios no rentables y buscando
las formas para compensar las desventajas tecnolégicas o la escasez de
capital”.

Los tres ejes fundamentales propuestos de la estrategia a largo plazo de la
nueva administracion serian los siguientes: “a) fortalecer la posicion estratégica
de PEMEX incrementando las reservas de hidrocarburos, ya que éstas
representan el elemento principal de generacion de valor econémico en la
industria del petréleo, b) alcanzar niveles de desempefio comparables a las
mejores practicas internacionales, aprovechando sus ventajas estructurales y
mejorando la operacion de todos los organismos, mantenimiento del
compromiso de suministro de productos de alta calidad a los clientes de
PEMEX, lo que implicara una mejora continua en todas las operaciones, c)
adecuar la capacidad de reaccion y adaptacion de PEMEX a la dindmica
competitiva de la industria petrolera internacional y a los cambios estructurales
gue en ésta se observan, para lo que se propuso aumentar la flexibilidad
normativa y presupuestal de la empresa, asegurando transparencia, rendicion
de cuentas claras y honestidad en el comportamiento de sus funcionarios y
trabajadores”.

Para llevar esa estrategia el nuevo director enfatizaba en que era
“indispensable una profunda transformacion del comportamiento de todos los
gue laboramos en PEMEX. Sera necesario que los trabajadores y funcionarios
de la empresa realicemos nuestras actividades de acuerdo con criterios

empresariales, modernos y competitivos. Es por ello, que requerimos contar

qgue se habia privilegiado con contratos para que elaborara las iniciativas de planeacién
estratégica que soportaron su plan de reorganizacién en 1992 y de su gestidn al frente de
PEMEX, periodo en el que se inicié el mayor quebrantamiento financiero en la historia de la
empresa petrolera estatal.

Rogelio Montemayor, de gobernador de Coahuila fue designado director general de Petréleos
Mexicanos como avanzada del grupo de Francisco Labastida que perdi6 las elecciones frente a
Vicente Fox, fue acusado de autorizar la entrega de dinero de PEMEX al sindicato para ser
destinado a la campafa electoral del candidato del PRI. Hasta finales de 2006 estuvo
pendiente la resolucion definitiva sobre la presunta responsabilidad que se le imputaba de un
presunto manejo fraudulento de recursos publicos, permaneciendo en territorio de Estados
Unidos durante méas de un afio para eludir las érdenes de aprehension en su contra.
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con un centro corporativo que proporcione liderazgo, coordinacion operativa y
apoyo para que los organismos desplieguen sus propias iniciativas”.

En realidad, el director general, Raul Mufioz Leos no habia tenido un
conocimiento anticipado, ni se le habia considerado respecto al alcance de la
reestructuracion del “Centro Corporativo” concebido por el gobierno de Fox y
gue significaba incorporar al Consejo de Administracion de la paraestatal, a
partir de esa reunion, a los empresarios Carlos Slim Held, Lorenzo H.
Zambrano Trevifio, Rogelio M. Rebolledo Rojas y a Alfonso Romo Garza.24

No obstante, el 7 de mayo de 2001, en la sesion extraordinaria del Consejo
de Administracion de Petréleos Mexicanos, se aprob6 “dejar sin efecto los
nombramientos de los cuatro consejeros del Estado del sector privado que
habian sido designados por el Jefe del Ejecutivo y que habian ocupado sus
cargos el pasado 13 de febrero en sesion ordinaria”. Este acuerdo era una
enmienda obligada por el incumplimiento que se habia dado a la Ley Organica
de Petrdleos Mexicanos y a su Reglamento, asi como a la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales que no reconocian la posibilidad de nombrar a
representantes o duefios de empresas privadas como consejeros en el Consejo
de Administracion de esa empresa publica.

Pero Mufioz Leos mantenia la decision de avanzar en la reestructuracion de
la empresa, aunque no contaba con el respaldo presidencial.2> En esta sesion
extraordinaria se aprobd la creacion de nuevas areas directivas dentro de la
estructura orgénica del Corporativo. Dichas direcciones fueron: la Direccion
Corporativa de Planeacion estratégica, la Direccion Corporativa de

Operaciones, la Direccion Corporativa de Ingenieria y Desarrollo de Proyectos

24 “por qué se eligié aquel momento para modificar la conformacion del Consejo, nombrando a
cuatro hombres de negocios como representantes del Estado? ¢Tal vez el impacto mediético,
pretendiendo que medidas como ésta eran un ejemplo del cambio prometido? Lo ignoro, pues
el anuncio no s6lo me tomdé por sorpresa: tampoco fui consultado en lo absoluto sobre su
conveniencia y, una vez que fue hecho publico, manifesté al presidente mis reservas sobre su
efectividad.” Raul Mufioz Leos, PEMEX en la encrucijada, Ed. Aguilar, México 2006, p. 95.

25 Desde el 28 de diciembre de diciembre de 2000, es decir, a menos de un mes de asumir la
direccién general de Petréleos Mexicanos Raul Mufioz Leos reconocia que habia recibido de
Vicente Fox una “respuesta descorazonadora, un auténtico balde de agua fria”, ya que como
coloféon de una presentacién del estado en que se encontraba la industria petrolera y de la
necesidad de recursos y apoyos gubernamentales, plante6: “Necesitamos recursos, pero
también el esfuerzo coordinado de diversas instancias del gobierno federal para que los planes
de negocio puedan llevarse a cabo. Sefior presidente, haga de PEMEX la prioridad de su
gestion, facilitando esta suma de voluntades, y le aseguro que los frutos no se haran esperar”.
En respuesta Vicente Fox le expresé: “Todo esto que me dices es muy interesante Raul. Pero
mi gobierno tiene definidas ya muchas otras prioridades.” Rall Mufioz Leos, ob. cit., pp. 87-88.

101



y la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacion. Por lo tanto, el
Corporativo aument6 de 3 a 7 direcciones corporativas, de 7 subdirecciones a
24y de 30 gerencias a 53. 26

En la justificacibn que se presentd para la creacibn de la Direccion
Corporativa de Competitividad e Innovacion se planteaba que se dedicaria “a
orientar sus actividades a impulsar el cambio cultural, la innovacion y la
competitividad en PEMEX a través de fortalecer los recursos humanos, alinear
los procesos institucionales y las estructuras a la vision y estrategia de la
empresa, y mejorar la comunicacion interna y externa”.

Los beneficios que se obtendrian con las acciones de esta nueva direccion
corporativa se planteaban en los siguientes términos: “a) crear una estructura
horizontal con suficiente jerarquia para liderar el cambio cultural en la
institucion, b) implementar eficazmente la nueva orientacién para concretar la
vision de la transformacion empresarial de Petroleos Mexicanos, ¢) Formalizar
una estructura organica ocupacional que responda con oportunidad y eficiencia
a los nuevos retos de Petroleos Mexicanos, d) Eliminar la duplicidad y optimizar
las funciones corporativas, mediante la incorporacion de mejores practicas y, e)
Establecer el servicio civil de carrera para atraer, preparar y retener a los
recursos humanos que requiere Petréleos Mexicanos para cumplir con la visiéon
empresarial planteada por el Director General y el Consejo de Administracion”.

Después de 3 afios, a mediados de 2004, la Direccion Corporativa de
Competitividad e Innovacion se encontraba dedicada principalmente a la
ejecucion de proyectos que no podian cristalizar, destacando principalmente
los proyectos para: 1) Redisefar el proceso de suministro, 2) Reorganizar las
areas de tecnologia de informacién, 3) Reorganizar la operaciéon de PEMEX en
base a la administracién por procesos. Estos proyectos no trascendieron entre
los trabajadores sindicalizados, cada uno encontrd resistencias en todos los

niveles y en todos los organismos del consorcio petrolero, tanto en el plano

26 | as direcciones corporativas quedaron con la siguiente estructura: la Direccién Corporativa
de Administracion con 4 subdirecciones y 8 gerencias, ademéas de la oficina del abogado
general con un nivel equivalente a subdirector; la Direccion Corporativa de Finanzas con 5
subdirecciones y 14 gerencias; la Direccion Corporativa de Ingenieria y Desarrollo de
Proyectos con 5 subdirecciones, 12 gerencias y 6 unidades —en su mayoria con niveles
equivalentes a una gerencia-; la Direccidn Corporativa de Planeacion Estratégica con 4
subdirecciones, 7 gerencias y 6 unidades, la Direccion Corporativa de Operaciones con 3
subdirecciones y 7 gerencias y la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacién con 2
subdirecciones y 2 gerencias.
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vertical como horizontal. Ademas, enfrentaron el insuficiente compromiso de
altos niveles directivos que no obstante que expresaban su aceptacion para
otorgar recursos y su participacion en el seguimiento y evaluacion, en los
hechos escatimaron el apoyo necesario. Adicionalmente, en la peor imitacion
de la llamada “cultura petrolera”, en el liderazgo de esos proyectos se hizo
alarde de autoritarismo y prepotencia generando un vacio hacia las areas y los
organismos participantes, provocando pardlisis y desconfianza entre los
participantes en dichos proyectos, en su mayoria con suficiente y probada
experiencia en su especialidad.

El escaso avance de la administracion de Mufioz Leos respecto a su
proyecto de reintegrar a la industria petrolera mexicana mostraba la magnitud
de los obstaculos derivados de la inercia y los cotos de poder que se habian
ido consolidando en los organismos a partir de la reestructuracion de 1992 vy el
grado de autonomia de gestion alcanzado para resistir decisiones estratégicas

del Corporativo.

5. Lareestructuracion de 2004

En la reunion ordinaria del Consejo de Administracion de Petrdleos
Mexicanos del 12 de mayo de 2004, presidida por el Secretario de Energia,
Felipe Calderon, el director general de PEMEX, Raul Mufioz Leos presentd una
propuesta para reestructurar el Corporativo, “a fin de adaptar a la empresa a
las necesidades de una operacion mas eficiente”. La reestructuracién se
traducia llanamente en desaparecer tres direcciones corporativas: Planeacion
Estratégica, Seguridad Industrial y Proteccion Ambiental, y Competitividad e
Innovacion, que estaban a cargo de Roberto Ocegueda Villasefior, Rafael
Fernandez de la Garza y Othon Canales Trevifio.2”

La desapariciéon de las direcciones corporativas de Planeacién Estratégica y
de Competitividad e Innovacién mostraban el profundo arraigo del proyecto

impuesto durante la gestion de Adridn Lajous y las resistencias a la propuesta

27 Este acuerdo debilitd decisivamente la gestion de Mufioz Leos, quien renuncié el 1° de
noviembre de 2004, cinco meses después de la reunién del Consejo de Administracién; en
medio de acusaciones penales y administrativas por haber firmado un convenio econémico con
el sindicato, en condiciones similares a las de Rogelio Montemayor, ex director de Petr6leos
Mexicanos.
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gue enarbolé Raul Muiioz Leos, haciéndolo fracasar en la coordinacion hacia el
objetivo de “Un solo PEMEX'28,

Para 2005 el tamafio de la estructura organizacional de la industria petrolera
estatal registraba un mayor crecimiento respecto al 2000. En efecto, de 2000 a
2005 el numero de subdirecciones y gerencias en el Corporativo y en los
Organismos Subsidiarios se habia incrementado en 43% y 39%,
respectivamente, al aumentar las subdirecciones de 28 a 40 y las gerencias de
152 a 214. En el caso del Corporativo al aumentar el numero de
subdirecciones de 6 a 14 y las gerencias de 30 a 53, los incrementos eran de
133% y 77%, respectivamente.

El rumbo en que se habia encauzado a Petréleos Mexicanos desde 1989,
con un crecimiento de complicadas y burocraticas estructuras organizacionales,
sin que su direccion general y los 6rganos de direccién corporativa asumieran
cabalmente las decisiones sobre la conduccion estratégica, continuaba vigente

con las decisiones de reorganizacién que se adoptaron en 2001 y 2004.2° Esta

28 Hasta finales de 2005, Luis Ramirez Corzo y los directores generales de los Organismos
Subsidiarios, ratificaron el proyecto que habia comenzado a instrumentarse desde 2003 sobre
“Administracién por procesos”, para utilizarlo como palanca en la propuesta presentada ante el
Legislativo para reintegrar nuevamente a Petroleos Mexicanos en una sola empresa y lograr la
autonomia de gestion.

En el boletin informativo que se difundié sobre la designacion de Ramirez Corzo como director
general a partir del 1° de noviembre de 2004, precisamente se mencionaba, entre otras, su
propuesta de autonomia de gestién. “Hasta el afio 2000 la actividad profesional del Ingeniero
Luis Ramirez Corzo se concentrd principalmente en la iniciativa privada, en donde dirigi6 y
participd en diversas empresas nacionales e internacionales y ha sido consultor en desarrollo
de negocios en el area de energia. Ha sido consejero en el ambito energético de varias
compafiias internacionales. Desde abril de 2001, asumié la responsabilidad de la Direccién
General de PEMEX-Exploracion y Produccion. Durante su gestion se han logrado aumentar los
niveles de inversién en exploracion y produccién. Su vision como Director General de PEMEX
Exploracion y Produccion ha sido promover diversas iniciativas estratégicas como la
modificacion del régimen fiscal y la autonomia de gestion, asi como una nueva relacion laboral
entre PEMEX vy sus trabajadores. Una de las iniciativas mas importantes del organismo que
dirige el Ing. Ramirez Corzo, es la de Contratos de Servicios Mltiples, a través de la cual se ha
logrado al dia de hoy una inversién privada nacional y extranjera de mas de 5,000 millones de
délares para coadyuvar en los esfuerzos de PEMEX en la explotacién de gas natural en la
Cuenca de Burgos”.

29 Después de una década de la reorganizacion de 1992, la Auditoria Superior de la
Federacién afirmaba lo siguiente sobre los maximos 6rganos de conduccién de Petréleos
Mexicanos: “Los Consejos de Administracion de Petréleos Mexicanos tienen normadas por ley
sus atribuciones, pero dificilmente se puede decir que sigan las practicas de buen gobierno
corporativo recomendadas.

“Tampoco existe un cédigo de buenas practicas corporativas ni se mide el nivel de ejecucion de
los Consejos, cuya conformacién y responsabilidades son rigidas e inmutables en una
administracion.

“La conformacion de los Consejos de PEMEX no es adecuada por multiples razones. En primer
lugar, porque cada Consejero tiene un sesgo hacia la Secretaria de estado y Organismo que
representa, cuyos intereses se ponen frecuentemente por encima de los de la empresa. En el
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tendencia, en los hechos, conducia a la industria petrolera paraestatal
mexicana a contracorriente respecto al proceso de fusiones entre las
principales corporaciones petroleras trasnacionales que empezaron a concretar
millonarias operaciones desde finales de la década de los noventa en el siglo
XX.30

Ese proceso de fusiones gigantescas, consolidando una integracion vertical,
les permiti6 a las grandes trasnacionales petroleras incidir y beneficiarse
extraordinariamente de la nueva alza de los precios del petréleo en el mercado
internacional. En cambio, para la industria petrolera estatal mexicana el
impacto de esta nueva alza de precios de principios de la primera década del
siglo XXI, ocasion0 resultados contradictorios, de avances y retrocesos en

algunos de sus principales indicadores.31

caso del Consejo de Administracion de Petréleos Mexicanos Corporativo la representacion
sindical le da un giro particular a la toma de decisiones. Desde luego los Consejeros no son
independientes.

“Por lo que se refiere al cumplimiento de las atribuciones que tienen encomendadas los
o6rganos de gobierno de PEMEX, se observé que carecen del estatuto organico que prevé la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales donde se establezca, entre otros aspectos, la
periodicidad para la celebracion de las sesiones de los Consejos de Administracién.

“El Consejo de Administracion de PEMEX no evalla el cumplimiento de los objetivos
estratégicos de la industria petrolera, ya que aun cuando tiene conocimiento de la situacion a
través de los informes que rinde el Director General, carece de indicadores que le permitan
medir el grado de eficiencia, eficacia y economia con que la entidad lleva a cabo su gestion y
su desempefio.

“El Consejo de Administracion de PEMEX en 2004 tomd 640 acuerdos de los que el 83.1%
(532) se refiere a cuestiones patrimoniales, donde destacan 505 en materia de donativos y
donaciones; el 11.7% (75), a funciones sustantivas; el 2.7% (17), a la operacion del Consejo; y
el 2.5% (16), a nombramientos y estructuras”. Auditoria Superior de la Federacién, Informe de
la revision y fiscalizacién superior de la Cuenta de Publica 2004 de Petréleos Mexicanos y
Organismos Subsidiarios, pp. 17-18. www.asf.gob.mx

30 La primera gran absorcion fue la de Amoco por British Petroleum (BP) en agosto de 1998,

después le siguio la absorcion de Mobil por Exxon en noviembre del mismo afio. En marzo de

1999 dos importantes fusiones continuaron, la de Final por Total y la de Arco que fue absorbida

por BP/Amoco; en abril del mismo afio YPF, de Argentina, fue absorbida por la empresa

espafiola Repsol y, en julio EIf fue absorbida por Total/Fina. En el afio 2000 se realiz6 la
megafusién entre Chevron y Texaco. El movimiento de capital de estas fusiones rebasé los

150,000 millones de délares. Véase, Petroleum Review, January 2001.

31 Comparando la informacién de 2006 respecto a 2000, Petréleos Mexicanos y los

Organismos Subsidiarios presentaban los siguientes resultados:

a) El personal total (considerando las cifras de plazas de trabajo) registraba un incremento de
7% al aumentar de 136,782 a 146,771 trabajadores.

b) Las reservas probadas de hidrocarburos liquidos totales registraban una disminucion de
55%, al pasar de 34,104 millones de barriles de petréleo crudo equivalente (MMbpce) a
15,514 de MMbpce.

c) Las reservas probadas de crudo registraban una disminucién de 55% al pasar de 24,631
millones de barriles (MMb) a 11,048 MMb.

d) Las reservas probadas de gas natural registraban una disminucion del 43% al pasar de
4,679 MMbpce a 2,665 MMbpce.
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En efecto, aun cuando durante el gobierno de Vicente Fox llegd a captarse
la mayor recaudacion fiscal por ingresos petroleros en la historia de México,
como se observa en la gréfica siguiente, se agravo el cronico debilitamiento de

la solvencia financiera de la industria petrolera paraestatal.

Gréfica 15
Impuestos petroleros
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Fuente: Elaborado con cifras de los Informes de Gobierno para el periodo 1977-1983, de los
Anuarios estadisticos de PEMEX para el periodo 1984-2006.

Por ello, de un 72% que llegd a representar el valor de los pasivos totales
respecto al valor de los activos totales en 2000, esta proporcion se incremento
a 97% en 2006. Este acelerado quebrantamiento financiero de Petréleos
Mexicanos, fue ocasionado principalmente por la carencia de recursos propios
para cubrir los gigantescos proyectos de inversion, dependiendo
crecientemente de la inversion de capital de los Proyectos de Impacto Diferido
en los Registros de Gasto (PIDIREGAS).32

e) La produccion de crudo registraba un incremento de 8% al aumentar de 3 millones 12 mil
barriles diarios a 3 millones 256 mil.

f) La produccién de gas natural registraba un incremento de 15% al aumentar de 4,679
millones de pies clbicos diarios (MMpcd) a 5,356 MMpcd.

g) La produccién de gasolinas registraba un incremento del6% al pasar la produccion de 393
mil barriles diarios (mbd) a 456 mhbd.

h) La produccién de petroquimicos registraba una disminucién de 4% al pasar de 6 millones
836 mil toneladas anuales (MMTA) a 6 millones 572 mil.

32 “| a mayor parte de los PIDIREGAS se financié en el pasado con la venta anticipada de

crudo a través de bonos de mediano plazo sobre colaterales, mediante un vehiculo off-shore

con el fin de registrar en forma diferida la deuda de PEMEX. Los cupones que pagan estos

bonos suponen por si mismos precios muy altos. Para agravar las cosas, la operacion se

realiza a través de una cadena compleja, que dejan parte del financiamiento como utilidades de

los participantes. Se estima, de manera muy conservadora, que estos financiamientos tienen

un costo total, traducido a tasas de interés, de entre 8 y 12 por ciento en délares. Esta deuda

representa una carga para los proyectos, si bien una parte pequeia se ha refinanciado.
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Por lo tanto, la garantia para calmar y generar seguridad en los
mercados de capital quedaba cada vez mas dependiente de la posibilidad de
continuar incorporando nuevas reservas de crudo y gas y de continuar con
niveles de explotacibn que provocaban un agotamiento anticipado de
yacimientos por el acelerado ritmo de extraccion a que se les sometia como
sucedi6 desde los afios ochenta con yacimientos localizados en la region sur y
con yacimientos de la zona marina, como fue el caso de Cantarell cuya

acelerada declinacién comenzé6 en 2005.

Grafica 16
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Fuente: “Iniciativa para promover la autonomia de gestion”, documento presentado por PEMEX a
la Camara de Diputados en 2005 e informes de PEMEX a la Comisién de Valores de los Estados
Unidos de América, la Securities and Exchange Commission (SEC).

Por otra parte, una consecuencia importante de este critico debilitamiento

financiero fue el rezago de los recursos para el mantenimiento necesario para

“Este mecanismo de financiamiento propicié el abandono de los mecanismos que eran
tradicionales y que tenian un menor costo: la colocacion de bonos, el papel comercial, las
aceptaciones bancarias y los créditos blandos de bancos de comercio exterior internacionales y
agencias multilaterales de apoyo.

“El financiamiento de los proyectos industriales se realiza en forma extra-presupuestal bajo
esquemas también muy caros. Las amortizaciones a la conclusion de los proyectos de
ampliacion de los campos petroleros, plataformas, refinerias, etc., basados en los PIDIREGAS
requieren que los flujos propios que éstos generen sean suficientes para cubrir la deuda, sus
intereses y producir utilidades. Representaran, sin duda, en el futuro de PEMEX un pesado
lastre si la empresa no crece adecuadamente y si no se cumplen las premisas optimistas que
sustentaron las inversiones. La rentabilidad de los proyectos PIDIREGAS se ha visto afectada
también por los retrasos en la construccion, los aumentos en las inversiones, los problemas de
ejecucién y conflictos legales. Estos conflictos han sido muy serios y comprometen grandes
gastos en caso de perderse”. Auditoria Superior de la Federacion, Ibid.., p. 21.
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una operacion segura y eficiente de las instalaciones. En 2004, precisamente,
repuntd el niumero y magnitud de los accidentes industriales, lo que hizo
reconocer a Luis Ramirez Corzo, director general de PEMEX, que el aumento
de los accidentes, “registrado sobre todo a fines de 2004, ha obedecido
fundamentalmente al propio crecimiento de las operaciones, a la insuficiente
asignacion de recursos para mantenimiento y reposicion de equipos obsoletos

durante largo tiempo, y a una falta de rigor operativo”.33

6. El proyecto de reintegraciéon de Petroleos Mexicanos

Desde el inicio de su gestion, Raul Mufioz Leos estableci6 como un objetivo
estratégico integrar a la industria petrolera estatal.3* En 2003, a través de la
Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacién se iniciaron las
actividades para disefiar y proponer un “Modelo de Transformacion para la
Conduccion de la Administracion por Procesos, aplicable a la Industria
Petrolera Estatal”.

En septiembre de 2004 el Grupo Directivo de PEMEX con Raul Mufioz
Leos, todavia como director general ratific6 la necesidad de adoptar e

implementar un Modelo de Conduccién por Procesos (MCP) como elemento

33 Glosa del V Informe Presidencial, ante la Comisién de Energia y otras comisiones especiales
de la Camara de Diputados. Asimismo, en su articulo titulado “PEMEX: modernizar para no
privatizar”, sobre el mismo tema de los accidentes industriales afirmaba: “La modernizacion del
Sistema de Administracién de la Seguridad de los Procesos, la Administracion Ambiental y la
Salud Ocupacional (SSPA) exige también destinar los recursos financieros necesarios para que
los esfuerzos redunden en una disminucion factica de la vulnerabilidad operativa de la
empresa. Asi, es necesario también revertir el importante rezago acumulado en el gasto de
mantenimiento en PEMEX en su conjunto, que superé los 70 mil millones de pesos entre 1994
y 2004. Al respecto, se calcula que entre 2005 y 2006 se requerira destinar recursos del orden
de los 136 mil millones de pesos a labores de mantenimiento, con el fin de reducir la
vulnerabilidad de la empresa”.

34 “Hasta 2001, PEMEX nunca habia contado con Plan de Negocios de largo plazo. Ha sido
hasta ahora que se desarrollé un Plan de Negocios 2002-2010 en el que se le otorga a la
empresa una vision de largo plazo, al margen de las consideraciones de tipo politico y
coyuntural.

“El objetivo estratégico en los ultimos tres afios en términos de negocios ha sido transformar a
PEMEX en una empresa petrolera moderna e integrada, con un enfoque de crecimiento,
creacion de valor y competitividad, dentro de un marco de desarrollo sostenido y sustentable.
“...es de justicia reconocer que son cada dia mas los legisladores que saben de la necesidad
de dotar a esta paraestatal de un nuevo régimen fiscal y mayor autonomia de gestién.”
Conferencia de prensa de Raul Mufioz Leos el 2 de febrero de 2003 para la presentacion del
balance de 2003 y las expectativas para 2004.
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fundamental para el incremento de la competitividad y eficiencia y como el

proyecto méas “importante para el logro de la transformacion de la Institucion” .35
Los beneficios que se buscaban alcanzar, constituian un cuestionamiento

explicito a los resultados de la reorganizacion de 1992, destacando:

v' Alinear todos los factores que inciden en el desempefio de la empresa
como procesos de negocio, tecnologia, capital humano y capital intelectual.

v' Crear interfases claras entre procesos de negocio interdependientes,
mediante la definicién de un esquema de gestidén de gobierno agil orientado
a procesos de negocio.

v' Proporcionar bases para un incremento en flexibilidad operativa de la
empresa debido a la existencia de mecanismos estandarizados para toma
de decisiones y procesos y tecnologia comunes.

v' Dar la capacidad de compartir, a través de toda la empresa, las mejores
practicas de negocio mediante mecanismos homologados de
administracion del conocimiento.

v' Ordenar proyectos traslapados o divergentes en distintas unidades, como
producto de esquemas centralizados de toma de decision y priorizacion, asi
como estandares de uso obligatorio en toda la empresa.

v/ Disminuir costos por eliminacion de infraestructura redundante.

v' Considerar un esquema metodolégico para eliminar tareas, roles y
procesos redundantes.36
En el primer trimestre de 2005, bajo la coordinacién del Equipo de Disefio,

autorizado por el Grupo de Direccion de Petr6leos Mexicanos y Organismos

Subsidiarios, se presentaron los resultados de la primera etapa del Modelo de

Administracion por Procesos (MAP).37

35 En el Taller de Arranque realizado el 1° de septiembre de 2004, después del acuerdo de
reestructuracion que desaparecio de la estructura organizacional a la DCCI, se plante6 que a
partir de un andlisis comparativo internacional, se habia tomado la decision de absorber de
CEMEX su modelo propietario de Conduccion por Procesos y utilizarlo para disefiar el MCP
para PEMEX, responsabilizando a la Direccién Corporativa de Operaciones del liderazgo del
proyecto.

36 Estos Beneficios estaban concebidos por la Direccién Corporativa de Competitividad e
Innovaciéon como sus metas para 2004.

37 Al Modelo de Administracion por Procesos (MAP) se le denomind SUMA, e inici6 su segunda
etapa en 2006.
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SUMA se afirmaba entonces “no es un proyecto de reingenieria de procesos

de implementacion de tecnologias de informacién” cuyos objetivos

especificos eran:

v

Implementar reglas de coordinacion y gestién de los procesos del negocio
en todo PEMEX, que habiliten su alineacion entre si y hacia los objetivos
de la Institucion en su conjunto.

Habilitar las estructuras y mecanismos de gobierno de los procesos.
Homologar practicas y procesos para la planeacidén, presupuestacion,
priorizacion, inversion, monitoreo y evaluacion de los proyectos de mejora
de los procesos de negocio.

Evolucionar culturalmente hacia un modelo de gestiébn orientado a
procesos.

Los beneficios de importancia, en el largo plazo, serian:

Habilitar los mecanismos de gestion de PEMEX y sus organismos
subsidiarios como un solo ente integral.

Capitalizar las oportunidades de contar con la cadena de valor integrada y
los beneficios de focalizacion por productos/mercado en cada organismo.
Proveer la infraestructura de coordinacion de iniciativas e inversiones en
mejora de procesos de negocio, necesaria para evitar redundancias y
sinergizar esfuerzos.

Contar con disefios de estructura de organizacion derivados de los
procesos de negocio y su alineacion con los objetivos de la Institucion.

El catalogo de procesos o cadena de valor que se consideré como punto de

partida y que “mas que responder a un marco metodoldgico, responde a las

necesidades del modelo de administracién por procesos y a los objetivos de la

Institucién”, fue el siguiente:

Gréfica 17

PEMEX: procesos estratégicos en la cadena de valor
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Fuente: Petréleos Mexicanos.

En cada uno de los procesos seleccionados se propuso instalar un
Cuerpo de Gobierno con la facultad de ser la Unica instancia formal dentro
de PEMEX para la gestion dia a dia de los procesos de negocio e incidir a
lo Brgo de todas las organizaciones existentes como se presenta en la

siguiente figura:

Gréfica 18
PEMEX: modelo de gestién basado en procesos
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Fuente; Petréleos Mexicanos.
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En el “Taller Ejecutivo 2006, SUMA, por un solo PEMEX”, el director
general, Luis Ramirez Corzo, aseguré que a través del modelo se: “Modifica
la forma de administrar la empresa enfocandose en los procesos, en la
implementacion de mecanismos de coordinacién y en desarrollar procesos
de mejora continua alineados a la estrategia de negocio a través de un sélo
portafolio de proyectos de mejora”. Por lo que “SUMA es el camino que
llevard a nuestra empresa a nuevos destinos de eficiencia, eficacia y
productividad, a través de la creacion de auténticos escenarios de sinergia,
en un horizonte donde las metas de todas nuestras actividades estan
alineadas, donde la interaccion de todas las éareas tiene la misma
orientacion, ritmo y objetivos.”

Sin embargo, esos enunciados y las propuestas de accion no
trascendieron quedando empantanada la posibilidad de concretar el
proyecto estratégico organizacional mas importante de la administracion
inicial de la paraestatal en el gobierno de Vicente Fox, es decir, reintegrar al
Corporativo, Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales en “Un solo
PEMEX" para conducirla a ser una empresa de clase mundial.38 El fracaso
del proyecto de reintegracion reveld que el liderazgo del director general de
Petroleos Mexicanos no tenia el suficiente reconocimiento y autoridad para
conducir a todos los directivos de los organismos al mismo objetivo
organizacional.

Se evidenciaba que la direccién y conduccidn estratégica de la industria
petrolera estatal no estaba en Petrdleos Mexicanos, estaba en manos de
las autoridades de la hacienda publica que mediante sus rigidos criterios de
costo beneficio, al calificar y autorizar los proyectos estratégicos y de largo

plazo, jerarquizandolos en funcion de su rentabilidad mas inmediata

38 Al asignarse en 2005 la coordinacién del proyecto SUMA, a nuevo director de la DCO y
exdirector de PEMEX Gas y Petroquimica Basica (PGPB), y haber autorizado la direccion
general de Petrdleos Mexicanos iniciar la segunda fase, se abrié un periodo de indefinicién
respecto a la vinculacién y empatia con el proyecto de implantacion a nivel institucional de otro
modelo, denominado “Transformacion e Innovacion de la Cadena de Valor” (TICV) de SAP que
se habia implantado en PGPB. Lo anterior, porque la administraciéon de la DCO pretendia
contratar la segunda etapa del modelo de administraciéon por procesos como un apéndice del
TICV. Finalmente, el grupo directivo acordd dar prioridad al nuevo modelo de negocio, en base
a la administracion por procesos, y dejar la contratacion de la herramienta tecnoldgica de SAP
para una etapa posterior.

112



definian el rumbo de la industria. Por ello, al desechar los proyectos
petroliferos y petroguimicos respecto a los de produccién de crudo y gas
por su menor rentabilidad, fueron ocasionando distorsiones en la cadena de
valor de la industria que en pocos afios se tradujeron en rezagos en la
produccion de gasolinas y disminucion neta de la renta petrolera externa.

La situacion a que llegd Petréleos Mexicanos en la primera década del
siglo XX fue resultado de fallas institucionales. Las politicas, prioridades y
esquema de manejo de los excedentes de la industria petrolera estatal por
instancias gubernamentales, la llevaron a niveles de insolvencia financiera,
de caida en la produccion de bienes prioritarios y de dependencia
tecnolégica sin precedentes en su historia. El poder legislativo no advirtio la
magnitud de la crisis de Petrdleos Mexicanos y las amenazas respecto a su
viabilidad, sobre los ingresos tributarios y el suministro de combustibles al
mercado interno, constituyendo esta problematica, adicionalmente, una
amenaza a la seguridad nacional.

La desintegracion de Petroleos Mexicanos, mediante las reformas que
aprobaron los poderes Ejecutivo y Legislativo en 1992, debilitaron la
capacidad corporativa para la conduccién rentable y competitiva de la
cadena integral de la industria petrolera, propiciando, en un primer
momento, un irrefrenable interés por crear atomizados centros de poder y
gue posteriormente fueron arraigandose rapidamente en cada centro
productor de crudo, gas, refinados y petroquimicos.

Después de casi década y media de la mas importante reestructuracion
gue habia tenido Petrdleos Mexicanos, sus resultados patentizaban la
necesidad de emprender una nueva reestructuracion organizativa y
replantear su papel en el desarrollo econdmico de México para capitalizar
con éxito la mas grande renta petrolera conocida en su historia y asegurar

la suficiencia energética del mercado interno y revertir su agudo
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CAPITULO V. REORGANIZACION Y REDISENO DEL PROCESO DE
SUMINISTRO DE PETROLEOS MEXICANOS

La descentralizacion de las operaciones de suministro constituyé una de las
decisiones estratégicas mas importantes para consolidar la reestructuracion de
Petréleos Mexicanos en 1992. Para entonces, la magnitud de las
contrataciones centralizadas habia rebasado la capacidad del area responsable
para satisfacer oportunamente las necesidades de suministro, por lo tanto, los
cumplimientos de los requerimientos rebasaban mas de un ejercicio
presupuestal afectando la programacion de todos los proyectos, incidiendo en
altos costos de inventarios y en un escaso control y eficiencia del proceso.

Sin embargo, a causa de una ausencia palpable de estrategias y de
disposiciones normativas para mantener la rectoria en la direccibn y
conduccion del suministro de la industria petrolera estatal proliferaron préacticas,
procedimientos y estructuras organizacionales distintas. Tanto en el
Corporativo como en los Organismos Subsidiarios se multiplicaron mecanismos
gue impedian la coordinacion y economias de escala en la realizacion de
contrataciones de bienes 0 servicios comunes, por ejemplo, para
refaccionamiento de equipos de la misma marca, tuberia, quimicos, equipo de
computo, vehiculos, servicios aéreos, licencias de software, etc. Los
suministradores tuvieron que adaptarse a cinco distintos modelos de gestion,
los cuales se fueron multiplicando a medida que aumentaba Ila

desconcentracién de las compras en cada organismo.

1. Lareorganizacion del proceso de suministro en 1992

La integracion vertical qgue mantuvo PEMEX desde su origen hasta finales
de la década de los ochenta en el siglo XX, generé una administracion
centralizada de las adquisiciones con periodos y caracteristicas claramente
delimitados. En efecto, cuando la industria petrolera mexicana tenia una
magnitud de reservas y de produccion de hidrocarburos suficientes para
satisfacer basicamente la demanda interna, el tamafio y el ritmo de sus
adquisiciones era reducido y lento. Destacaba, ademas, la administracion
ineficiente de los bienes adquiridos al mantenerse inventarios excesivos y sin

control adecuado en los innumerables almacenes existentes.
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Durante el periodo del acelerado crecimiento de la industria petrolera
mexicana, es decir, desde 1977 a 1981, no se modifico la organizacién y la
operacion centralizada del abastecimiento. Por el contrario, el centralismo se
reforzo, pero al combinarse con un gigantesco crecimiento de las operaciones y
la necesidad de un ritmo mas acelerado del suministro, se generaron multiples
distorsiones en el proceso y en los resultados del abastecimiento. Lo anterior,
como resultado de la ineficiencia y los altos costos con que se llevaba a cabo la
administracion del nuevo PEMEX que emergié con el auge de los precios
internacionales del petréleo.

Con base en esa integracion vertical, la Gerencia de Proveeduria y
Almacenes adscrita a la Subdirecciéon Comercial, realizaba méas del 80% de las
adquisiciones para la operacion y el mantenimiento de toda la entidad. Por su
parte, la Gerencia de Ingenieria y Proyectos, adscrita a la Subdireccion de
Construccion y Obras, realizaba el suministro y contratacion de las nuevas
obras. A través de esas gerencias se ejercia la mayor parte del presupuesto
autorizado para adquisiciones con cargo al presupuesto de operacién e
inversion de toda la empresa.

La magnitud de esa centralizacion provocé un congestionamiento en el
proceso del abastecimiento: el tramite de las requisiciones duraba meses y en
muchos casos la entrega de los bienes adquiridos se realizaba en el ejercicio
presupuestal del siguiente afio. Por lo tanto, no habia capacidad de planeacién
del abastecimiento, inclinando a las é&reas usuarias a solicitar bienes en
cantidades superiores a sus necesidades para protegerse de la escasez
provocada por el largo periodo en que las areas de adquisiciones volverian a
contratar y en que los proveedores suministrarian los bienes.

Los almacenes, que en general no eran administrados eficientemente, se
saturaron y crecieron en forma gigantesca con bienes diversos como tuberia,
valvulas, cables, tornillos, etc. que al no utilizarse quedaban deteriorados para
siempre por la salinidad de las regiones y por las malas condiciones en que
estaban almacenados. Millones de ddlares se perdieron por la baja o nula
rotacion de miles de productos adquiridos en exceso 0 por su entrega
extemporanea. Incluso, a la fecha, este desperdicio nillonario permanece a

través de costosos bienes inmovilizados que se encuentran en los almacenes
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de la Unidad de Racionalizaciéon de Activos (URA) o en los almacenes con
escasa o nula rotacion de inventarios.1

Sin embargo, el menor acceso de Petrdleos Mexicanos a la renta petrolera
internacional por el desplome de los precios en la década de los ochentas, el
gigantismo de sus operaciones Yy las ineficiencias visibles en su operacion,
enmarcados en la estrategia gubernamental de privatizacién de las empresas
estatales fueron factores determinantes en la decisién del gobierno para iniciar
la reestructuracion de esa entidad.

La avanzada de ese proceso de reestructuraciéon lo constituyoé la
reestructuracion de las dos principales areas de suministro de Petréleos
Mexicanos: la Gerencia de Proveeduria y Almacenes y la Gerencia de
Construccion, dependientes de la Subdireccion Comercial y de la Subdireccion
de Proyectos y Construccibn de Obras, respectivamente. La decision de
emprender la reestructuracion de la empresa a partir de la reestructuracion de
las areas centrales de abastecimiento se origind por la necesidad de
seleccionar areas que por su ubicacion estratégica y el monto de sus recursos
tuvieran un efecto multiplicador en el proyecto de descentralizacion y
desconcentracion de funciones.

Entre las principales acciones que se realizaron para reestructurar el
abastecimiento centralizado, destacaron: a) descentralizacion de las
operaciones de adquisicion, control del suministro, inspeccion y almacenes; b)
desaparicion de la Subdireccion de Proyectos y Construccion vy
descentralizacion de sus funciones a cada Subsidiaria; c¢) a nivel central, el
corporativo de PEMEX se responsabilizé de la elaboracién de la normatividad
institucional del abastecimiento, delegando la responsabilidad de su
actualizaciéon y vigilancia en su cumplimiento en la Contraloria General; d)

entrega del procedimiento del sistema de compras institucional y de la

1 Lo cuantioso y la diversidad de bienes en la URA ha sido una permanente fuente de
irregularidades y negocios ilicitos. “En el Informe de Auditoria 50/04 de agosto de 2004, que
abarcaba una revision del 30 de agosto de 2002 al 30 de julio de 2004, se detectaron diversas
irregularidades en la venta de 97 mil 642 toneladas de chatarra y otros desechos industriales a
compafiias particulares.

“Entre las anomalias destaca la creacion de empresas fantasma que realizaban compras,
manejo de informacion privilegiada, contratos de entrega con precios menores a los del
mercado, adjudicaciones directas y colusion de funcionarios de la paraestatal y ejecutivos de
las empresas beneficiadas”. La Jornada, 14 de noviembre de 2004.
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informacion correspondiente; e) creacion de la empresa Integrated Trade
Systems (ITS), en lugar de la Oficina de Compras de PEMEX en Houston, para
dar continuidad a las operaciones en el exterior y fortalecer la capacidad
internacional de compra de las Subsidiarias, f) instalacibn de un comité inter
subsidiarias, bajo la responsabilidad del Corporativo, para evaluacion y
certificacion de proveedores.

La estrategia aprobada de la descentralizacion y desconcentracion del
abastecimiento establecio facultades para una limitada conduccion rectora en
el ambito de la normatividad, de evaluacion y control.

La Contraloria Corporativa, érgano en el cual se radicé la responsabilidad
de la rectoria del abastecimiento, no tuvo la capacidad para ejercer esa funcion
rectora y, aun cuando mantuvo algunas actividades centralizadas como la
normalizacion de bienes y servicios y, evaluacién de proveedores, no logro
asumir una funcién rectora de conduccion y seguimiento. Aun mas, en las
Subsidiarias, en particular PEMEX-Exploracion y Produccién y PEMEX-
Refinacién, se procedié a una mayor descentralizacion de sus adquisiciones.

El resultado fue una reproduccion, en el ambito de cada Subsidiaria, de la
pérdida de rectoria de las areas centrales sobre la administracion y el control
de los recursos materiales, asi como el manejo eficiente del presupuesto. La
estrategia de la descentralizacion de Petréleos Mexicanos para remediar viejos
vicios, ineficiencias y corrupcion en su proceso de suministro, no permitio
alcanzar las metas originales. Si mejoraron los tiempos de contratacion vy,
parcialmente, el control sobre el abastecimiento, pero los intereses y las
practicas impuestas desde muchas de las areas usuarias y contratantes de los
bienes y servicios, asi como la fragilidad de los sistemas de control y auditoria
fueron obstaculos para que cediera la corrupcién, aumentando, por el contrario,
los costos de la gestion del abastecimiento y, en consecuencia, de la operacion

de las entidades.

2. Los primeros pasos para redisefiar el proceso de suministro

El 15 de junio de 2001, la direccion general de Petréleos Mexicanos autorizo
la integracion del Grupo para la realizacion del Proyecto de Redisefio del
Proceso de Suministros de Petroleos Mexicanos, Organismos Subsidiarios y

Filiales, coordinado por la Direccion Corporativa de Competitividad e

117



Innovacion (DCCI) e integrado por representantes de las areas de recursos
materiales de todas las entidades.

El objetivo del Grupo, conforme a la invitacion del director corporativo de la
DCCI, era “contribuir a que PEMEX se convierta en una empresa petrolera
competitiva de clase mundial, al satisfacer mediante un proceso integral, en
condiciones de ética y excelencia sus necesidades de obras, bienes y
servicios”.

Asimismo, se ofrecian como beneficios futuros del Proyecto de Redisefio
del Proceso de Suministros (PRPS): “eficientar, transparentar, homogeneizar y
simplificar el proceso de suministros, mediante la adopcion de las mejores
practicas internacionales, la definicion y aplicacion de un modelo, estrategias y
reglas de negocio unificados, en virtud de los cuales se utilicen las mejores
estrategias tecnologicas que permitan a las Entidades, fortalecer Ila
transparencia garantizando el cabal cumplimiento del marco juridico y
normativo, con la mayor simplificacion administrativa, todo lo cual se traducira
en ahorros incrementales en precios, asi como el abatimiento de costos y
gastos administrativos de la funcion, el abatimiento de tiempos de ejecucion, la
maximizacién de los recursos presupuestales y en su caso, de los mecanismos
de financiamiento para el suministro”.

Para soportar el Proyecto, se autorizd una estructura funcional basica en la
gue se establecia que el director del Proyecto dependia de un director ejecutivo
y éste, a su vez, del director general. En la estructura autorizada se planteaba
qgue el director ejecutivo del Proyecto se apoyaria y reportaria regularmente de
los resultados y requerimientos del Proyecto a un Comité de Direccion en el
gue participaban todos los directores de la Organismos Subsidiarios y del
Corporativo.

El acuerdo del director general del 6 de diciembre de 2001, establecia que
el PRPS tendria 7 grupos operativos para cumplir con los objetivos
establecidos, siendo los siguientes: Desarrollo operativo; Reingenieria de
adquisiciones; Reingenieria de obra, Planeacion y evaluacion; Desarrollo
organizacional y sistémico; Marco juridico y normativo y, Mecanismos de
financiamiento. A su vez, el director del Proyecto, tendria el apoyo de un asesor
y un facilitador externo —que deberian contratarse-, de un grupo de

Metodologia, Gestion del cambio y Control de informacién para orientar la
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conduccion y tres grupos para el soporte administrativo de las actividades a
realizar en el conjunto del Proyecto (los grupos eran de Administracion, Control
de gestion y Comunicacion).

La estructura funcional basica del Proyecto reconocia como responsable
principal al director general de Petrdleos Mexicanos, como ejecutivo del
Proyecto al Comité de Direccién (integrado por los directores de los organismos
y del Corporativo), como director del Proyecto al presidente de Integrated Trade
Systems (ITS), empresa filial de PEMEX establecida en Houston y cuya
relevancia radicaba en las negociaciones de los contratos preparatorios.? La
cantidad y diversidad de funciones que se empezaban a reconocer en la
estructura del Proyecto eran desproporcionadas respecto al proyecto inicial, se
iniciaba equivocadamente al privilegiar el trabajo de justificacion y definicion de

una excesiva organizacion burocratica.3

3. Diagndstico y obstaculos al redisefio del proceso de suministro

En el primer diagndstico que realizé el grupo del PRPS sobre la situacion
del proceso de suministro, presentado al Grupo de Direccién en diciembre de
2001, se identificaron cuatro paradigmas que incidian en la concepcion que se
tenia a nivel directivo y de la forma en que operaba el proceso. El primer

paradigma era una Vision no integral, es decir, el proceso no era considerado

2 petréleos Mexicanos ha concertado contratos preparatorios con proveedores titulares de
derechos exclusivos, de bienes o servicios, para satisfacer necesidades recurrentes, que se
ejercen a través de contratos definitivos para caso en particular, utilizando medios tradicionales
o herramientas de mercado electrénico (Catalogos electrénicos pactados) relacionadas con el
suministro o ambas. Los contratos preparatorios a través de ITS, en que se establecen entre
otras, reglas de escalacion de precios, la clausula de cliente mas favorecido y el derecho de
verificar su cumplimiento por la Secretaria de la Funcion Publica, han significado operaciones
ventajosas. En el primer semestre de 2006, el valor de estas operaciones realizadas por ITS
representaron el 7% del total contratado por PEMEX (24,332 millones de pesos) y el 26% del
correspondiente a las adjudicaciones directas (6,544 millones de pesos).

Conforme a la clausula 6.37.7 y 6.37.8 de las “Politicas, Bases y Lineamientos Generales de
Suministros en Materia de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios para Petréleos
Mexicanos, Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales”, el contrato preparatorio se
fundamenta “en los articulos 2243 y 2247 del Cédigo Civil Federal y se ejercera a través de los
contratos definitivos u orden de partes o servicios o suministro. Abiertos o no, ya sean anuales
o multianuales que para tal efecto se suscriban en estricto apego a la Ley de Adquisiciones.

“Previo al inicio del procedimiento para la adjudicacién del contrato definitivo, el area usuaria
documentara en su caso el supuesto de excepcion previsto en el articulo 41 tomando en
cuenta los criterios establecidos en el articulo 40 ambos de la Ley de Adquisiciones”.

3 En ese acuerdo, el director general y los directores generales de los Organismos Subsidiarios
y los directores del Corporativo autorizaron comisionar personal por el tiempo necesario y
conforme a las necesidades detectadas por la direccién del Proyecto.
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como parte del ciclo del negocio ya que la produccion, las ventas y el capital se
les consideraba como procesos independientes y relacionados entre si pero sin

vinculacion con el suministro.

Grafica 19

PEMEX: paradigma de vision no integral

\fision no integral

Produccion

Suministro de Distribucion
Insumos ﬁ y Ventas

Capital @

Fuente: Petréleos Mexicanos.

El segundo paradigma era la Falta de integracion del proceso, es decir,
cada una de las etapas del proceso tanto previas como posteriores a la
contratacion no se realizaban con un enfoque integral y al comprador se le
consideraba como un tramitador de las solicitudes de bienes y servicios.

Grafica 20

PEMEX: paradigma de falta de integracion del proceso
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Fuente: Petroleos Mexicanos.

El tercer paradigma era la Asincronia entre Organismos, es decir, no se
presentaba ninguna coordinacion para generar economias de escala en
procesos de contratacion de bienes iguales o similares ni para intercambiar
experiencias para aprovechar las mejores practicas.

Grafica 21

PEMEX: paradigma de asincronia entre organismos
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Fuente: Petréleos Mexicanos.
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El cuarto paradigma era el Excesivo marco regulatorio, es decir, la

necesidad de considerar y aplicar una gran cantidad de disposiciones

normativas, en particular en el proceso de contratacion provocaban lentitud asi

como excesivos puntos de control que no agregaban valor ni transparencia al

proceso y determinaban un proceso ineficiente.

Gréfica 22
PEMEX: paradigma de excesivo marco regulatorio
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Fuente: Petréleos Mexicanos.

En el diagndstico se detectaron como principales problemas del suministro,

los siguientes:

Organizacionales:

a) Ausencia de conduccion y direccidn estratégicas Unicas con efectiva
autoridad;

b) Vision insular del proceso.

Juridicos y normativos:
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a) Anacronico, complejo, excesivo e inadecuado marco regulatorio externo e
interno;

b) Incompatible con un enfoque de rentabilidad empresarial,

c) No diferencia entre sector central y sector paraestatal productivo.

Operativos

a) Carencia de un sistema integral para operar como un proceso de negocio;

b) Se privilegia la forma sobre resultados;

c) Carencia de informacion estratégica integrada;

d) Pérdidas de economia de escala;

e) Insuficiente uso de técnicas y herramientas modernas (e-commerce, e-

business, e-market).

Econdémicos

a) Indefinicién de una politica de Estado en materia de las expectativas del
desempefio econémico de PEMEX;

b) Carencia de sincronizacion del Plan de Desarrollo Industrial y el del pais;

c) Inexistencia de un plan institucional de apoyo al desarrollo de la industria
nacional.

Humanos

a) Cultura de ética;

b) Inexistencia de un enfoque integral en la administracion del capital humano;

c) Insuficiente conocimiento de la funcion de otras areas relacionadas;

d) Insuficiencia de personal en calidad y cantidad.

Planeacién, programacion y organizacién de necesidades

a) Deficiente vinculacién entre necesidades, programas y planes operativos y
estratégicos;

b) Falta de una adecuada organizacion de necesidades con enfoque
empresarial;

c) Carencia de un programa de aseguramiento de la calidad y de calificacion
de proveedores.

Presupuestacion

a) Desvinculacion de los escenarios de operacion, mantenimiento e inversion

con los programas de suministro y el presupuesto;
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b) Inadecuado manejo del presupuesto como una herramienta de planeacion
empresarial (Incertidumbre del techo presupuestal, rigido presupuesto
anual, desfasamiento del ejercicio presupuestal).

Solicitud de contratacién

a) Reduccion de opciones de suministro por insuficiente manejo de
informacion del mercado;

b) Falta de oportunidad en la solicitud de contratacion.

Procedimiento de contratacion

a) Desarticulada contratacion por organismo e intraorganismo sin una vision
integral y de largo plazo;

b) Pasiva actitud del poder de compra;

c) Falta de penetracion en el mercado de origen ocasionando una costosa
intermediacion, innecesaria y volatil;

d) No se percibe al proveedor como un aliado institucional;

e) Excesivo numero de inconformidades.

Seguimiento de la contratacién

a) Inadecuado seguimiento integral del suministro;

b) Diversidad de criterios juridicos para la administracion de contratos.

Administracién de inventarios y recepcion de obras y servicios

a) Obsoletas préacticas en la administracion de inventarios;

b) Inoportuna capitalizacion de activos;

c) Inadecuado control de existencias;

d) Ineficiente desincorporacion de existencias obsoletas y excedentes (URA).
Después de casi una década de la reorganizacion de 1992, este diagnéstico

institucional revelaba problemas algidos que enfrentaba el proceso de

suministro de la industria petrolera estatal mexicana y sobre los cuales tanto la
direccion corporativa como de los organismos no habian preparado una
estrategia integral y coordinada para superarlos. Aun mas, los “posibles

obstaculos” detectados en su ejercicio de planeacion estratégica de 2001

mostraban que el camino para el redisefio del proceso de suministro estaba

minado.
Tabla 2

PRPS: identificacion de posibles obstaculos
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1. Cultura laboral (resistencia &l cambio) 19. Desmaralizacion del personal.
2. Restricciones sindicales. 20. Estructura salanal inadecuada
3. Excesiva normatividad. 21. Excesivos plazos para contratar.
4. Problema etico-comupcion. 22 EXCeso deimpuestos.
5. Exceso de personal. 23. Diferencias plataformas tecnologicas.
. Técnica presupuestal obsaoleta 24 Falta de comparacian con empresas
7. Rotacion excesiva de persanal. similares.
B. Falta de capacitacion. 25 Falta de espiritu de triunfa,
8. Falta de induccion del personal. 26. Camunicacidn intema inadecuadas.
10. Sistemas fragmentados . 27, Intereses insttucionales muy poderosas
11. Falta de dispasicion presupuestal. 28.Falta de capacidad e integracian.
12. Cambio sexenal. 28, Falta de sentido de responsabilicad
13. Falta de continuidad. del personal.
14. Incertidumbre presupuestal. 30.La ley no se pudo adecuar.,
15. Carga administrativa, 31.Naoimvolucramienta de la alta direccian.
16. Falta de compromiso de la proveeduria 32, Miedo al compraomisa.
nacional e insuficiente. 33, Falta de recursos.
17. Miedo administrativo por excesao de vigilancia. 34. Falta de conocimiento.
18. Falta de programaciany presupuestacian. 35. Carencia de motivacion.

Fuente: Petroleos Mexicanos.

Los “posibles obstaculos” identificados por los expertos en suministro del
PRPS, se tornaron en una realidad como resultado de una accién defensiva
ante el anuncio de la reingenieria de procesos.4 Otro obstaculo adicional al
Proyecto fue debido a que, desde un principio se abrieron varios frentes de
trabajo para promover “mejoras operativas” de impacto inmediato; por ejemplo,
generar ahorros, consolidar bienes de contratacion recurrente, homogeneizar
procedimientos y bases de licitacién para simplificar y hacer mas transparentes
los procesos de contratacion, participacion en o6rganos colegiados
responsables de dictaminar procedimientos de contratacion, desarrollar un
sistema integral de informacion del suministro, coordinar el programa de
transparencia en la macrofuncion de adquisiciones, establecer una comision
consultiva mixta de abastecimiento de Petroleos Mexicanos y Organismos
Subsidiarios.>

El resultado fue que, a mediados de 2002, después de un afio de haberse
iniciado los trabajos para el redisefio del proceso de suministro, el PRPS
apenas se encontraba en la etapa de disefio de las bases de licitacién para la
contratacion de los servicios de consultoria del asesor y del facilitador. En esas

fechas, se realiz6 una adecuacion de la estructura funcional del PRPS

4 En realidad, la concepcion del PRPS sobre la reingenieria de procesos no rebasé el marco de
un ejercicio teorico.

5 PEMEX inici6 en 2002, como parte de las iniciativas del PRPS y en el marco de su Programa de Transparencia y
Combate a la Corrupcion, un programa de revision previo de bases de licitacion con participacién de proveedores,
prestadores de servicios, contratistas y observadores sociales que contribuyé a reducir la direccionalidad y
discrecionalidad de las contrataciones resultantes.
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originalmente aprobada por la Direcciéon General de Petréleos Mexicanos. En
efecto, se creaban las siguientes nuevas areas para tratar de concretar las
mejoras operativas propuestas: Sistema Colaborativo (Mejoras operativas),
Transparencia y Gestidon del Cambio. Para entonces el grupo de reingenieria
de adquisiciones no habia iniciado sus actividades por falta de designacion del
responsable y, en el caso del grupo de reingenieria de obra publica,
habiéndose nombrado a un responsable nunca le autorizaron personal e
infraestructura, por lo que su nombramiento quedé en el papel.6

Erroneamente, se hizo depender el inicio de los trabajos de reingenieria de
la contratacion del asesor y del “facilitador” externo. La presuncién de haber
hecho la evaluacibn de propuestas de reingenieria de 27 empresas de
consultoria y que se habia mejorado la claridad de los alcances de la
contratacion, no remediaba la pardlisis e incapacidad para concretar la
contratacion de la asesoria externa.

Grafica 23
PEMEX: visiéon del desarrollo del PRPS

6 Tampoco prevalecié una adecuada comunicacién y coordinacion entre la Direccién Corporativa de Competitividad e
Innovacion, la Direccién Corporativa de Ingenlerlay Desarrollo de Proyectos y las areas responsables en

los Organismos Subsidiarios para definir las actividades de redisefio del proceso de la obra
publica.
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Fuente: Petroleos Mexicanos.

Por lo tanto, en 2002 los limitados avances exhibian a una organizacion
incompetente respecto a su vision del desarrollo del proyecto, como se aprecia
en la gréfica anterior, y cada vez mas distante respecto a las areas de
oportunidad de corto, mediano y largo plazo que se habian identificado en los
ejercicios de planeacién estratégica del Proyecto.”

4. PRPS: conduccion central y estratégica del suministro

En mayo de 2003 el Consejo de Administracion de Petroleos Mexicanos
autorizé que “la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacion, ejerza la
conduccion central y la direccidn estratégica en materia de suministro, en

Petroleos Mexicanos, sus Organismos Subsidiarios y Filiales”.

7 Las oportunidades visualizadas en el PRPS, para el corto plazo, eran: a) Proyecto de
redisefio del suministro bien definido e implementado, b) Proceso integral de suministros, c) e-
suministros, d) Eficiencia y suficiencia de recursos para el Proyecto, €) Nueva visién del control.
Para el mediano plazo: a) Sistema de calidad institucional y, b) Suministradores de excelencia.
Para el largo plazo: a) Sindicato comprometido y convencido del nuevo sistema y, b) Proceso
de suministro conocido y reconocido.
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En el punto segundo del Acuerdo se autorizo “incorporar a las funciones de
la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacion, aprobadas en la
sesion del Consejo de Administracion del 7 de mayo de 2001, todas aquellas
funciones relacionadas con el proceso de suministro...que a la fecha se
realizan en otras areas de Petréleos Mexicanos, sus Organismos Subsidiarios y
Filiales...”

En el punto tercero se establece que la “Direccion Corporativa de
Competitividad e Innovacién, en su oportunidad, presentara al Consejo de
Administracion de Petréleos Mexicanos, la organizacién, funciones y recursos
necesarios para asegurar la consolidacion y continuidad con eficacia y
eficiencia del nuevo modelo Gnico institucional de suministro”.

En esa reunion, el Consejo de Administracion le autorizé a la DCCI 40
funciones adicionales a las que ya tenia:

Administrar integralmente el Proyecto de Redisefio de Proceso de
Suministro

Realizar los analisis, diagndsticos y propuestas de la funcién

Disefiar e implantar un modelo Unico institucional

Obtener la autorizacion de las iniciativas

Establecer las acciones de optimizacion operativa conjunta
Administrar los medios, mecanismos y herramientas cuyo manejo
centralizado dé valor agregado

Disponer las medidas necesarias para realinear, mejorar o corregir
cualquier accion, etapa o elemento del proceso

Ejercer la representacion Unica ante autoridades federales y terceros
Coordinar y concertar los objetivos, estrategias 0 acciones con otras
iniciativas, instancias o proyectos ( e-PEMEX, SAM )

Alinear y coordinar los programas y operaciones de suministros con
los objetivos y estrategias

Informar al Comité de Direccién los avances y problemas

Promover la solucion de controversias que se presenten en el
desarrollo de los trabajos

Coordinar y dirigir los trabajos del PTCC en la Macro funcion de

Adquisiciones.
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Promover la creacion, coordinar y dirigir los trabajos de la Comision
Consultiva Mixta de Abastecimientos Institucional.

Administrar el catalogo Unico de suministradores

Crear y administrar los procesos de precalificacion y evaluacion del
desempefio de suministradores

Promover y sustentar las contrataciones que se requieran para el
logro de los objetivos

Concertar las contrataciones que deban realizar para la implantacion
de las iniciativas

Establecer y administrar la interaccion de los servicios de consultoria
para la reingenieria

Atender las recomendaciones y observaciones de los resultados de
los trabajos del rediserio.

Determinar, concertar, dirigir, coordinar y supervisar la implantacion
de mejoras rapidas

Dirigir, comunicar y ejecutar las acciones de gestion del cambio
necesarias para la adopcion del modelo de negocio

Coordinar la elaboracion de la normatividad interna

Elaborar, concertar, promover, difundir, actualizar y simplificar
permanentemente la normatividad interna

Consolidar, analizar y presentar propuestas para modificar el marco
juridico-normativo externo

Establecer los mecanismos para consolidar y compartir el
conocimiento en materia de normatividad

Establecer los mecanismos de coordinacion que permitan plantear y
dar seguimiento a consultas a las autoridades normativas

Constituir mesas de consulta y soporte para las areas contratantes
Definir y establecer indicadores estratégicos y de desempefio

Dar seguimiento, evaluar y difundir los resultados de los indicadores y
disponer acciones de mejora

Definir lineamientos, dar seguimiento y evaluar la transferencia e

incorporacién de las mejores practicas
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Definir los perfiles de puesto, metodologias de evaluacion, seleccién
de candidatos y planes de carrera

Promover la simplificacion y optimizacion del proceso que permita su
mejora continua y faciliten su coordinacion.

Disefiar, construir, implantar y operar el esquema de apoyo
estratégico a la operacién para integrar, coordinar, uniformizar,
centralizar y administrar las operaciones conjuntas

Definir las soluciones en materia de tecnologias de informacion
Identificar y acordar el uso generalizado de las mejores practicas,
dirigir su implantacion, evaluar y supervisar sus resultados.

Evaluar la agregacion de la demanda, para coordinar y supervisar la
contratacion consolidada

Concertar, suscribir y administrar contratos preparatorios con
proveedores y contratistas nacionales

Evaluar e informar los resultados e impactos de las acciones
estratégicas implantadas

Ejercer la Secretaria Técnica del Comité de Consolidacion de
Petroleos Mexicanos.

No obstante la excesiva cantidad de funciones autorizadas, bs facultades
de la DCCI quedaron acotadas estrictamente a una responsabilidad normativa,
al precisarse en el punto 5 del Acuerdo lo siguiente: “Las funciones y facultades
gue se confieren a la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacién,
tienen por objetivo ejercer la conduccion central y la direccidn estratégica del
suministro, por lo que no tendra facultad para intervenir en los procesos
operativos de las areas de contratacion de Petroleos Mexicanos, Organismos
Subsidiarios y Filiales, tales como: realizar procedimientos de contratacién que
comprometan o afecten presupuesto, realizar actividades inherentes a dichos
procesos de contratacidn (inspeccion logistica, reembarques, envasado,
embalaje, contratacion de seguros, etc.), realizar actividades de tesoreria
(recepcidn, revision, codificacion, archivo, o pago de facturas; disposicion,
custodia, administracion y desembolso de recursos financieros), efectuar

registros contables o presupuestales, ni ejercer representacion juridica que
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requiera de facultades expresamente conferidas para actos de administracion,
pleitos y cobranzas.”

Ocho meses después, en febrero de 2004, el Consejo de Administracion de
Petréleos Mexicanos emitio el acuerdo para la “Redefinicion funcional y
organizacional de la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovaciéon”. La
estructura organizacional que le aprobd consistia en dos subdirecciones y, en
cada una de éstas una sola gerencia. Para la subdireccion de competitividad
se autorizo la gerencia de competitividad organizacional y para la subdireccién
de innovacioén se autoriz6 la gerencia de proyectos de innovacion.

La reducida estructura organizacional se sustentaba en el siguiente criterio
autorizado en la misma sesion del Consejo de Administracién: “Para el
cumplimiento de las funciones asignadas, la Direccion Corporativa de
Competitividad e Innovacion, coordinara el desarrollo de sus proyectos
mediante la instalacion de grupos de trabajo, en los que deberan participar las
Direcciones Corporativas y los Organismos Subsidiarios mediante el apoyo de
recursos humanos, materiales y presupuestales en términos de las
disposiciones aplicables”.

Con esa autorizacion se debilitd a la DCCI para continuar con sus proyectos
ya que su estructura funcional no podia soportar la responsabilidad de la
conduccion central y la direccion estratégica del suministro; ademas, tampoco
habia logrado el reconocimiento para la coordinacion de las distintas areas
responsables del proceso de suministro de los organismos y del Corporativo.

5. PRPS: jerarquizacion de prioridades

Después de tres afios sin concretar la contratacion del asesor para
emprender formal e institucionalmente el redisefio del proceso de suministro,
conforme a su plan estratégico, el PRPS se encontrd frente a un marcado
debilitamiento y pérdida de credibilidad. Finalmente, hasta principios de 2004,
su director aceptdé emprender el mismo camino de PGPB, no obstante haber
rechazado la estrategia del Organismo Subsidiario para implantar la ultima
solucion de mercado de SAP, el Supplier Relationship Management (SRM),

pues consideraba que era necesario definir previamente el modelo de negocio.

8Acuerdo CA-249/2003, sesion extraordinaria 745, del 28 de mayo de 2003 del Consejo de
Administracién de Petréleos Mexicanos.
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Por otro lado, la desproporcionada oferta del PRPS de “ganancias rapidas”,
no se podia concretar por errores de estrategia, escasa disponibilidad de
recursos y capacidad de coordinacion en el liderazgo del Proyecto. En efecto,
las prioridades establecidas originalmente para rediseiiar el proceso de
suministro y para lo que se integré a un grupo de trabajo con personal experto
en la materia fueron perdiendo relevancia frente a la presion y el afan de un
incesante ofrecimiento de “ganancias rapidas”, es decir, acciones de corto
plazo para mejorar la operacién del proceso y generar ahorros.

Precisamente, en abril de 2004, un mes antes de que el Consejo de
Administracion dictaminara su desaparicion, la DCCI emitia un oficio circular en
el que reiteraba que como consecuencia del Acuerdo del 11 de febrero de
2004, en que se le habia autorizado a coordinar el desarrollo de sus proyectos
mediante la instalacion de grupos de trabajo “se instalo el foro ‘Comunidad de
Suministro’, integrado por las areas de recursos materiales de los Organismos
Subsidiarios y del Corporativo. En principio, los objetivos de este Grupo de
Trabajo son conocer las diferentes iniciativas que se estan desarrollando en
materia de suministro en la empresa, establecer acuerdos en temas comunes
para lograr maximizar el beneficio institucional, ser la instancia para que se
manifiesten las mejores practicas que pudieran existir en alguna area de la
empresa y que por su caracter creativo e innovador sea considerado como
potencial para establecerlo institucionalmente, ademas de compartir los
avances que se van dando en el Proyecto de Redisefio del Proceso de
Suministro, cuyos resultados han obtenido el alcance de institucionales, como
son los siguientes casos:

Comité de Consolidacion

Comision Consultiva Mixta de Abastecimiento

Estrategias de Suministro

Normatividad

Implantacion del Modelo Unico de Suministro, incluyendo el SRM
Contratos Preparatorios

Operacion del Sistema de Informacién Empresarial del Suministro (SIES)
Programa de Transparencia y Combate a la Corrupcion (PTCC) en la

Macrofuncién de Adquisiciones”
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Con excepcion de las actividades de coordinacion de la Comision
Consultiva Mixta de Abastecimiento, del PTCC en la Macrofuncion de
Adquisiciones, de la operacion del SIES y de la iniciativa de Normatividad, en el
resto de las iniciativas los resultados del PRPS eran limitados, multiplicandose
aun mas los obstaculos a partir de la desaparicion de la DCCI, como se
reconocia en la evaluacion autocritica que realiz6 un grupo del personal
comisionado al Proyecto.

En efecto, entre los obstaculos identificados en una reunién de evaluacion
por una parte de los integrantes del PRPS, realizada también en abril de 2004,
destacaban:

Falta de apoyo real y efectivo del grupo directivo

Que continde el esquema de direccion del proyecto

Desalineacion del proyecto con otras iniciativas y los intereses de las
areas de la organizaciéon

Prevaleci6 el esquema de “reinar” y no gobernar

Falta de trabajo en equipo

No se contd con recursos suficientes (financieros, humanos y
materiales) para lograr los objetivos

Inadecuado ambiente de trabajo

No vender adecuadamente la nueva estrategia

Por lo tanto, en esa ultima reunion de evaluacion del PRPS en 2004 se
concluy6 que era necesario replantear la estrategia a partir de las siguientes
iniciativas de alto impacto:

Alta direccién involucrada y comprometida

Liderazgo efectivo y orientado al servicio

Instauracion de la gobernabilidad de suministros
Contratacion de la solucion SRM

Redefinicion de la prioridad del suministro en PEMEX
Acelerar la capacidad de ejecucién

Con base a la experiencia del trabajo cotidiano de tres afos, el personal
experto seleccionado para esa reunion del PRPS terminaba evaluando
criticamente el liderazgo del Proyecto al afirmar que prevalecia un “inadecuado

ambiente de trabajo”. Al no cumplirse tampoco con la premisa de una
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“direccion involucrada y comprometida” y desaparecer en mayo de 2004 su
patrocinador, la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacién, se abrié
paso a la disolucién del PRPS.

El PRPS se qued6 empantanado en el limite del inicio de las actividades de
reingenieria que fueron la razén de su creacion. El fracaso del Proyecto no fue
producto de su incapacidad para contratar la asesoria externa sino de los
errores en la estrategia aplicada y no reconocer en su debida proporcion las
férreas resistencias que habian surgido desde 1992. Por ello, cada iniciativa
propuesta en el ambito del suministro por el PRPS enfrenté las mismas
resistencias que se daban a la nueva vision y al proyecto de la nueva

administracién hacia “Un solo PEMEX".

6. Lacreacion dela Subdireccién Corporativa de Suministros

En la reunion ordinaria del Consejo de Administracion de Petréleos
Mexicanos del 12 de mayo de 2004, en que se aprobd desaparecer tres
direcciones corporativas, entre ellas a la DCCI, se autorizé la creacion de la
Subdireccibn de Suministros, adscrita a la Direccion Corporativa de
Administracién y a la que se incorporarian “funciones actuales de suministros
de la Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacion y de las areas
equivalentes de la Direccién Corporativa de Administracion”.®

Hasta mediados de 2006, dos afios después del acuerdo anterior, al mismo
tiempo que el Consejo de Administracion acordaba la readscripcion de la
Subdireccion Corporativa de Suministros a la Direccion Corporativa de
Operaciones (DCO) autorizaba la segunda etapa del acuerdo de
reestructuracion, al aprobar para la Subdireccién de Suministros una estructura
organizacional con tres gerencias: la gerencia de abastecimiento estratégico, la
gerencia de mejoras del proceso y la gerencia de gestion y administracién de
proveedores y catalogos. Todavia a finales de ese afio, como se aprecia en el
cuadro siguiente, permanecia la misma plantilla de personal de dos afios

antes, cuando practicamente habia dado inicio la desaparicion del PRPS.

9 Asi, el Consejo de Administracion descartaba la propuesta del PRPS para que la
coordinacion del proceso de suministro quedara reconocida en la estructura organizacional de
Petréleos Mexicanos con un nivel de direccion corporativa.
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Tabla 3
PRPS Y SCS*: PERSONAL COMISIONADO Y ADSCRITO,
2002-2006

*Subdireccion Corporativa de Suministros
Fuente: Petréleos Mexicanos.

El excesivo tiempo que transcurrié desde el acuerdo de 2004 para autorizar
la estructura gerencial de la Subdireccién Corporativa de Suministros, asi como
el estancamiento de las actividades y la desintegracién del PRPS confirmaba la
vigencia del primer paradigma que se habia identificado en el diagnostico de
2001, respecto a que el proceso de suministro no estaba considerado dentro de
una vision integral y no era considerado elemento principal del ciclo del
negocio.

De otro modo, habria habido un seguimiento puntual desde los niveles
directivos sobre el derrotero que estaba tomando el que habia sido considerado
proyecto estratégico y prioritario de la administraciébn y que se registr6 como
tema relevante de Petréleos Mexicanos en la agenda de la Presidencia de la

Republica.

7. Laimplantacion del Supplier Relationship Management (SRM)
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Desde 2002 los responsables del proceso de suministro de PGPB
comenzaron a trabajar en la implantacion del Supplier Relationship
Management (SRM) de SAP, con el objetivo de: “Modernizar la funcion de
suministro mediante la implantacion de un Mercado Electronico basado en
tecnologia de informacion de vanguardia en el que interactian en un ambiente
de colaboracion integral compradores profesionales y proveedores, a fin de
contar con un proceso de compras eficiente, reducir costos e incrementar
utilidades”.10

Después de un largo periodo de desgaste respecto a la resistencia para
aceptar la via de implantacién del SRM que habia asumido PGPB y encabezar
el liderazgo para su implantacion en el Corporativo y los otros Organismos
Subsidiarios, la direccion del PRPS present6 su “Replanteamiento” en junio de
2003, en los siguientes términos:

“En los ultimos afios las empresas en el mundo han mostrado una fuerte

tendencia a la aplicacion de soluciones para el suministro de bienes y

contratacion de servicios via electrénica, debido a su enorme potencial para

optimizar los procesos de negocio y reducir los ciclos de compras.

“El Proyecto de Redisefio del Proceso de Suministro (PRPS) ha decidido

proponer la adopcién de una solucion de Supplier Relationship Management

(SRM) como parte del Redisefio del Nuevo Proceso de Suministro en todo

Petréleos Mexicanos, por lo que se hace necesario una estrategia para su

implantacion institucional.

“PEMEX Gas selecciono la solucion de SRM de SAP para habilitar un

mercado electrénico a fin de mejorar su proceso integral de adquisiciones y

cubrir oportunamente las necesidades de la empresa.

“En congruencia con el esquema de gobernabilidad recientemente aprobado

por el Consejo de Administracion de Petroleos Mexicanos, para la

conduccion central y la direccién estratégica del suministro, la DCCI ha
propuesto a PEMEX Gas ser el lider en la implantacion del SRM en el resto
del grupo PEMEX, bajo la premisa de contar con una solucién Unica.

“En este contexto, el pasado 17 de junio de 2003, el Comité Directivo de

Petréleos Mexicanos autorizd el Proyecto de implantacion de la solucion

10 “Mercado electrénico para el suministro de PEMEX Gas y Petroquimica Basica”, agosto de
2004.
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SRM en Petr6leos Mexicanos y Organismos Subsidiarios como estrategia

del nuevo modelo Unico institucional de suministros.”

A pesar del “Replanteamiento” no prosperé el acuerdo directivo de
implantacién del SRM. Un afio después, a mediados de 2004, habiéndose
emprendido un viraje respecto a las prioridades establecidas en la estrategia
inicial, el director del PRPS reconocia en la ultima parte del documento
“Conclusiones de la fase 0 para el proyecto: Un SRM para un solo PEMEX”,
gue “lo Unico que estaba pendiente para seguir adelante con el desarrollo e
implantacion de la solucion institucional SRM de SAP, es la obtencién de los
recursos presupuestales necesarios para tal efecto”. Esta afirmacion se
apoyaba en que el Comité de Inversiones coordinado por la Direccion
Corporativa de Finanzas, previa evaluacion, habia acreditado la propuesta del
PRPS de contratar la implantacion del SRM como una inversion rentable.

En la presentacion que realizé el director del PRPS indicO que las
principales ventajas del proyecto de inversion presentado como “Propuesta de
implantacion de la solucibn SRM en Petréleos Mexicanos y sus Organismos
Subsidiarios como estrategia del nuevo modelo Unico institucional de
suministros”, serian:

Establecer un nuevo modelo Unico institucional de suministros

Capitalizar las oportunidades derivadas de la capacidad de compra de

PEMEX

Optimizar la calidad y oportunidad de los insumos requeridos por el

grupo PEMEX

Establecer un esquema de colaboracion que permita el intercambio

dindmico de informacion entre los usuarios, los compradores y los

suministradores a fin de lograr:

a) Reduccién del costo total de pertenencia de adquisicion de bienes y
servicios

b) Optimizacién de inventarios

c) Disminucion de tareas repetitivas y duplicidad o multiplicidad de
trabajo

d) Optimizacién del ejercicio presupuestal

e) Mejorar los controles internos que apoyan el Programa para la

Transparencia y Combate a la Corrupcion
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En la presentacién de la propuesta el PRPS indicaba que el proyecto de
inversion ascenderia a 65 millones de doélares, de los cuales se requeririan 11.5
millones de dolares en 2004 y 22 millones de dolares para el 2005 y la
diferencia en los siguientes tres afios de ejecucion del proyecto,
correspondiendo el 42% a costo de licenciamiento, 18% a costo de
equipamiento y 40% a costo de los servicios de consultoria. Asimismo, que la
recuperacion de la inversion se realizaria en 49 meses desde el inicio del
proyecto ya que se estimaba una tasa interna de retorno del 26% anual.1!

Aunqgue no se establecieron explicitamente en el acuerdo la cuota para cada
organismo, se condiciond a obtener los recursos financieros mediante ahorros
o0 cancelacion de proyectos no prioritarios. Esa restriccion, en realidad se
transformé en un candado que nunca logro superar el PRPS ya que estaba
fuera de su competencia el instrumentar decisiones para alterar las prioridades
de los proyectos de inversion del Corporativo y de los Organismos
Subsidiarios.12

Por su parte, los directivos de PGPB continuaron avanzando en la
implantacion del SRM, apoyando su estrategia en la definicion de tres
escenarios. Para el primer escenario la meta que se establecio fue realizar el
“Envio y formalizacion de 6rdenes de surtimiento electrénicas al amparo de
Contratos Abiertos”. Principalmente de:

Bienes de uso recurrente, en contratos anuales o multianuales
(sustancias quimicas, equipo de seguridad, perfiles estructurales,
papeleria, etc.)

Servicios fijjos previamente pactados en contratos anuales o
multianuales  (servicios administrativos y generales, técnicos

especializados, estudios ambientales).

11 El acuerdo del Grupo de Inversién de Petréleos Mexicanos se emitié en los siguientes
términos:

“El proyecto de la ‘Implantacion de la solucion SRM en Petréleos Mexicanos y Organismos
Subsidiarios como estrategia del nuevo modelo UGnico institucional de suministros’, queda
acreditado por el Grupo de Inversién. Lo anterior condicionado al analisis, por parte de la
Gerencia del Centro de Competencia del Corporativo, de las posibilidades de contar con
Hardware disponible para la implantacion del proyecto y por lo tanto tener un proyecto con
menores gastos, y a que en una proxima reunion del Grupo de Inversién se discutiran y
asignaran los montos que cada Organismo y el Corporativo deberan cubrir para la ejecucion
del proyecto”.

12 Dicho acuerdo coincidié con la desaparicion de la Direccion Corporativa de Competitividad y
la renuncia de su director en mayo de 2004, hasta entonces patrocinador del Proyecto por
acuerdo del director general de Petréleos Mexicanos, Raul Mufioz Leos.
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Servicios variables con base en catalogos pactados de partes y servicios
en contratos anuales o multianuales (mantenimiento preventivo y
correctivo a equipos dinamicos y estaticos, vehiculos, control distribuido,
etc.).

Para el segundo escenario la meta fue realizar el “Envio y formalizacién de
pedidos en base a “Catalogos Electronicos Pactados” (articulos 41 y 42 de la
LAASSP) convenidos con proveedores primarios”. Principalmente de:

Equipos y Refaccionamiento original.

Servicios a equipos originales

Contratos Marco de Servicios Técnicos Especializados (IMP, IPN,
UNAM, COMIMSA, CIATEQ, CFE, IIE)

Listas de Precios contenidos en los Contratos Preparatorios de ITS.

Para el tercer escenariol3 la meta fue realizar las “Compras de bienes y
servicios cuando no existia una sola fuente de abastecimiento, a través de
concursos electronicos de invitacibn a cuando menos tres personas,
licitaciones publicas y adjudicaciones directas por monto mAaximo”.
Principalmente de:

Agregacion de demanda de bienes y servicios con diversas opciones de
suministro.
Formalizacion de contratos fijos o abiertos con ejercicio anual o por mas
de un afo.
Los principales beneficios que PGPB reconocia de la implantacion del SRM
eran los siguientes:
Reduccion de tiempos en los procesos de contratacion
Simplificacién del proceso
Automatizacion de actividades
Eliminacion de documentos requeridos que no agregaban valor al proceso
Disminucion en los niveles de inventarios
Mejores precios

Mayor tiempo para analisis de opciones del mercado

13 Con la implantacion del tercer escenario, PGPB lograba establecer las herramientas
tecnoldgicas y los procedimientos para operar el suministro en un ambiente de mercado
electrénico.
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La implantacion del SRM en PGPB fue parte del proyecto integral
denominado “Transformacion e Innovacion de la Cadena de Valor” (TICV) con
el que se implantaron plenamente diversas soluciones de SAP que
automatizaron los procesos, su interaccién y administracién.14 Con base a esta
experiencia, en cuanto fue promovido el director general de PGPB, Marcos
Ramirez, a director corporativo de operaciones en 2004, alent6 la contratacion
del TICV y el SRM, buscando seguir con la misma estrategia experimentada al
sistematizar los procesos en la Subsidiaria con las herramientas tecnoldgicas
de SAP.15

Para ello, se establecieron las siguientes premisas:

Adoptar la administracion por procesos en todo Petréleos Mexicanos.
Implantar las estructuras y mecanismos de gobierno requeridos para
habilitar la administracion por procesos.

Iniciar un proyecto hacia todos los Organismos de la industria petrolera
estatal para la implantacion del modelo de administracién por procesos,
en las siguientes areas: Planeacién, Finanzas, Recursos Humanos,
Suministro, Mantenimiento, y Seguridad, Salud y Proteccion Ambiental.
Tomar como modelo base el TICV de SAP (Transformacion e Innovacion
de la Cadena de Valor) implantado en PEMEX Gas y Petroquimica
Bésica.

Adecuar el modelo base a los requerimientos de los Organismos
Subsidiarios en la medida de lo necesario, basandose en las mejores
practicas.

El modelo base debera quedar adoptado, modificado e implementado en
julio del 2006, con la corresponsabilidad entre administradores de los
procesos y responsables en los Organismos, a través del cuerpo de

gobierno.

14 E| costo de la implantacién del SRM en PGPB ascendi6 a 12.5 millones de délares.

15 Marcos Ramirez se desempefié como director corporativo de operaciones de mayo de 2005
a diciembre de 2006. Durante este breve periodo la DCO se consolidé como la principal area
normativa de Petroleos Mexicanos por la cantidad de procesos cuya administracién habia
concentrado a través de su rol en la conduccién del modelo de administracion por procesos
(mantenimiento, suministros, tecnologia de informacién, seguridad y proteccion ambiental).
Desde el periodo de 1993 a 1995, cuando la DCO fue dirigida por Adrian Lajous, esa direccion
corporativa no se habia visto fortalecida en la proporcidn a la que llegé nuevamente en 2006
bajo la direccién de Marcos Ramirez, funcionario petrolero que habia comenzado a escalar a
posiciones directivas fundamentales desde la reestructuracién de los afios noventa.
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Gréfica 24
PEMEX: propuesta de estrategia de implantacién del SRM
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Fuente: Petrleos Mexicanos.

Los principales criterios que se establecieron para implantar el SRM de SAP

eran los siguientes:

a) La transformacion del proceso de suministro en PEMEX esta basada en
la optimizacién de la relacién con sus suministradores que permita obtener
los beneficios derivados de la colaboracion entre las areas usuarias, las
areas contratantes y los suministradores a lo largo de la cadena de valor
gue va desde la identificacion de necesidades, la planeacién de
requerimientos, el disefio de especificaciones de productos y servicios, la
participacibn en los procesos de seleccibn de suministradores y los
procesos operativos de compras incluyendo el envio de O6rdenes de

suministro, entrega de bienes o servicios hasta el pago de facturas.
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b) Para apalancar el valor de la relacion con proveedores, se debe hacer
mas eficiente la planeacion de suministros a fin de cambiar la actitud
reactiva de la organizacion, a un esquema que permita contar con
estrategias claras de suministro, asi como con el establecimiento de
negociaciones previas para las compras planeadas a partir de herramientas
automatizadas, como el caso de los MRP’s provenientes de sistemas de
mantenimiento, operacion o proyectos, asi como habilitar las compras de
autoservicio soportado por catalogos electrénicos para los bienes y servicios
de uso recurrente, que cuenten con especificaciones estandarizadas y

procedimientos rutinarios entre el usuario, el comprador y el proveedor.

La Subdireccién de Suministro de la DCO, que desde 2004 no contaba con
la organizacion y el personal suficiente para asumir la responsabilidad de
coordinacion de un proyecto de esta naturaleza y de las premisas arriba
enunciadas realizo reuniones infructuosas con representantes de SAP sobre el
plan para la implantacion del SRM a nivel institucional, similar en cuanto a las
fases y a los alcances de la implantaciéon en PGPB, como se aprecia en la
grafica anterior.16 No obstante los anuncios que se hicieron trascender
publicamente respecto al inicio de los trabajos institucionales para la
implantacion del SRM, cuando finalizaba la administracion de Luis Ramirez
Corzo en Petréleos Mexicanos en 2006, los responsables de las areas de
recursos materiales acordaron limitar su reconocimiento a la necesidad de
implantar una herramienta de mercado electrénico como parte de las mejores
practicas para posicionar a Petroleos Mexicanos como empresa de clase

mundial.

16 En 2006, a partir de una evaluacion interna sobre el “Cumplimiento de los objetivos previstos
en la implantacién del sistema SAP”, se cuestiond este plan respecto a SAP y se recomendé lo
siguiente: “En el ambito de suministros enfocarse mas a la optimizaciéon del médulo MM, sus
funcionalidades actuales y a la homogeneizacién y armonizacion de catalogos de materiales en
el area médica. Una vez superada esta etapa, se estima conveniente que la Subdireccién de
Suministros analice la pertinencia de instalar nuevos médulos y funcionalidades como el
SRM..."

Ademas, destacaban entre las mas sobresalientes areas de oportunidad respecto d médulo de
Manejo de Materiales (MM) de SAP, las siguientes: a) Desconocimiento de los usuarios,
superior al 50%, sobre la funcionalidad y el uso adecuado del médulo de Manejo de Materiales;
b) Carencia de evaluacion de la implementacion de los médulos de SAP y del cumplimiento de
los objetivos previstos; c) Insuficiente adecuacién de la configuraciéon del médulo MM a las
necesidades de operacion; d) Desconocimiento en niveles gerenciales de como utilizar SAP; e)
Insuficiente apoyo de los niveles superiores para la solucion de los problemas con el mddulo
MM.
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El SRM de SAP constituia una evolucion de los modulos de Manejo de
Materiales (MM) de SAP R/3 para la administracion de materiales que habian
automatizado y vinculado las operaciones de las areas contratantes, de las
areas de recepcion y de pago desde mediados de los afios noventa en el siglo
pasado. Sin embargo, la ausencia de rectoria, control y seguimiento desde el
Corporativo para operar con un solo modelo tecnoldgico, habia determinado
gue el aprovechamiento de los mbédulos fuera parcial al afectarse su
interoperabilidad por las multiples adecuaciones que se realizaron en todos los
Organismos de la industria petrolera estatal, ocasionando un aprovechamiento

ineficiente de esa herramienta tecnoldgica.

La resistencia que volvia a reaparecer reflejaba desconfianza a la
herramienta y a la capacidad de liderazgo de la Subdireccién de Suministros.
La desconfianza al SRM era resultado de la insuficiente claridad y confianza
que percibian los responsables de las areas de suministro de la industria
petrolera respecto a la experiencia y logros que se conocian en PGPB, asi
como a la opacidad del costo beneficio de su implantacibn. Tampoco se
reconocia capacidad de conduccion y liderazgo a un area que carecia de

personal experto y con vocacion de coordinacién.1?

9. SUMA y el modelo petrolero del proceso de suministro

Después de un afio de indefinicion, en 2006 el Comité de Direccion de
Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios acordd iniciar la segunda fase
del Modelo de Administracion por Procesos y se instald la Comision Asesora
del Proceso de Suministro.18

El diagndstico del proceso de suministro que presenté la Comisidon reveld

gue, no obstante operar con la misma normatividad externa e interna el modelo

17 Un requisito necesario para determinar la viabilidad de la contrataciéon del SRM sera contar
con la evaluacion del costo beneficio de la implantacién del SRM de SAP en PEMEX Gas y
Petroquimica Basica, la cuantificacion de la rentabilidad de sus resultados en el proceso de
suministro, asi como la comparacion de la oferta de SAP respecto a los costos y beneficios en
otras empresas con implantaciones sistémicas similares.

18 Dicha Comisién, integrada por representantes de de todos los organismos y con la asesoria
de Neoris se avocO a la elaboracion del “Diagnéstico de la situacién actual del proceso de
suministros en el Corporativo, Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales”, a realizar
Talleres para el disefio del “Estado futuro” de los procesos seleccionados y al disefio del
“Estado futuro del Proceso de Suministro” a nivel macro, de proceso y subproceso.
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implantado en el Corporativo y en los Organismos Subsidiarios era
notoriamente heterogéneo, traduciéndose en criterios, procedimientos y
practicas distintas, impactando la calidad, oportunidad y precios de los mismos
bienes contratados y, en general, del suministro. Este diagndstico
practicamente era una copia de lo que habia presentado el PRPS desde finales
de 2001.

En la propuesta que se elabor6 como “Estado futuro del Proceso de
Suministro” para que fuera adoptado por el Corporativo y cada uno de los
Organismos Subsidiarios se identificaron cinco procesos principales: 1)
Planeacion y estrategias de suministro, 2) Contratacion, 3) Administracion de
contratos, 4) Administracion de almacenes y control de inventarios y 5)
Evaluacién, como se observa en la gréfica siguiente.

Grafica 25
PEMEX: estado futuro del Macro proceso de suministros
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Fuente: Petroleos Mexicanos.

Esta propuesta de modelo, a la que se incorpor6 posteriormente el proceso
de la Negociacion de contratos preparatorios y que adoptaba el modelo de
administracion de CEMEX, tenia como objetivo establecer el modelo Gnico para
el suministro de la industria petrolera paraestatal mexicana.l® En efecto, los

procesos seleccionados para el modelo petrolero eran parte de los que

19 precisamente, el apoyo de consultoria a Petréleos Mexicanos lo proporcionaba NEORIS,
empresa filial de CEMEX.
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conformaban el Cemex Way, nombre con el que se reconocia al modelo de la

empresa cementera.20

Sin embargo, el éxito del Cemex Way no dependia exclusivamente de la
organizacion e infraestructura tecnologica para cada uno de los procesos, en
gran medida dependia de otras decisiones y acciones, especialmente

relacionadas con la gestion y con la vision integral del negocio. 21
Por ejemplo, en CEMEX:

Alrededor del 70% de su abastecimiento se realiza a través de
Convenios, lo que significa el control de mas de 30 familias de bienes
y servicios.

Tienen habilitado un solo centro de negociacion de los Convenios, el
Global Sourcing.

Instrumentan las negociaciones de los Convenios a través de una
organizacion temporal conocida como Commodity Teams.

Se identifica, planea y monitorea el abastecimiento a través de una
organizacion permanente conocida como Mesa Productiva, integrada
por representantes de las areas usuarias solicitantes y del area de
Abastecimiento.

Se requiere de la corresponsabilidad del area de Mantenimiento,
Abastecimiento e Inventarios para realizar la procura en los plazos
programados para los paros de planta.

Los representantes a la Mesa Productiva tienen perfil y
reconocimiento de Planificadores del abastecimiento y atienden el dia
a dia del suministro.

Las obras y el abastecimiento derivado de presupuesto de inversién
son administrados a través del mismo Modelo de Administracion del

Abastecimiento.

20 | os procesos que soportaban al Cemex Way eran: 1) Planeacion, 2) Negociacion, 3)
Compra, 4) Logistica, 5) Inventarios, 6) Seguimiento, 7) Métricas y, 7) Evolucion.

21 “En |a década de los noventa, del siglo pasado, la empresa CEMEX se plante6 como
principal desafio mejorar la logistica del suministro a sus clientes, mas que dedicarse a mejorar
el cemento moderno inventado en Inglaterra desde principios del siglo XIX. Para ello se
promovié un ambiente de innovacion, basado en: a) Estimular experimentos a lo largo de la
organizacion, b) Seleccionar aquellos experimentos de mayor impacto y, ¢) Diseminarlos
rapidamente a lo largo de la compafia.”. Véase, Alejandro Ruelas-Gossi, “Innovar en
mercados emergentes: el paradigma de la T grande”, Harvard Business Review, America
Latina, febrero 2004.
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Para implantar un Catdlogo Universal, obligatorio para todas sus
filiales independientemente del pais en que se localizan, realizaron
la depuracion de 500 mil productos, depositaron en un solo recipiente
de Internet los diversos catalogos para visualizarlos y, a través de un
control centralizado autorizan las altas y bajas.

Homologaron especificaciones.

Aplican la metodologia del abastecimiento estratégico a todos los
bienes y servicios seleccionados para negociar Convenios.

Los Convenios, en su mayor parte, son resultado de negociaciones
directas, en menor medida de licitaciones y recurren al procedimiento
de la subasta inversa??2 para lograr menores precios de diferentes

suministradores de un mismo producto o servicio.

Los elementos anteriores, determinantes para la gestion del Cemex Way
mostraban la magnitud de las brechas existentes con las practicas de las
empresas petroleras mexicanas como resultado del marco regulatorio y de las
practicas corporativas de gestion. Algunas eran producto del marco regulatorio
aplicable a las compras petroleras por realizarse con fondos publicos, por
ejemplo, el margen que tenia Cemex para contratar la mayor parte de su
suministro a través de Convenios, asi como la subasta inversa, ya que en la
medida que no necesita someterse a un marco juridico gubernamental, tiene,
como todas las empresas privadas, la flexibilidad para decidir lo que negocia
directamente con sus suministradores o lo contrata mediante subastas

inversas.

Sin embargo, como elementos determinantes adicionales de sus mejores
condiciones de contratacion estaban la planeacion estratégica, el desarrollo de
sistemas de informacién confiables, los catalogos uUnicos y depurados, el
control y evaluacion del proceso. Y, en particular, la gestién de las diferentes
etapas del macro proceso de suministro sustentado con personal capacitado y

con vocacion hacia la coordinacion de esfuerzos.

22 A través de este procedimiento, generalmente realizado por medios electrénicos y que no
esta reconocido en la legislacion mexicana para las contrataciones publicas, se busca que los
proveedores se enfrasquen en verdaderas y despiadadas guerras comerciales para ofrecer el
menor precio a partir del conocimiento por el comprador del precio ofertado durante el tiempo
de la subasta y seleccionar al ganador cuando llegan al limite mas bajo de sus ofertas. Es
condicién para los participantes de que deberan cumplir con las especificaciones técnicas y el
alcance de los bienes y servicios requeridos.
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Grafica 26
PEMEX: principales areas de contratacién de suministros y obra
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Fuente: Petréleos Mexicanos.

La interrupcién que registr6 nuevamente el proyecto para establecer la
administracién por procesos, por el cambio de administracion gubernamental y
de directivos en Petréleos Mexicanos a finales de 2006, volvié a exhibir su débil
arraigo institucional, la insuficiente claridad tanto en las metas como en los
mecanismos de coordinacibn con la amplia y numerosa estructura

organizacional existente, como se advierte en la gréafica anterior.

En la medida que todavia en 2006 SUMA seguia siendo un proyecto
permanecian las rupturas en los diversos eslabones del proceso de suministro
detectadas desde 2001 cuando se hizo el diagnostico del proceso de
suministro, como se observa en la grafica siguiente. Dichas rupturas entre
funciones claves continuaban generando una operacién del proceso de
suministro cuestionada por su eficacia, eficiencia y transparencia, alejado del
proyecto inicial de lograr contribuir a que Petroleos Mexicanos se ubicara como

una empresa de clase mundial.
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Grafica 27

PEMEX: descripcién del proceso de suministro
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Hasta 2006 continuaba vigente el reto de lograr la gobernabilidad integral
del proceso de suministro de la industria petrolera mexicana.

El PRPS habia identificado y presentado al mas alto nivel directivo de
Petroleos Mexicanos y de sus Organismos Directivos, por primera vez, un
diagnéstico de las vulnerabilidades del proceso de suministro y sus causas. Sin
embargo, las limitantes institucionales y errores estratégicos de sus lideres
fueron un freno para implantar el redisefio del proceso de suministro y un
nuevo modelo de gestion del negocio del suministro.

El SRM de SAP, implantado en PEMEX Gas y Petroquimica, siendo una
herramienta tecnoldgica de vanguardia en materia de mercado electrénico,
logré sistematizar, estandarizar y simplificar las operaciones y el control del
proceso de suministro del organismo. Sin embargo, no lograron acreditar
fehacientemente el costo-beneficio de su implantacion ni justificar la
dependencia tecnoldgica creciente con SAP y tampoco lograron establecer una
sinergia con el reto de los organismos que se mostraban reacios al estilo

autoritario de implantacion y a las amenazas de subordinacion.
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Se repitio la historia reciente de que las estructuras organizacionales de
gobernabilidad, propuestas a través del proyecto SUMA, al no lograr un
reconocimiento normativo formal fueron generando mayores resistencias y
evasiones entre los organismos para la coordinacion en el proceso de
suministro.

Las tres vias que se emprendieron de 2001 a 2006 evidenciaron la
necesidad de empezar por redefinir normativamente el marco de coordinacion y
autonomia de los organismos, las leyes que regulaban la operacion del
suministro y el establecimiento de un liderazgo corporativo competente y capaz

de crear sinergias para una eficiente coordinacion.
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CAPITULOVI. LA CORRUPCION EN MEXICO Y SUS MECANISMOS EN
LAS COMPRAS GUBERNAMENTALES

“La corrupcion administrativa ha suplido a las
empobrecedoras guerras fratricidas por la creciente

ineficacia del aparato de la administracion pl]blica"1

La herencia de practicas corruptas en el México contemporaneo es muy
antigua. Por ejemplo, la compra de los puestos publicos durante la época
colonial condujo a funcionarios a considerar el cargo de administrador como un
botin, por medio del cual buscaban recuperar, en el mas corto plazo, su
inversibn y el mayor excedente posible. Tampoco con las guerras de
independencia y contra la ocupacion estadounidense y francesa en el siglo XIX
y la revolucion de principios del siglo XX, se lograron consolidar instituciones y
relaciones institucionales maduras que propiciaran un desarrollo constante del
pais y que erradicaran la tradicién venal en los cargos publicos.

En México, las compras gubernamentales se consideran como sinénimo de
corrupcion pues en la memoria de la sociedad permanecen constantes casos
de enriquecimiento de funcionarios publicos vinculados a esa funcion y a la
impunidad que ha impedido castigarlos. No obstante que las préacticas
corruptas son diversas es posible identificar y encontrar las causas que las
favorecen, a sus protagonistas y establecer medidas de prevencion que

erradiquen la impunidad.

1. Lacorrupcion en México

Las reglas de transparencia y honestidad en las relaciones comerciales de
intercambio de productos, de compra y venta de bienes y servicios,
practicamente fueron desconocidas en las sociedades colonizadas. “México es
un pais en que la venalidad ha sido el vicio caracteristico de todos los
depositarios de cualquier ramo de autoridad estatal’.2 Desde un principio el
coloniaje impuso un sistema de dominacion en que prevalecio la venta de

cargos publicos como un medio importantisimo para los ingresos del erario.

1 Del discurso de José E. Iturriaga al recibir la medalla José Maria Luis Mora, en el Instituto
Nacional de Administracion Publica, La Jornada, 28 de enero de 2005.
2 José Maria Luis Mora, 1974, p. 38.
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“Trescientos afios de coloniaje decidieron y siguen decidiendo nuestra
historia”3, afirma José Maria Pérez Gay. Las principales criticas en ese largo
periodo, testimoniadas en actas y pronunciamientos “no se concentraba tanto
en la incompetencia de los funcionarios publicos como en su incontrolable
rapacidad”.4 Precisamente, las tardias reformas borbdnicas en el siglo XVIII,
gue pretendian ejercer el control total de las colonias y marginar a los criollos,
se orientaban a poner fin a la corrupcién administrativa. “Las reformas
borbénicas buscaban liquidar la escuela de corrupcién administrativa y politica,
el habito ya muy acendrado de lucrar con el bien publico”, lo cual representaba
un obstaculo para el desarrollo economico. Para Pérez Gay, la lucha
implacable que se emprendié contra la corrupcion no fue por motivos morales,
sino por simple eficacia y racionalidad.

La guerra de Reforma en el siglo XIX y la Revolucion a principios del siglo
XX, con diferentes intensidades y alcances, estuvieron marcadas por la
busqueda de erradicar la venalidad de los gobiernos dominantes.
Posteriormente, la larga permanencia de un solo partido en el gobierno por mas
setenta afios, propicio la continuacién de aquellas practicas en que el cargo
publico era un medio de poder y enriquecimiento.

La corrupcibn a partir de cargos publicos ha mostrado préacticas
persistentes. Mientras en el siglo XIX las principales fuentes de riqueza
provenian de la explotacion de la tierra y de la mineria, asi como por la
especulacion con las tierras acaparadas, las concesiones, los tramites de
autorizacion y los permisos eran los mecanismos a que acudian los
funcionarios publicos para enriguecerse por el manejo discrecional que
imponian a su gestion. Durante h industrializaciéon que atraveso el pais en el
siglo XX y el crecimiento de las actividades agricolas, ganaderas y de los
servicios, con una mayor regulaciéon, la accibn gubernamental estuvo
fuertemente marcada por medidas discrecionales que permitieron en cada
gobierno el subito enriqguecimiento de funcionarios publicos de distintos

niveles.5

3 José Maria Pérez Gay, 2000, p. 29.

4 1dem, p. 30.

5 “Al cefiirse la banda presidencial el primero de diciembre de 1952, Adolfo Ruiz Cortines
apuntando con el dedo indice a los miembros del gabinete de Aleman, sefalaba la corrupcion
gue habia arrasado las arcas de la nacion”. Idem, p. 44.
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Hasta los afios sesenta del siglo pasado aquellos funcionarios que se
habian enriquecido mediante la corrupcion y se incorporaban al medio
empresarial buscaban mantener sus vinculaciones en la esfera gubernamental
para beneficiarse de informacion privilegiada sobre proyectos, contratos, tarifas
especiales o subsidios. En los afios posteriores, en particular desde la década
de los ochenta, los funcionarios que encabezaron activamente el proyecto de
disminucion del papel del Estado, sentaron las bases de un nuevo modelo
economico de crecimiento mas abierto, colocando a la naciébn méas vulnerable a
las fluctuaciones del mercado externo, a las politicas del gobierno de Estados
Unidos y de los principales grupos de poder. Confirmando, con sus decisiones,
una lejana percepcion extranjera.

Del grupo de funcionarios publicos que promovio la privatizacion de las
empresas publicas o que endoso a las finanzas publicas la deuda del “rescate
bancario” de 1994-1998, surgieron consejeros de instituciones en el extranjero
o de empresas nacionales y trasnacionales que adquirieron empresas publicas
mexicanas, coadyuvando con sus conocimientos a reforzar ks estrategias de
privatizacion o participando en proyectos multinacionales para integrar los
mercados, encubiertos en la amenaza a la seguridad de Canada, Estados
Unidos y México.” Esta nueva relacion de los funcionarios publicos, era parte
del distintivo impuesto por la globalizacion de los mercados.

Por ejemplo, posterior a la privatizacion de empresas de servicios

estratégicos, como los ferrocarriles, en que el Estado habia sido el propietario,

6 En 1924, Richard Lansing, secretario de estado del presidente de Estados Unidos Woodrow
Wilson, le escribia: “México es un pais extraordinariamente facil de dominar porque basta
controlar a un solo hombre: el Presidente. Tenemos que abandonar la idea de poner en la
Presidencia mexicana a un ciudadano americano, ya que eso llevaria otra vez a la guerra. La
solucién necesita mas tiempo: debemos abrir a los jévenes ambiciosos las puertas de nuestras
universidades y hacer el esfuerzo de educarlos al modo de vida americano, en nuestros valores
y en el respeto al liderazgo de Estados Unidos.

“México necesitara de administradores competentes. Con el tiempo, esos jovenes llegaran a
ocupar cargos importantes y eventualmente se aduefiaran de la Presidencia. Sin necesidad de
que Estados Unidos gaste un centavo o dispare un tiro, haran lo que queramos. Y lo haran
mejor y méas radicalmente que nosotros”. Carta reproducida en La Jornada, 22 de marzo de
2005.

7 Dentro de este tipo de ex funcionarios publicos destacan Ernesto Zedillo, Pedro Aspe, José
Cérdova. El caso de Francisco Gil Diaz también fue relevante pues a pocos meses de haber
terminado su gestion como secretario de Hacienda se incorporé como consejero de las oficinas
internacionales de HSBC y de Avantel, empresa trasnacional de telecomunicaciones;
confirmando que, con mayor frecuencia, se ha incrementado la incorporacion en los mas altos
niveles de la administracion publica de personajes formados con una concepcion de gerentes
de empresas, sin visiéon de estadistas.
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apareci6 un ex presidente como consejero directo de sus consejos de
administracion.8  En otros casos, ante la férrea competencia entre las
empresas suministradoras para ser beneficiadas discrecionalmente con
informacién sobre el alcance y condiciones de implantacién de cuantiosos
proyectos con financiamiento externo, funcionarios y empleados se colocaron
como consejeros, mediante la entrega de informacion de las condiciones
previstas para los nuevos proyectos. O bien, asignando directamente las
contrataciones sin la justificacion legal establecida o modificando, tiempo
después, las condiciones originales de la contratacién.®

En la medida que estas practicas y roles de funcionarios publicos, han
trascendido a la opinion publica nacional e internacional, en medio de
recurrentes e importantes crisis econémicas y sociales, han contribuido a
reforzar la percepcion de México como uno de los paises con mayor nivel de

corrupcién, como se aprecia en la grafica siguiente.10

8 Fue el caso de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.

9 En pocos casos han procedido denuncias y sanciones importantes. Entre las mas
importantes se encuentran las que presentan empresas trasnacionales que no aceptan
conformarse con las resoluciones ya que les representa pérdida de mercados. La mayoria de la
sanciones, aun las dictaminadas por la Auditoria Superior de la Federacién, quedan en
sanciones menores, a lo mas en “inhabilitaciones”, practicamente sin éxito en la recuperacion
de lo defraudado de los recursos publicos. Ese fue el caso, por ejemplo, de Andrés Caso
Lombardo que como director del Sistema de Transporte Colectivo en la Ciudad de México
(METRO), recibié de la empresa francesa Alstom Internacional, entre 1994 y 2000, un monto
de 800 mil délares (destindAndose 400 mil mas para Antonio Garcia Rojas, principal colaborador
de él en el METRO y en Luz y Fuerza del Centro) para la adjudicacién de un contrato -aun
cuando ya estaba iniciada y suficientemente documentada la investigacion de sus practicas
corruptas fue designado como director de Luz y Fuerza del Centro, cargo para el que fue
ratificado durante los primeros afios del gobierno de Vicente Fox.

10“El marco juridico general permitié y sigue permitiendo una administracion publica penetrada
desde arriba por la corrupcion. Propicia el uso de los recursos publicos con fines politicos y
personales, el enriquecimiento ilicito, la manipulacion de la ley, el trafico de informacién
reservada y el comercio de influencias politicas...” Cuauhtémoc Cardenas, Un México para
todos, Ed. Planeta, México 2004, p. 120.
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Grafica 28
Percepcidn de corrupciéon en paises seleccionados*
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Fuente: Transparencia Internacional, 2006; www.transparency.com

2. Mecanismos de corrupcién en las compras gubernamentales

La busqueda de satisfaccion de una necesidad por parte de los individuos,
de un conjunto de individuos, de un sector social, de una dependencia o
entidad gubernamental o municipal, de las empresas privadas, genera una
demanda de bienes y servicios para ser contratados en el mercado.

La demanda de bienes y servicios, generalmente, es la que detona,
determina y regula la capacidad y la respuesta de los productores o
prestadores de servicios. Por lo tanto, la eleccion, la frecuencia, los requisitos
de operacion, seguridad y eficiencia determinan la calidad, la cantidad y
oportunidad de la demanda de productos o servicios.!

Aquellos paises en que la participacion del sector publico ha tenido un papel
preponderante han registrado histéricamente un mejor desarrollo de sus
capacidades econdmicas, sociales y militares. En 1980, por ejemplo, el gasto

publico en los paises de Europa registraba una participacién de alrededor del

11 «por supuesto que las instituciones orientadas a la obtencién de las ganancias y aquellas sin
fines de lucro se guian por estructuras de incentivos diferentes. El sector privado elige producir
bienes y servicios que le permitan obtener ganancias...

“Las elecciones de organizaciones no lucrativas y el gobierno reflejan incentivos distintos de los
de organizaciones privadas; los incentivos tienen que ver con el cumplimiento de objetivos
sociales, sin que esto signifique hacer caso omiso de los precios, los costos y la racionalidad
economica, pero la eficiencia se contrasta con el desempefio social y politico de estas
organizaciones...” José Ayala Espino, Instituciones y economia, Ed. Fondo de Cultura
Econdmica, México 1999, p. 111.
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40% en el PIB y, en Estados Unidos, de 33%.12 En 2002 las compras
gubernamentales de bienes y servicios representaban mas del 18% del
producto interno bruto mundial, por tanto, también representan un factor
determinante en los ciclos econémicos nacionales e internacionales.3

Las contrataciones que se realizan con fondos publicos sea para adquirir un
bien, contratar un servicio o una obra, las consideramos genéricamente como
compras gubernamentales.14 La calidad y suficiencia de los servicios que las
distintas instancias gubernamentales y publicas ofrecen y desarrollan, estan
determinados, generalmente, por el interés de los gobiernos de atender los
requerimientos que favorecen a las actividades y a los sectores que
representan prioridades para mejorar la operacién y la condicion competitiva de
un pais o de aquellos sectores sociales que tienen capacidad para reclamar
mejores condiciones para si.

La necesidad de justificar la aplicacion de los fondos publicos orientd a
todos los gobiernos a establecer regulaciones para su aplicacion en las
compras gubernamentales. Dichas regulaciones buscaron abarcar lo
correspondiente al ambito del procedimiento de la contratacion y de las
especificaciones técnicas. En gran medida, apoyandose en esas regulaciones,
los paises con mayor desarrollo econdémico establecieron barreras
proteccionistas en beneficio de sus fabricantes nacionales, imponiendo
restricciones a través de sus requerimientos técnicos, de sus sistemas de

calidad y de sus condiciones de entrega.

12 Gilberto Calderén Ortiz, Estado, Gobernabilidad y Administracién Publica, Ed. Gernika,
México 2002, p. 101.

13 “En 1998, para los paises de la OCDE el porcentaje de las compras gubernamentales
representaba el 19.96% de su producto interno bruto (4,733 billones de délares) y para los
paises fuera de la OCDE el porcentaje era de 14.48% (816 billones de dolares).” Auriol,
Emmanuelle, “Corruption in procurement and public purchase”, Groupement de Recherche en
Economie Quantitative d'Aix-Marseille, Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales
Universités d’Aix-Marseille 1l et 1ll, october 28, 2005.

14 En Mexico, el gasto que es regulado para su contratacién por la Ley de Adquisiciones, se
refiere al establecido en los capitulos 2000, 3000 y 5000 del clasificador por objeto del gasto
para la Administracion Publica Federal. Los dos primeros capitulos mencionados
corresponden al gasto corriente para la adquisicion de materiales y suministros y servicios
generales requeridos para el funcionamiento normal y las actividades administrativas y de
operacion de las dependencias y entidades. EI capitulo 5000, conforme al clasificador,
corresponde a gasto de capital para la adquisicion de bienes muebles e inmuebles requeridos
para la ejecucién de obras de infraestructura, y demas gastos en programas y proyectos de
inversidn que contribuyan a incrementar los activos fijos, necesarios para la prestacion de los
bienes y servicios publicos.
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Las estrategias de los principales paises desarrollados para aumentar su
competitividad, especializandose en determinados nichos del mercado de
productos y servicios a escala internacional, o con una industria militar
altamente demandante de productos con tecnologias de punta, fue provocando
transformaciones inéditas en los mecanismos de realizacién y proteccionismo
de las compras gubernamentales a nivel internacional. En efecto, en la
practica, los principales paises desarrollados no han respetado sus propios
acuerdos cuando como bloques econémicos se han sentido amenazados,
como evidenciaron las constantes disputas entre Estados Unidos, la
Comunidad Econémica Europea y Japon.

Sin embargo, dichos bloques se unificaron para imponer a los paises con
menor desarrollo disposiciones que colocaban a sus empresas nacionales en
condiciones mas desventajosas. Precisamente, en el Acuerdo sobre
Contratacion Publica que aprobo la OMC en 1994, los paises miembros se
obligaron a lo siguiente:

a) La necesidad de un marco multilateral efectivo de derechos vy
obligaciones con respecto a las leyes, reglamentos, procedimientos y
practicas relativos a la contratacién publica, con miras a conseguir la
liberalizacion y la expansion cada vez mayor del comercio mundial y a
mejorar el marco internacional en que éste se desarrolla;

b) Que las leyes, reglamentos, procedimientos y practicas relativos a la
contratacion publica no deben ser elaborados, adoptados ni aplicados a
los productos, los servicios o0 los proveedores extranjeros 0 nacionales
de forma que se proteja a los nacionales, ni deben discriminar entre los
productos, los servicios o los proveedores extranjeros;

c) Que es conveniente lograr que las leyes, reglamentos, procedimientos
y practicas relativos a la contratacion publica sean transparentes?s,

A consecuencia de estos candados se han presentado las siguientes
caracteristicas del gasto publico en las operaciones de compra en paises de
menor desarrollo. Por un lado, el gasto registr6 una marcada desaceleracion
respecto al nivel de crecimiento de las necesidades en cada pais, en cada

localidad, en la infraestructura de las ciudades y, por lo tanto, en el bienestar de

15 Organizacién Mundial de Comercio, Government Procurement Act, 14 de abril de 1994.
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los sectores mayoritarios de la poblacionié. Por otro, se fue dando prioridad a
las contrataciones integrales de bienes y prestacion de servicios Just in time,
para reducir la responsabilidad de la administracion publica en el proceso de
suministro y eliminar almacenes, delegando en los proveedores y contratistas
la responsabilidad integral de los proyectos y la administracion de los
inventarios para mejorar la eficiencia del proceso y por ende reducir costos. El
tercer impacto se ha venido expresando en un desplazamiento de la planta
laboral de profesionistas, técnicos y trabajadores con contratos permanentes
para actividades de ingenieria, investigacion, operacién y mantenimiento o de
otros tipos de servicio por las contrataciones denominadas “outsourcing”.
Debilitandose, de este modo, el empleo en las empresas y dependencias
gubernamentales.

La reduccion de plazos del ciclo de las ganancias, ha impuesto un mayor
dinamismo a las relaciones comerciales privadas y publicas. Adicionalmente, la
exigencia creciente a los gobiernos en presentacion de resultados, ha impuesto
la necesidad de mayor control de las operaciones de contratacién y, también,
una reduccién en los plazos de contratacién. La aplicacion de Internet en las
operaciones de logistica en el abastecimiento del ejército de Estados Unidos,
en la década de los setenta del siglo pasado, provoc6 una revolucién en el
manejo de informacion y de comunicacion entre proveedores y compradores.
De ser un medio para consultas de informacion, Internet evolucioné en un
medio para realizar operaciones electrénicas de compra. 17

En las dltimas décadas diversas empresas que comercializan tecnologia de
software han evolucionado en soluciones electrénicas que practicamente estan
permitiendo automatizar todo el proceso del abastecimiento. Es decir, la
organizacién y movilizacién de volumenes gigantescos, diversos, dispersos y
remotos de productos se realiza a través de un manejo simplificado de la

informacion. Las tecnologias de informacion hoy facilitan: a) analizar patrones

16 En su Informe de 2003, el Banco Mundial reconoce una disminucién de la inversién de 30%
en infraestructura en América Latina.

17 “E| Ministerio de Defensa de los Estados Unidos auspicié la iniciativa para el desarrollo de
Internet como un proyecto especial de ARPA (Advanced Research Projects Agency, Agencia
de Proyectos de Investigacion Avanzada). El propoésito original del proyecto fue unir varios
sistemas de computacién distribuidos en regiones dispersas geograficamente, para compartir la
informacion académica, cientifica y militar”. Craig Fellenstein y Word, Ron, E-commerce, Ed.
Prentice Hall, México 2000, p. 2.
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de aprovisionamiento y tendencias del mercado; b) consolidar globalmente
necesidades de aprovisionamiento; c) evaluar la capacidad de los proveedores
para mejorar los niveles de calidad y los tiempos de entrega; y, d) controlar los
procedimientos de contratacién y su documentacion.

Este avance tecnoldgico esta originando una presencia dominante de
empresas que disponen de la infraestructura suficiente para participar en los
mercados electrénicos. La posibilidad de mayor acceso a la informacion y de
una relacién inmediata entre los contratantes y los proveedores, favorecida por
las operaciones electronicas, esta beneficiando crecientemente a grupos
monopdlicos. Sin embargo, debido a la débil infraestructura y mecanismos de
control, se abri6 aun mas la puerta a intermediarios con membretes de
empresas concesionados, sin capacidad para proveer los requerimientos
gubernamentales pero con presencia para cotizarse en los mercados
financieros internacionales como ejemplifico, entre otros, el caso fraudulento de
la empresa estadounidense Enron.18

En las compras gubernamentales prevalecen diversas préacticas
discrecionales entre los funcionarios publicos, principalmente los que estan
vinculados a la determinacion de los requerimientos, las especificaciones, la

contratacion y la administracion del contrato.l® Cuando los domina la

18 “Enron se convirti6 en un jugador politico importante cabildeando a favor de la
desregulacion eléctrica. En 1997 adquirié la compafia Portland General Electric Corp. por
2,000 millones de délares y, para finales del afio, la division llamada Enron Capital and Trade
Resources era el mayor comprador y vendedor de gas y electricidad. Los ingresos crecieron de
2,000 a 7,000 millones de ddlares y el personal de la divisibn de disparé de 200 a 2,000
empleados.

“Utilizando el mismo concepto, estaban listos para crear un mercado para cualquier cosa que
alguien estuviera dispuesto a comerciar, y asi, Enron comenzé a ofrecer a sus clientes la
posibilidad de cubrirse contra riegos de movimientos adversos de precios, en una variedad de
productos que incluian acero y carbon.

“Con el tiempo empezé a disefiar contratos cada vez més variados y complejos. Los clientes
podian asegurarse contra todo tipo de eventualidades, como subidas y bajadas en las tasas de
interés, cambios de clima, bancarrota o la imposibilidad de pago de un cliente. Al final de los
noventa, el monto de estos contratos financieros sobrepasaban por mucho los contratos de
entrega de productos.” Véase, Enron: la historia, Luis H. Soni Samperio y Taracena Figueroa,
Enrique, Instituto Panamericano de Alta Direccién de Empresa (IPADE), octubre 2002.

Desde 1985 hasta el 2000, Enron habia sido auditada externamente por Arthur Andersen,
empresa de consultoria que cobré su complicidad en los fraudes con sobrefacturaciéon de sus
servicios.

En julio de 2006 murié de un ataque al corazén Kenneth Lay, fundador de Enron, acusado de
fraude y conspiracion por el colapso de la compafiia de energia y enfrentado a un proceso que
podia haber terminado en una sentencia de 165 afios de cércel.

19 Estas practicas no son exclusivas de funcionarios y empleados que participan en las
compras gubernamentales en México. En un texto titulado “Sefiales de alarma: Indicadores de
posible fraude o corrupcion” del Informe anual 2004 sobre las investigaciones y sanciones
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concepcion de ejercer el cargo como un negocio privado se inclinan a
favorecer a determinadas empresas, aceptan sobornos para proporcionar
informacion sobre proyectos o compras en proceso de autorizacion, se
confabulan para orientar las especificaciones técnicas y solapan la autorizacién
de contrataciones mediante adjudicaciones directas en lugar de privilegiar las
licitaciones publicas o francamente practican el cohecho para asignar a
proveedores y contratistas que habian cumplido con los requisitos marcados
por la Ley. Otra clase de compradores o participantes en el proceso ejercen su
funcién, practicando la corrupcibn a “menor” escala. Por ejemplo,
condicionando la recepcion de la documentacion de los suministradores que
participan en los concursos, traspapelando la documentacion de los contratos,
retrasando las visitas de inspeccion para negociar las fechas de liberacion de
las entregas, solicitando en los almacenes documentacion no establecida en el
contrato o revisando lentamente el material entregado para agotar el horario
establecido, etc.

En la seleccién de los proyectos a contratar y en las especificaciones
técnicas es donde se concentra la mayor cantidad de actos de discrecionalidad
dentro del proceso de contratacion. En el caso de los proyectos seleccionados

la discrecionalidad se deriva del ocultamiento que se practica respecto al

relacionadas con casos de conducta indebida del personal y actos de fraude y corrupcién en
proyectos financiados por el Banco Mundial, se sefala: “Son casos comunes de fraude y
corrupcién en proyectos de desarrollo: a) sobornos y comisiones; b) colusién en licitaciones vy,
c¢) fraude. Los sobornos o comisiones ilegales se utilizan para obtener contratos o se exigen
para lograr el pago de facturas subsiguientes, en cuyo caso pueden consistir en pagos de
facilitacion de resultados. Las situaciones de colusién en licitaciones —entre todos los oferentes
0, lo que es mas frecuente, entre funcionarios de proyectos por un lado y oferentes por otro-
consisten en la realizacién de pagos a determinados perdedores para que toleren la colusion.
Estas situaciones salen a la luz en forma de adjudicaciones rotatorias en una serie de
licitaciones consecutivas o concurrentes.

“En forma mas amplia, son indicios de manipulacién de licitaciones por parte de oficiales de
proyectos: el establecimiento de especificaciones demasiado estrechas o vagas para las
licitaciones; requisitos de precalificaciéon carentes de razonabilidad; la fijacién de un plazo
injustificadamente breve para presentar ofertas; la seleccion de un oferente cuyo precio no sea
el méas bajo, el hecho de que la seleccidn de un oferente sea seguida por 6rdenes de cambio
gue incrementen el precio o el alcance de los bienes y servicios; la descalificacion del oferente
ganador por razones cuestionables, y la realizacion de una nueva licitacion; precios
persistentemente altos en las ofertas; el hecho de que en las licitaciones participen los mismos
(y escasos) oferentes; aparentes conexiones entre oferentes, etcétera.

“Son indicios de fraude en el periodo de ejecucion del contrato; una labor de escasa calidad;
pruebas o inspecciones que revelen repetidas fallas; demoras o negativas a autorizar pruebas
o0 inspecciones, y quejas de los usuarios”.
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alcance, a las fechas de ejecucidon y a los gastos previstos.20 En el caso del
manejo discrecional de las especificaciones técnicas, la cantidad y variedad de
practicas parecieran infinitas. La mas elemental, pero no menos importante y
repetitiva, es aquella en que a través de las especificaciones técnicas sobre
capacidad, resistencias, disponibilidad, normas técnicas, etc., se elabora el
“retrato hablado” de una Unica empresa o contratista que lo puede suministrar.
Otra es modificar arbitrariamente valores de resistencia o desempefio de
equipos o materiales mas alla de los limites de presion o de la carga operativa
a gque estardn realmente sujetos y que estan establecidos en las normas
técnicas autorizadas.

Otra es esgrimir requisitos en disefios de fabricacion de materiales para
beneficiar a empresas con materiales con caracteristicas iguales pero mas
costosas.?!

Otra, que ejemplifica, a muchos otros casos, es lo que se realiza en el
equipo de seguridad, sea calzado o ropa de trabajo. No obstante ser productos
gue se han demandado por décadas, algunas areas usuarias solicitantes se
confabulan con determinados proveedores para que las especificaciones de
materiales sean el “retrato hablado” de un solo fabricante. Se establecen
condiciones de entrega y de inspeccion que encarecen excesivamente el costo
de los bienes, ya sea porque se asocia la entrega de diversos materiales o
equipos de seguridad o por las cantidades de entrega en localizaciones y
centros de trabajo, alejados y con una reducida demanda. Ocasionando costos
adicionales, pérdidas en calidad e incertidumbre en el suministro por las
inconformidades que originan.

Estas practicas, arraigadas en el ambito de las compras gubernamentales,

han sido determinantes para contribuir a que prevalezca la percepcion, como

20 E| manejo desordenado y extemporéneo en las autorizaciones presupuestales genera un
efecto en cascada, aprovechado por quienes hacen uso discrecionalmente del conocimiento
sobre las fechas y plazos en que efectivamente estaran disponibles los recursos para los
proyectos. Otro efecto adicional de las autorizaciones extemporaneas es que llega a provocar
la cancelacién de proyectos o la adquisicion de bienes necesarios o estratégicos para no
incurrir en subejercicios que seran “castigados” con autorizaciones presupuestales inferiores en
los afios siguientes. La practica, hecha costumbre por la SHCP de autorizar diez 0 mas
modificaciones al presupuesto originalmente autorizado por el Legislativo, es un obstaculo para
la planeacidon ya que las metas iniciales se van modificando sucesivamente en el afio,
impidiendo medir la eficacia del proceso.

21 Este fue el caso del vetoa la tuberia para transportacion de crudo tipo “Maya” fabricada con
costura helicoidal, como se analizara en detalle.
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se aprecia en la grafica siguiente, de que la corrupcion domina todos los
ambitos de las actividades del sector publico y privado en México.22
Grafica 29

México en el indice de percepcidn de la corrupcion
(Porciento)
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3. Corrupcion y transparencia en el proceso de suministro de la
industria petrolera en México
Vicente Fox, al inicio de su gobierno, afirmaba que “la corrupcion ha dejado
exhausta la credibilidad social del gobierno” y era “indispensable combatirla a
fondo”.23 Por lo tanto, plante6é como objetivo “abatir los niveles de corrupcion
en el pais y dar absoluta transparencia a la gestion y desempefio de la
Administracion Publica Federal, erradicar la corrupcion y la impunidad y
garantizar un desempefio transparente, honesto y ético de los servidores de la

Administracion Publica Federal, permitir acortar tiempos para alcanzar metas y

22 En las compras realizadas en el ejército y la armada de México se presentan practicas
similares bajo la justificacion de estar relacionadas con la seguridad nacional. Ello, desde
luego, no es privativo del ejército mexicano. En relacion a las compras del ejército de Estados
Unidos, el “Congreso ha tenido mayor interés con respecto al valor maximo recibido del dinero
pagado por la defensa a los vendedores; el mismo Departamento de Defensa estimé que el
trabajo de pacotilla hecho por los contratistas de la defensa adicionan, en todo, del 10 al 50%
del costo de muchos sistemas de armas“. Véase, Leenders, Michael, Administracion de
compras y materiales, Ed. CECSA, México, 2000, p. 588. En el mismo estudio, comparando el
periodo de 1980 y 1982, se afirmaba que de 15,000 partes de un motor de un avion de la
fuerza aérea, el 65% de las partes se incrementd en mas del 50%, 4,000 de los precios de las
partes se incrementaron hasta en 500% y algunas piezas tuvieron un incremento superior al
1,000%.

23 plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.
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optimizar los resultados en beneficio de toda la ciudadania mediante la
promocion de cultura de la legalidad”.24

Esa percepcion también era compartida por el director general de Petroleos
Mexicanos ya que desde “...el boom petrolero de fines de los afios setenta se
apodero de la industria un fantasma, imaginario en ocasiones y en ocasiones
real: la corrupcion y, como su consecuencia primera, la desconfianza. La
reaccion natural fue vigilar y regular, prevenir y perseguir. Como resultado de
todo ello, una de las entidades publicas cuyo desempefio es ahora mas lento e
ineficiente es PEMEX.”25

Para dar cumplimiento a la reorientacion en Petréleos Mexicanos del
programa por procesos para la transparencia y combate a la corrupcion de
finales de 2001, se responsabilizé a la Direccién Corporativa de Competitividad
e Innovacion la coordinacion institucional del programa y, a través del grupo del
Proyecto de Redisefio del Proceso de Suministro (PRPS) la coordinacion
especifica de la Macro funciébn de adquisiciones.26 En la medida que el
redisefio propuesto del proceso de suministro empataba con las politicas
gubernamentales de transparencia en procesos estratégicos y criticos, se
seleccionaron algunas de sus acciones para darles seguimiento en el marco
del programa institucional de transparencia y combate a la corrupciéon vy, al
mismo tiempo, fortalecieran al Proyecto.

Entre las primeras acciones que se realizaron en 2002 fueron una encuesta
externa y otra interna para medir la percepcion de los suministradores y de los
usuarios sobre el proceso de suministro en la industria petrolera estatal. En
esta primera medicion los resultados fueron relevantes. EI 40% de los
proveedores y contratistas nacionales y extranjeros, como se aprecia en la

gréfica siguiente, consideraban a PEMEX como una empresa totalmente

24 Reglas de Operacion de la Comisién General Directiva para la Transparencia y Combate a la
Corrupcion en Petréleos Mexicanos, Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales, 2002.

25 Raul Mufioz Leos, ob. cit., p.103.

26 “En cumplimiento a los compromisos del Ejecutivo Federal, el 30 de agosto de 2001, el
Secretario de Energia y el Director General de Petréleos Mexicanos presentaron al titular de la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo el Programa para la Transparencia y
Combate a la Corrupciéon de Petréleos Mexicanos, en el que se estableci6 como una de las
estrategias la constitucion, integracién y funcionamiento de la Comisién General Directiva para
la Transparencia y Combate a la Corrupcion en Petréleos Mexicanos y Organismos
Subsidiarios, dicha Comision quedé instalada e integrada el 19 de noviembre de 2001.” Ibid.
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honesta, el resto no.2” La encuesta externa confirmo6 que uno de los principales
problemas de discrecionalidad y corrupcion en las areas usuarias y
contratantes era la escasa e inoportuna informacion sobre las contrataciones,
dando lugar a un manejo discrecional en todos los niveles de las

organizaciones de compra.

Grafica 30
PEMEX: Percepcidén de corrupcion 2002

18%

B Es una empresa totalmente honesta
B Es una empresa algo honesta
O Es una empresa totalmente corrupta
O Es una empresa algo corrupta

Fuente: Petroleos Mexicanos

Para 2003, en la segunda encuesta, la empresa Berumen formuld la
pregunta sobre el mismo tema en los siguientes términos: “Si pensamos
globalmente en la relacién de trabajo que han mantenido con PEMEX, usted
considera ¢que es una empresa honesta o corrupta?”.28 El resultado fue que el
85% consider6 a PEMEX como una empresa honesta y el 15% como una
empresa corrupta. Contradictoriamente, en la misma encuesta los
encuestados revelaban que las preferencias en PEMEX con algunos
proveedores habian aumentado de un 12% en 2002 a un 42% en 2003.

Para 2005, con la pregunta formulada en los siguientes términos:

“¢considera que en su relacion con PEMEX ha recibido un trato honesto de los

27 Los resultados fueron presentados en la reunién de evaluacion, presidida por Radl Mufioz
Leos, de la Comisién General Directiva del Programa de Transparencia y Combate a la
Corrupcion en Petrdleos Mexicanos, Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales de 2002. En
la reunién se reconoci6 que el reto era gigantesco ya que se habia detectado que la
desconfianza prevaleciente no era distinta a los estdndares de percepcién que Transparencia
Internacional habia registrado para México.

28 Berumen, en su reporte sobre la encuesta de 2003, dej6 registrado que “por indicaciones de
PEMEX solo se tomd la escala de una “empresa honesta” y una “empresa corrupta”.
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funcionarios y empleados?”, el 90% y el 84% de los proveedores nacionales y
extranjeros, respectivamente, declararon que si habian recibido un trato
honesto. También en 2006, el 90% de los suministradores encuestados
expresaron haber recibido un trato honesto de los empleados y funcionarios de

Petréleos Mexicanos.

Tabla 4
Petréleos Mexicanos: percepcion de honestidad*
(Porcentaje)
2002 2003 2004 2005 2006
Empresa honesta* 40 85 87 90 90
Empresa algo honesta 36
Empresa algo corrupta 18
Empresa corrupta 6 15 13 10 10
Base: numero total de 403 415 842 1287 1094
entrevistas
2 Investigacion y Investigacion y
Empresa que reaizola | psos pimsa Berumen Comunicacién, S.A. Berumen Comunicacion, S.A.
encuesta : :
(Cinco) (Cinco)

* Las encuestas se realizaron a proveedores y prestadores de servicios del Corporativo,
Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales.

** En 2002 la pregunta se referia a la relacion con una “Empresa totalmente honesta”.
Fuente: Petr6leos Mexicanos.

Los resultados de las encuestas, como se registra en el cuadro anterior,
mostraban un viraje extremadamente favorable en la percepcion externa sobre
las practicas de corrupcién de Petréleos Mexicanos, en comparacion a 2002.2°

No obstante, ese viraje estaba determinado por la presiébn que ejercia la

29 Desde 2003, la Comisién General Directiva del PTCC de Petr6leos Mexicanos reconocié una
metodologia para construir un indice especifico de transparencia para la empresa. En la
presentacion de la metodologia se afirma que el “indice de Percepcion de Transparencia (IPT)
se disefié considerando la satisfaccion total de los usuarios, en un modelo tridimensional, en el
gue la base estd representada por la forma en que se perciben las reglas del juego y su
aplicacién, y la altura corresponde a la imagen de honestidad que se tiene”. Utilizando esta
metodologia se han obtenido resultados a “nivel de excelencia” para el indice de percepcion
total (IPT) del proceso de adquisiciones con valores de 5.7% en 2002, 4.9% en 2003, 6.1% en
2004 y 15.2% en 2005. Sin embargo, los valores anteriores no han logrado ser comparables
con los resultados de algun otro organismo similar a nivel nacional o internacional o de los
manejados por Transparencia Internacional.

164



distinta formulacién de la pregunta, ya que la empresa encuestada debia
reconocer su percepcion abiertamente.

Los resultados de 2002, en que el 40% de los entrevistados reconocia a
Petréleos Mexicanos como una “Empresa totalmente honesta” se ubicaban
mas en una linea de comparacion con el nivel de 3.5 (en una escala de diez)
gue registraba Transparencia Internacional para Meéxico. Aun mas, los
resultados de las encuestas externas posteriores contrastaban notoriamente
con la “Encuesta de Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial’ realizada por el
Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado en 2005 al presentar a
PEMEX, después de la Policia Federal Preventiva, como la institucion menos
honesta de la administracion publica.30

En las propuestas que recogieron las encuestas externas, los
suministradores ademas de unificarse en demandar la erradicacion cel trato
preferencial a “recomendados”, reclamaban cambios en los siguientes rubros:

Normatividad
Simplificar la normatividad
Mejorar bases de licitacion
Mejorar modelos de contratos
Proceso de contratacion
Ampliar los tiempos del proceso
Simplificar requisitos
Reducir la cantidad de tramites
Agilizar los tramites
Disminuir cantidad de documentacion
Plazos de entrega
Mayor tiempo de entrega
Plazos més accesibles
Politicas de pago
Agilizar los pagos

Agilizar trdmites en facturacién y recepcién

30 En 2002, en la encuesta realizada por el mismo Centro de Estudios Econdmicos del Sector
Privado, se ubicaba a PEMEX como institucion menos honesta que la Policia Federal
Preventiva, la Procuraduria General de la Republica, el Instituto de Proteccion al Ahorro
Bancario y Aduanas.
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Inspeccion
Capacitar al personal
Atencion y resultados oportunos
Informacion
Difundir informacion actualizada
Difundir informacion clara y suficiente
Mejorar calidad y claridad de especificaciones técnicas
Difundir uso de Internet para consultas de pagos
Mecanismos de apoyo
Mejorar informacién de apoyo a pequefias y medianas empresas
Dar capacitacion
Inconformidades
Menor tiempo para realizar reclamos
Acelerar tiempos de aclaraciones
Mejor atencion y soluciones
Personal
Mejor trato
Mejor atencién y disponibilidad
Honestidad
Erradicar sobornos y trato preferencial
Equidad en la seleccion de suministradores
Mejorar la transparencia de los dictamenes
Mejorar la transparencia en las areas de licitacion
Estas propuestas no generaron programas de trabajo especificos ni el
compromiso en las areas vinculadas al proceso de suministro para dar una
respuesta y el seguimiento de su atencién. Sin embargo, contribuyeron a
establecer el marco de las iniciativas que bajo la coordinacién del PRPS, todos
los organismos de Petroleos Mexicanos seleccionaron para disefar el inicial
programa de transparencia y combate a la corrupcion en el proceso de
suministro. Siendo las siguientes las mas relevantes:

Programa de revision previa de bases de licitacién3l

31 Desde 2003, en base a la “Guia metodoldgica de revisién previa de bases de licitacion”,
elaborada por el PRPS, se asumio el compromiso en el Corporativo y los Organismos
Subsidiarios de realizar dicha revisién previa sobre todo para contrataciones consolidadas,
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Convenios de colaboracion para la transparencia con camaras

industriales, instituciones de educacion superior y colegios de

profesionistas

Participacion de testigos sociales en procesos licitatorios

Elaboracion de un Codigo de Conducta

Creacion y seguimiento de una base de datos de inconformidades

Estandarizacion de bases de licitacion

Publicacion en el portal de PEMEX del calendario de licitaciones

Esas iniciativas, puestas en practica desde 2001, eran una respuesta

parcial de la administracion a la demanda de dar transparencia a las
contrataciones en la industria petrolera y disminuir las inconformidades que
provocaban constantes paralisis en los procesos de contratacion y un
suministro inoportuno. De forma dmilar a lo que acontecia en las compras
gubernamentales las principales etapas del proceso de suministro de Petréleos
Mexicanos en que los suministradores presentaban mas del 85% de sus
inconformidades eran: a) la evaluacién técnica, b) el fallo, c) la apertura

econdmica, d) la junta de aclaraciones y, e) las bases de licitacion.32

para contrataciones consideradas estratégicas o en las cuales habia antecedentes de
constantes inconformidades.

El PRPS rescaté la experiencia de realizar la revision previa a la convocatoria de las bases de
licitacion, incluyendo los apartados técnicos, ya que habia mostrado resultados positivos en
PEMEX Refinacion al dar mayor claridad del alcance de las contrataciones y generar una
mayor participacion y certeza de los licitantes.

Los objetivos planteados en la Guia eran los siguientes: a) Transparentar la gestion en los
procedimientos de contratacion de adquisiciones, arrendamientos y servicios de bienes
muebles requeridos para la operacién, b) Difundir con los oferentes potenciales el alcance
técnico, administrativo y legal de las bases de licitacién, para dar mayor claridad y objetividad a
los requerimientos, hacerlas incluyentes y promover una mayor participacién, c¢) Eliminar
requisitos innecesarios o restricciones que tengan por objeto impedir la libre participacion o el
direccionamiento de las bases, d) Estandarizar los procedimientos relacionados con la
contratacion de bienes muebles de PEMEX con la homogeneizacién de documentos, requisitos
y requerimientos comunes y, e) Obtener un mayor conocimiento del mercado y de los avances
tecnologicos de bienes y servicios de que se trate para mejorar el perfil técnico y comercial de
las bases de licitacion.

32 “En el periodo de enero de 1997 a junio de 2001, el 32% de las inconformidades (en las
compras gubernamentales) se presentaban en la evaluacién técnica, 32% en el fallo y 7%,
tanto en la presentacién de propuestas como en las aperturas de las propuestas técnicas y
econdmicas Evaluacién de las principales causas de las inconformidades en las compras
gubernamentales, Secretaria de la Funcién Publica, 2002.
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Grafica 31
PEMEX: principales causas de inconformidades
(Por ciento)

56% 4 5%
9, 109

% .

‘ 42, 48%
- \m®

27, 31%
Evaluacién Técnica

Fallo

Apertura econémica -

Junta de aclaraciones

Bases de licitacion [ ]

Fuente: Secretaria de la Funcién Pudblica, reporte varios afos.

En 2001, el ndamero de las inconformidades ascendi6 a 520,
correspondiéndole a PEMEX Exploraciéon y Produccién el 56%, a PEMEX
Refinacion el 14%, a PEMEX Gas y Petroguimica Bésica el 10%, a PEMEX
Petroquimica el 10% vy, al Corporativo el 9%.33

Para 2002 el numero de las inconformidades registr6 un incremento
promedio de 14%. En los hechos, los resultados contrastaban con las acciones
realizadas, sin embargo, dicho incremento también fue producto de la mayor
confianza que percibieron los suministradores respecto al impacto y eco de sus
inconformidades. En particular en PEMEX Refinacion y en PEMEX Gas y
Petroquimica Bésica fue notorio el incremento de las inconformidades: 78% y
19%, respectivamente.

33 La informacién disponible en 2001 era incompleta por la carencia de registros
estandarizados y confiables, por lo que fue propuesto crear una base de datos en base a la
informacién de los Organos Internos de Control.
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Grafica 32
PEMEX: indice de inconformidades totales>™
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* Para el periodo 2001-2005 corresponde a las inconformidades en licitaciones publicas e
invitaciones a cuando menos tres personas.
Fuente: Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios

Sin embargo, como se observa en la grafica anterior, las cifras registraron
una importante disminucion a partir de 2003. Por lo tanto, las 224
inconformidades presentadas en 2006 representaban una disminucion
promedio de 57% respecto a 2001. Destacando en ese ultimo periodo, la
disminucién de 64% en las inconformidades de PEMEX Gas y Petroquimica
Basica y de PEMEX Exploracién y Produccion, y del 85% en el Corporativo.

Durante todo el periodo, las inconformidades fundadas disminuyeron en
50% vy representaron alrededor del uno por ciento del valor de las
contrataciones. En el caso de PGPB y PEP las disminuciones fueron de 88% y
68%, respectivamente.

Los resultados demostraban cambios palpables, aun cuando en PEP y
Refinacion continuaba siendo una cifra importante el numero de las
inconformidades presentadas (107 y 77, respectivamente).

Para una empresa con la magnitud y complejidad como Petréleos
Mexicanos la disminucién de las inconformidades no fue un logro menor. Esa
dréastica disminucion fue determinada por el impacto de las iniciativas del nuevo
programa de transparencia en la industria petrolera de 2001, entre otras, la
correspondiente a someter a revision las bases y especificaciones técnicas de

contrataciones estratégicas, previamente a su publicacion en las convocatorias,
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ya que en el pasado era un terreno amurallado en el que no se permitian
cuestionamientos y, mucho menos, recomendaciones. Asimismo, la posibilidad
de abrir la discusion del contenido de las bases y de las especificaciones
técnicas permiti6 adquirir mayor conocimiento entre los suministradores de
aspectos especificos que se desconocian y se descubria lo que eran
sospechas de direccionamiento de los requerimientos o corrupcion.

Sin embargo, los resultados de la encuesta de 2006 a proveedores y
contratistas reflejaban que persistian problemas detectados desde el inicio del
gobierno de Vicente Fox. Por ejemplo, que los mecanismos y tiempos de
impugnacion continuaban siendo excesivamente burocraticos, que continuaba
el apoyo discrecional a ciertos proveedores y que realmente no existia una
percepcion de suficiente honestidad en el proceso de suministro.

En 2006, el programa de transparencia y combate a la corrupcién de
Petréleos Mexicanos carecia de brujulas4 y de compromiso efectivo no solo
entre los mas altos niveles directivos sino de la mayoria de sus trabajadores ya
gue, ademas de no echar raices soélidas entre los trabajadores del régimen
contractual de confianza, a los trabajadores sindicalizados y a sus dirigentes
nunca se les involucré para participar en su disefio, aplicacion, seguimiento y
evaluacion. En gran medida, el programa de transparencia y combate a la
corrupcién fue evolucionando como un enfadoso ritual en el que era necesario
cumplir con metas e indicadores ajenos al desarrollo y fortalecimiento del
manejo ético, responsable y honesto de los recursos publicos de la industria
petrolera. En consecuencia, continuaban activas las fuerzas y los intereses
gue mediante manejos discrecionales y arbitrarios, como el que se analiza en

el punto siguiente, dafiaban el patrimonio publico de la industria.

34 Hasta 2006, no obstante los recursos erogados para la realizacién de las encuestas,
Petréleos Mexicanos no disponia de un indice confiable y practico para medir los resultados de
sus acciones para la transparencia y el combate a la corrupcion. En diversas sesiones
plenarias de la Comisién General Directiva del PTCC de Petr6leos Mexicanos se cuestionaron
los resultados del indice de Percepcion de Transparencia (IPT), pues no permitian comparar a
las empresas petroleras mexicanas respecto a otras similares o de la administracion publica
federal, ni definian una escala para determinar metas y acciones para alcanzarlas. Los
resultados del IPT, por su vaguedad, resultaban inGtiles no solo por no generar una cifra
comprensible, confiable y comparable en un periodo determinado, sino también, por no
contribuir a identificar con claridad las acciones necesarias para incidir en la transparencia y
combate a la corrupcion en los procesos seleccionados de Petroleos Mexicanos.
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4. Caso de corrupcion: El veto ala tuberia con costura helicoidal
4.1 Laadquisicion

Para cumplir con los requerimientos de un proyecto de obra para transportar
crudo tipo Maya, en la regiébn de Dos Bocas, Villahermosa, Petréleos
Mexicanos realizé la contratacion de 62.2 kilbmetros de tuberia de 36” y un
valor aproximado de 19 millones de ddlares, durante 1991y 1992.

A la empresa Tubesa, fabricante de tuberia con soldadura helicoidal, le
correspondié el suministro de 44.1 kilbmetros y 18.1 kilmetros a la empresa
Tubacero, fabricante de tuberia con costura longitudinal.

La contratacion de la tuberia se realizé en base a los fallos resultantes de
licitaciones publicas, adjudicandoles a ambas empresas las cantidades en que
habian presentado sus ofertas de precios mas bajos y, habiendo cumplido
previamente, conforme a los dictimenes técnicos con los requisitos
establecidos por las areas usuarias. A ambas empresas se les condiciond la
recepcion de su suministro a que comprobaran el 50% de contenido nacional
sobre costos directos.

4.2 Inspecciony rechazo en sitio

De cuatro pedidos fincados a Tubesa, el personal de inspeccion de la
Gerencia de Proveeduria y Almacenes (GPA) —responsable de la contratacion-,
inspecciono tres.35 Los dictamenes de cumplimiento a los requisitos técnicos de
fabricacién establecidos bajo contrato fue en base a la normatividad de
Petrdleos Mexicanos y de las normas internacionales reconocidas, dentro del
alcance del nivel de inspeccion de la fabricacion de la tuberia, el personal de
inspeccion atestigud en la fundicién la fabricacion de la materia prima (placa de
acero) asi como el proceso de fabricacion de cada uno de los tubos, posterior
a la inspeccion final. La empresa Tubesa inicié sus entregas a finales de 1991
en almacenes cuya responsabilidad era del area de proyectos y construccion,
ubicados en Dos Bocas y en Cardenas, en el estado de Tabasco.

El cuarto pedido fue inspeccionado por personal especializado de la
empresa Bureau Veritas, ya que la Coordinacion Ejecutiva de Contraloria envié

una instruccion a la GPA, a principios de 1992, para que una firma de

35 La GPA desapareci6 desde finales de 1992, como resultado de la nueva Ley Orgéanica de
Petrdleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios del 16 de julio de ese afio.
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inspeccion independiente diera seguimiento a la vigencia de los plazos de
entrega asi como verificar el cumplimiento de las especificaciones e informar
de cualquier desviacion que pudiera afectar el cumplimiento del pedido. EI 10
de junio de ese afo, Bureau Veritas emiti6 un reporte de la inspeccién
realizada a 9.5 kildmetros de la tuberia helicoidal y concluia que: “La tuberia se
encuentra dentro de las especificaciones de la norma API-5L grado X-52 y no
presenta desviaciones a la misma”.

El 12 de junio de 1992, la Subdireccién de Servicios Técnicos, del Instituto
Mexicano del Petréleo entreg6 un reporte de inspeccion que le habia solicitado
la Gerencia de Abastecimiento de la Subdireccion de Proyectos y Construccion
de Obras (SPCO). El personal del IMP habia realizado una inspecciéon a un
tramo de 9 kilbmetros, todavia al descubierto, evaluando 20 tubos, que
representaban el 2.6% del total de ese tramo, “mediante radiografia parcial e
inspeccion dimensional”’. La inspeccion que realizé el IMP obedecia a la
comunicacion de los responsables de construccion del Sistema Troncal de
Ductos Sureste, sector Cardenas, que manifestaban anomalias en la tuberia. El
reporte del IMP afirmaba que el “porcentaje de tubos con defectos era del
27.8% y, en consecuencia, dado el método de muestreo, que aplicé el personal
técnico de éste Instituto, la tuberia suministrada para la linea no satisface los
requisitos minimos sefialados en la norma, por lo que deberd rechazarse,
repararse o reponerse”. Finalmente, la revision del IMP se amplio a 54 tubos.

Los inspectores de la Gerencia de Proveeduria y Almacenes, en
coordinacion con personal especialista de la Gerencia de Promocion Industrial,
procedieron a realizar visitas a la planta del fabricante y de la tuberia en sitio,
para analizar los resultados de la inspeccion del personal técnico del IMP. Las
conclusiones a que llegaron los especialistas de ambas gerencias fueron las
siguientes: a) los tubos que no acepté el IMP se debié a que su personal
realizd evaluaciones por medio de radiografias y no con ultrasonido, criterio
gue esta establecido en la norma API5L, b) lo detectado por el IMP son
intolerancias aceptables de acuerdo a la norma API-5L, c) el criterio que
manejo el personal técnico del IMP al utlizar un aparato de medicion
denominado penetrémetro estaba equivocado de acuerdo a como lo establece
la norma, d) una vez que se aclar6 el valor que deberia aplicarse para

determinar si la tuberia cumplia con lo establecido en la norma, el IMP acepto
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gue 49 tubos estaban dentro de norma y que a los 5 restantes se les someteria
a nuevas pruebas.

El 21 de agosto de 1992 la empresa Tubesa manifestdé que habia recibido
un reporte de inspeccion de Societé Genérale de Surveillance (SGS)36. Dicho
reporte, en el que SGS dictaminaba categOricamente que de “333 tubos
inspeccionados, 221 estan rechazados”, era resultado de una contratacion de
servicios que le habia hecho la Gerencia de Ingenieria y Construccién de la
Coordinacion de Servicios Técnicos de PEMEX Exploracion y Produccion y
cuyo alcance se negd dar a conocer su titular.

Sin embargo, en la revision del dictamen de SGS, la GPA y la Gerencia de
Promocion Industrial concluyen que: a) SGS no especifica los criterios de
aceptacion y/o rechazo que se aplicaron, b) la calibracion del equipo utilizado
no se apega a lo que establece la API5L, c) la inspeccion no se realiz6 con la
trigésima novena edicion del API5L que se encontraba vigente y d) SGS
incluye un certificado de calibracion del equipo avalado por un notario publico,
debiéndolo haber certificado una entidad reconocida técnicamente.
Adicionalmente, el 3 de septiembre de 1992, la Coordinacion Ejecutiva de
Contraloria gir6 instrucciones para que se realizara conjuntamente con Tubesa,
SGS y PEMEX, revision al trabajo de inspeccion de SGS. En la minuta de la
reunién de esa revision se destacO que: “Se reinspeccionaron 14 tubos, 10 de
ellos cumplen con la especificacion y los 4 restantes para Tubesa, cumplen con
el API5L, para SGS no cumplen respecto a las lecturas en el equipo de
ultrasonido”.

A propuesta del personal de inspeccion de la GPA la Coordinacion Ejecutiva
de Contraloria aceptdé someter a pruebas destructivas los 4 tubos que
resultaron discrepancias ya que los resultados manifestaban que era incorrecto
el porcentaje de fallas reportadas, notificandoselo a la Coordinacién de
Servicios Técnicos el 18 de septiembre de 1992. En virtud de que personal de
esta ultima Coordinacién habia tomado muestras de placa unilateralmente para

pruebas, la Coordinacion de Contraloria, la instruyd nuevamente para

36 SGS, en ese momento, era una de las empresas de inspeccion que estaba contratada por la
Secretaria de la Contraloria de la Federacion (SECOGEF) para realizar, a su solicitud,
actividades de verificacion del cumplimiento de las condiciones pactadas en las compras
gubernamentales en los mercados internacionales.
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seleccionar otros tres tubos, bajo su responsabilidad, para que se tomaran
muestras que serian sometidas a pruebas destructivas.

Bureau Veritas Mexicana, por su parte, desde el 28 de agosto de 1992,
habia emitido una opinién sobre el dictamen de SGS, indicando que reflejaba
gue no tenia un criterio “bien definido para la inspeccion de tuberia, debido a
carecer de un procedimiento escrito y aprobado” y lo califica como un
documento que “carece de bases para su aplicacion y definir que un material
esta fuera de Norma”; ademas, subrayaba que el personal de SGS que
firmaba el documento no tenia al “menos la calificacibn para nivel Il en
inspeccidén radiogréfica”.

Las pruebas realizadas en un laboratorio especializado confirmaron que la
tuberia con soldadura helicoidal cumplia con la norma APFI5L establecida
desde la requisicién y en el contrato que suscribié Petroleos Mexicanos con el

proveedor Tubesa.

4.3 Rectificaciones y aceptacion

El 23 de octubre de 1992 se realiz6 una reunién con la participacion del
director de PEMEX Exploracion y Produccion, el Coordinador Ejecutivo de
Contraloria, el Coordinador Divisional de Servicios Técnicos, el Coordinador
Ejecutivo de Administracion y Finanzas, el Gerente de Auditoria, el Gerente de
Ingenieria y Construccion, el Gerente Divisional de Recursos Materiales, el Jefe
de la Unidad de Informacién de la CECO y el subgerente de inspeccion de la
GPA y se tomaron los acuerdos siguientes:

La aceptacion de la tuberia suministrada por Tubesa se haria con
base en los certificados de inspeccién originales emitidos por el
personal de GPA.

Efectuar pruebas destructivas a las placas (muestras) obtenidas por
la Gerencia de Ingenieria y Construccion de PEMEX Exploracion y
Produccién, sobre los tubos de los cuales no se conciliaron los
resultados de las pruebas de ultrasonido efectuadas en campo por la
empresa Tubesa y SGS.

La coordinacion de las pruebas destructivas la realizara la

Subgerencia de Inspeccién y Control de la GPA.
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Como parte de los acuerdos los responsables de inspeccion de la GPA, el
26 de octubre de 1992, enviaron comunicacion a la Coordinacion Ejecutiva de
Contraloria y al Director General de PEMEX Exploracion y Produccion en la
cual se ratificaba la aceptacion de la tuberia entregada por Tubesa por cumplir
con los criterios de aceptacion de la norma API5L y ratificaba que de “acuerdo
a las normas internacionales, incluyendo APl y ANSI, la tuberia con soldadura
helicoidal no tiene restriccion para ser utilizada en el manejo de hidrocarburos,
incluyendo el manejo de gas amargo”.

El 11 de noviembre de 1992, el Gerente de Ingenieria y Construccion
planteé al proveedor Tubesa que no realizara ninguna reparacion de la tuberia
ya que “requerian hacer un estudio de mecanica de la fractura para decidir Si
utilizaban la tuberia helicoidal o adquirian otra”. Aun mas, el 21 de diciembre
del mismo afio, el Coordinador Divisional de Servicios Técnicos le dirigia una
comunicacion al coordinador Ejecutivo de Contraloria en que afirmaba:

“Derivado de los problemas que se han tenido con la tuberia helicoidal
empleada en la construccion del oleoducto de Dos Bocas-Km. 100, se
tomé la decision de suspender la construccion del ducto a fin de
investigar las anomalias detectadas en su fabricacion.

A la fecha este problema esta pendiente de resolverse, por falta del
documento de conclusiones por parte de la ex Gerencia de Proveeduria
y Almacenes, que quedé como compromiso en la reunién con el Sr.
Director de PEMEX Exploracion y Produccion el pasado 23 de octubre.
“De acuerdo a la estadistica en el afio de 1991, debido a conclusiones
climatologicas adversas y problemas operativos en Cayo Arcas, la
produccion de crudo Maya diferida por tener que derivar ésta a tierra y
por las limitaciones en el transporte, fue de 450 mil barriles con un costo
de 5.6 millones USD y de enero a octubre del presente afo, la
produccién diferida alcanza una cifra de 713 mil barriles con un valor de
8 millones de USD”.

En respuesta, el 18 de enero de 1993, el Coordinador Ejecutivo de
Contraloria le informa al Coordinador de Servicios Técnicos que los
responsables de inspeccion de la GPA habian dado cumplimiento a los
acuerdos de la reunion del 26 de octubre con presencia del director de PEMEX

Exploracion y Produccion (PEP) y que, adicionalmente, le informaba que “con
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el proposito de disipar cualquier duda que pudiera condicionar el uso de la
tuberia en las condiciones actuales, se estd negociando con el proveedor como
con la Societé Generale de Surveillance, la realizacion de pruebas
complementarias que permitan resolver la controversia”.

En julio de 1993 el gerente de Adquisiciones y Almacenes de PEP afirmaba
gue: a) por las desviaciones técnicas detectadas al reporte de SGS se
considera como no confiable, con lo que se ratifica lo dictaminado por la
Coordinacion Ejecutiva de Contraloria y b) se tiene conocimiento de que la
tuberia en cuestion ya fue tendida en su totalidad en la linea originalmente
asignada para la transportacion de hidrocarburos.

El 28 de octubre de 1993, el contralor interno de PEP le informaba al
proveedor Tubesa que el “dia 20 de cctubre del presente afio, a las 12:45
horas, concluyé la prueba hidrostatica efectuada al tramo 1 del oleoducto de
36" D.N. de Dos Bocas al Km. 100+000” y que “los resultados de la prueba
segun acta levantada fueron satisfactorios”. Dichas pruebas se hicieron en
presencia de representantes de la Secretaria de Energia, de la Contraloria
Interna de PEP, de las superintendencias generales de ingenieria y
mantenimiento de ductos y de ingenieria y construccién de PEP, de la empresa
constructora Monrog y de Tubesa. En los mismos términos, el 7 de junio de
1994, se le informaba al proveedor que se habia llevado cabo durante 24 horas
entre el 24 de mayo y el 25 de mayo de ese afio, la prueba hidrostatica al tramo

dos del oleoducto y que los resultados obtenidos fueron “satisfactorios”.

4.4 Veto al proveedor

En reunion realizada el 17 de noviembre de 1993 por el Grupo Técnico de
Tuberia, bajo la coordinacion del area de adquisiciones corporativas de la
Contraloria General Corporativa y con participacion del representante de la
Camara Nacional de la Industria del Hierro y del Acero (CANACERO) y de
empresas fabricantes de tuberia y de las areas usuarias, de normalizacion y de
inspeccion de PEMEX Exploraciéon y Produccion, de PEMEX Refinacién y del
Corporativo, se expusieron “las ventajas y desventajas de la tuberia con
soldadura helicoidal basadas en el analisis y revision de las especificaciones

técnicas, estudios de laboratorio y experiencia de campo disponibles”.
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Adicionalmente, con base en los antecedentes de su uso que se
remontaban desde 1978, sin presentar ninguna falla, con el reporte de pruebas
realizadas a la soldadura helicoidal por parte de la Corporaciéon Mexicana de
Investigacion de Materiales (COMINSA) y con el informe sin fallas de la tuberia
con soldadura helicoidal en la operacion del gasoducto de alta presion de 36”
instalado de la bateria Cardenas Sur a Paredon en 1983 en el estado de
Tabasco, el Grupo Técnico llegé a la conclusién de que:

“La tuberia con soldadura helicoidal, tiene un alto grado de confiabilidad
para todo tipo de servicio, razén por la cual se recomienda su utilizacion

en forma idéntica a la tuberia con soldadura longitudinal recta”.

Esta revision se inscribia en las acciones que debian realizarse para cumplir
con la recomendacion emitida por la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion (SECOGEF) que el 7 de noviembre de 1991, en el oficio
225.3887.1281, instruia a los titulares de Petrdleos Mexicanos para que
“establecieran un programa de utilizacion de la tuberia de acero con costura
helicoidal, con el fin de que fuese probada y se obtuvieran resultados definitivos
del comportamiento de este producto”. Sin embargo, en sentido contrario se
manejaban los responsables de elaborar las Normas para Proyectos de Obras
Publicas, de la Subdireccion de Proyectos y Construccion de Obras. En efecto,
sin mayores antecedentes, en el anexo 1 “Criterios para el uso de tuberia con
soldadura helicoidal”, de la norma técnica 2.421.01 para “Sistema de tuberias
de transporte y recoleccion de hidrocarburos”, de 1991, se establecieron los
siguientes criterios que pretendian cerrar la posibilidad de su contratacion:

“No se permite el uso de tubos construidos con soldadura en espiral en
servicio que manejen fluidos como el hidrégeno, acido sulfhidrico, fluidos
toxicos y desfogues.

“No se permite el uso de tubos con costura helicoidal para servicio
clasificado bajo condiciones ciclicas severas.

“No se permite el uso de la tuberia helicoidal en sus diferentes
especificaciones, en obras especiales del transporte de hidrocarburos,
tales como: cabezales, cruce de rios, cruce de poblaciones, de

pantanos, aéreos, de vias de comunicacién, de areas pobladas,
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derivaciones, instalaciones superficiales para trampa de diablos y

valvulas de seccionamiento, tubos verticales (riser) y lineas marinas”.

El 10 de abril de 1992, el Coordinador Ejecutivo de Servicios Generales y
Seguridad Industrial le respondia al Coordinador Ejecutivo de Servicios
Técnicos de Produccién Primaria respecto a su solicitud para emitir dictamen
de seguridad para ampliar el ambito de restriccion a la tuberia con soldadura
helicoidal:

“En atencion a su comunicacion, donde nos solicita la adecuacion de la
normatividad vigente referente al uso de tuberia con costura helicoidal,
hacemos de su conocimiento que la Gerencia de Seguridad e Higiene
Industrial Institucional, elaboré un Dictamen de Seguridad al respecto, el
cual anexamos. En este Dictamen se concluye que desde el punto de
vista de seguridad no existen restricciones para la utilizacion de la
tuberia con costura especificacion API-5L, incluyendo la del tipo
helicoidal, siempre y cuando se cumpla con los requisitos previamente
establecidos de acuerdo a un analisis de las condiciones del servicio a

que estara expuesta”.3?

Bajo la coordinacion del titular de la Superintendencia de Inspeccién de la
GPA se llevdo a cabo un riguroso trabajo de inspeccion y de posteriores
revisiones a la tuberia con soldadura helicoidal suministrada por Tubesa
durante 1991 y 1992. Los dictamenes de rechazo emitidos por el IMP y SGS,
fueron documentados como infundados por el personal de inspeccién de
Petroleos Mexicanos dejando, ante una de las descalificaciones emitidas, el

testimonio siguiente en agosto 5 de 1993:

37 El Dictamen del Coordinador Ejecutivo de Servicios Generales y Seguridad era categérico
pues establecia que: “Al no existir restriccion en los documentos normativos relacionados con
la especificacion API-SPEC-5L y existir factibilidad de cumplir con los requerimientos
estipulados en los estdndares y especificaciones al respecto; desde el punto de vista de
seguridad no existen restricciones para la utilizacién de la tuberia con costura especificacion
API-5L, incluyendo la de tipo helicoidal, siempre y cuando se cumpla con los requerimientos
acordes con el servicio a que estara expuesta; se lleve a cabo una supervision estrecha
durante la fabricacion y la construccion del ducto para el cual se destinara la tuberia, asi como
el cumplimiento adecuado de los requerimientos de operacion y de los programas de
inspeccion y mantenimiento, conforme a lo estipulado en la norma de seguridad No. 07.3.13
“Requisitos minimos de seguridad para el disefio, construccidn, operacion, mantenimiento e
inspeccion de tuberias de transporte”.
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“La norma PEMEX 2.421.01 es muy subjetiva en cuanto a los criterios
establecidos para el uso de tuberia con cordon de soldadura helicoidal
ya que al apoyarse en las especificaciones ASTM se contradice vy fija
limitaciones que no se consideran en éstas.
“En cuanto a la fabricacion de tuberia, en todas las especificaciones
internacionales (ASTM, API, etc.) se contemplan dos procesos
principales:

Sin costura

Con costura
“Para la tuberia con costura, ésta puede ser longitudinal recta o
helicoidal y en ambos casos, cubren una muy amplia gama de grados de
acero, por lo que para cualquier grado del acero seleccionado es
aceptable cualquier proceso de soldadura utilizado, siempre y cuando
éste sea calificado como lo establece la especificacion correspondiente.
“Finalmente, se confirma que la tuberia con soldadura helicoidal debe
aceptarse para utilizarse en cualquier linea de conduccion, ya que
cumple con todos los requerimientos que las tuberias fabricadas con
costura longitudinal recta, concluyendo que a iguales condiciones de

operacion las dos clase de tuberia se comportan de igual forma”.

Todavia en 1994, ante su inconformidad respecto a un dictamen de
descalificacion de su tuberia en PEMEX Refinacién, Tubesa logro la
adjudicacibn de dos contratos y que la Gerencia de Terminales de
Almacenamiento y Distribucién emitiera un oficio en que se indicaba que para
“futuros concursos por concepto de tuberia de acero al carbon con costura, se

aceptaria la costura helicoidal”.
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Grafica 33
Tubesa: suministro de tuberia helicoidal
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Sin embargo, esa fue la dltima contratacion a Tubesa durante casi 10 afios.
No obstante de que todavia en 1996 el area de inspeccion de la Gerencia de
Recursos Materiales de PEP informaba que en los resultados de una prueba
destructiva a tuberia con soldadura longitudinal y con soldadura helicoidal los
resultados eran los siguientes:

“El tubo con soldadura helicoidal fall6 con el 96% de la presién calculada

para ruptura a los 21 minutos,

“El tubo con soldadura recta falld6 con el 89% de la presion calculada

para ruptura a los 12 minutos”.

Asi, se interrumpia el accidentado suministro de una tuberia competitiva
en precio frente a la tuberia suministrada con soldadura longitudinal. Ello se
evidencia, como se aprecia en la grafica anterior, con las estadisticas de
entrega de tuberia helicoidal, ya que de 1978 a 1985 las areas de construccion
de Petrdleos Mexicanos recibieron 349,279 metros, 19,256 metros entre 1987 y
1988, 50,258 metros entre 1991 y 1992 y, finalmente, 10,677 metros en 1994.
En total, el suministro de 1978 a 1994, sin ningun reporte de falla de operacion,

ascendio a 429, 475 metros de tuberia helicoidal, correspondiéndole a PEMEX
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Exploraciéon y Produccion el 64% vy, el 18%, respectivamente, a PEMEX

Refinacion y a PEMEX Gas y Petroquimica Basica.38

Grafica 34

TUBESA: Suministro de tuberia por organismo
(1978-1994)
(Porciento)

18%

18%

64%

O Pemex Exploracion y Produccion
0 Pemex Refinacion

B Pemex Gas y Petroquimica Basica
Fuente: Petrdleos Mexicanos

4.5 Revisién normativa parcial

Como resultado de una visita a las instalaciones industriales de Tubesa por
parte de personal de PEMEX Refinacion el 31 de marzo de 2003, el subdirector
de Almacenamiento y Distribucion le informé al proveedor el 1° de abril de la
aceptacion de la tuberia helicoidal en las licitaciones, en los siguientes
términos:

“Por este conducto me permito informarle que técnicos de PEMEX
Refinacion el pasado 31 de marzo efectuaron visita a su instalaciones
con el proposito de revisar el proceso de fabricacion de la tuberia
helicoidal, la calidad de los materiales y el control de calidad de sus
procesos.

“Adicionalmente a través de nuestra Coordinacion de Mantenimiento se
ingres6 al Comité de Ductos de Petréleos Mexicanos y Organismos
Subsidiarios (CDPMOS), su solicitud de utilizar en la construcciéon de

ductos la tuberia con soldadura helicoidal.

38 Antes de la creacion de los Organismos subsidiarios, en 1992, el suministro se realizaba a
las subdirecciones de produccidn primaria, refinacion, comercial y petroquimica
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“Después de analizar la norma APl y de revisar su proceso de
fabricacion y de control de calidad, se concluye que la tuberia con
soldadura helicoidal cumple técnicamente y puede <r utilizada en la
construccién de ductos para el transporte de hidrocarburos liquidos.

“Por tal motivo se le informa que a partir de las préximas licitaciones de
adquisicion, rehabilitacion y/o construccion de ductos, se aceptara la

utilizacion de la tuberia helicoidal”.

La empresa Tubacero, fabricante de la tuberia con soldadura longitudinal,
asumiendo la representacion de CANACERO, inmediatamente presentd su
reclamacion en las comisiones consultivas mixtas de abastecimiento de la
industria petrolera, afirmando que la aceptacion en PEMEX Refinacion violaba
“los condicionamientos que desde hace mas de veinte afios se han venido
trabajando de manera conjunta”. Asimismo, solicitaba la intervencion del titular
de la Unidad de Normatividad Técnica de PEP, a “efecto de que se efectue la
aclaracion correspondiente, tomando en cuenta que CANACERO no se opone
a que las normas, por su caracteristica de evolucién tecnolégica en relacion
con los materiales que se utilizan, no se modifiquen, pero, eso no significa que
se pasen por alto procedimientos establecidos”.3°

Como fue solicitado por Tubacero, fue convocada una reunién el 23 de
mayo de 2003 por el titular de la Unidad de Normatividad Técnica de PEP con
el objetivo de: “Determinar el cumplimiento del fabricante Tubesa con los
requisitos de manufactura establecidos en las normas de referencia de PEMEX
NRF-001 y 002, a través de un consenso institucional y colegiado, con
representantes de PEMEX, IMP y el Colegio de Ingenieros Petroleros”.

El titular de la Unidad de Normatividad Técnica de PEP afirmd en esa
reunion que el concepto que ha dado origen a los diferentes criterios de
evaluacion por parte de PEMEX, es el expandido en frio que se debe aplicar al

tubo en su proceso de manufactura...”.49 Con la Unica intervencion discrepante

39 Acta de la Sesion ordinaria de la Comision Consultiva Mixta de Abastecimiento de PEMEX
Refinacion el 29 de abril de 2003.

40 Cconforme a la minuta de la reunién celebrada el dia 23 de mayo de 2003, el Ingeniero
Pacheco planteo lo siguiente:

“...que en las licitaciones de los organismos subsidiarios se han dado diferentes evaluaciones
técnicas a las propuestas que Tubesa ha presentado, y que es necesario uniformar el criterio
que Petréleos Mexicanos, en su conjunto, debe utilizar.
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del representante de la regién sur de PEP que propuso que el estudio del IMP
se complemente con datos estadisticos de operaciéon de tubos con soldadura
helicoidal que estan instalados en la Regidn Sur ya que en esa region ha
operado durante 17 afilos un ducto con ese tipo de tubo “con buen
comportamiento”, los participantes aprobaron:
“1. Se acuerda que el expandido en frio que realiza actualmente Tubesa
difiere del establecido en las normas de referencia NRF-001 y 002, y
Petréleos Mexicanos ratifica que el proceso se debe apegar a lo indicado
en las normas y no aceptar desviaciones.
“2. Llevar a cabo la revision integral de las normas de referencia NRF-
001 y 002, con apoyo de estudio que realicen el Instituto Mexicano del
Petrdleo y otros 6rganos de investigacion nacionales y/o extranjeros, en
los que se analicen y sustenten sobre una base técnica, primordialmente
los temas han causado controversias entre fabricantes y usuario
(PEMEX).
“3. Emitir un comunicado de la Direccién General de PEMEX Exploracion
y Produccion hacia los Organismos Subsidiarios y el Corporativo,
informando sobre los acuerdos que uniforman el criterio que debe aplicar
en las evaluaciones técnicas de las licitaciones que correspondan.
“4. Remitir el comunicado del punto anterior al Comité de Normalizacion
de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios (CNPMOS), a fin de
gue se analice y determine la procedencia de emitir una aclaracion a las

normas de referencia a través del Diario Oficial de la Federacion”.

“Asimismo, comentd brevemente como antecedentes, las experiencias que PEMEX ha tenido
con la tuberia con soldadura helicoidal, tanto en la fabricacion, como en la construccion y
operacion de los ductos de transporte, aspectos que han hecho que algunas areas limiten su
uso. Indicé que el concepto que ha dado origen a los diferentes criterios de evaluacion por
parte de PEMEX, es el expandido en frio que se debe aplicar al tubo en su proceso de
manufactura, el que las normas de referencia establecen que se debe efectuar ‘...mediante el
empleo de un expansor radial accionado hidraulica o hidroneumaticamente...™.

“Expuso en forma esquematica y general el procedimiento utilizado por Tubesa para llevar a
cabo el expandido de la tuberia, resumiendo que consiste basicamente de un dispositivo en
estrella que utiliza un mecanismo de rodillos alineados circunferencialmente siguiendo la
inclinacion de la costura helicoidal, produciendo una deformacion en el cuerpo del tubo debido
a que esta calibrado a un diametro mayor. Este mecanismo esta ubicado después del punto de
aplicacién del corddn interno de soldadura y antes de aplicar el cordon exterior, notandose que
el proceso no es en frio y modifica la soldadura que aun es ddctil, no asi el cuerpo del tubo;
ademas que los rodillos no hacen contacto en toda la superficie interna del tubo dejando claros
de 4” a 5” aproximadamente, sin hacer contacto”.
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Tres dias después, el 26 de mayo de 2003, el director de PEMEX
Exploracion y produccion, Ing. Luis Ramirez Corzo dirigi6 una comunicacion a
todos los directores generales de los Organismos Subsidiarios y a los
directores corporativos de Operacién, de Seguridad Industrial y Proteccién
Ambiental, de Ingenieria y Desarrollo de Proyectos, de Administracion, en el
gue les comunica los acuerdos de un “grupo institucional y colegiado” cuyas
decisiones uniforman “el criterio que Petréleos Mexicanos y sus Organismos
Subsidiarios deben seguir en las evaluaciones técnicas de las licitaciones que
correspondan”.41

A través de esa comunicacion de mayo de 2003, emitida por el director
general de PEP, se pretendia cerrar un largo ciclo de pruebas, aceptaciones y
descalificaciones de la tuberia con soldadura helicoidal suministrada por
Tubesa durante 16 afios. Sin embargo, en 2004, con el Ing. Carlos Morales
como director general de PEMEX Exploracion y Produccion quien fue
designado para ocupar el puesto que dejaba Luis Ramirez Corzo, se inicio otra
revision de las normas vigentes en Petréleos Mexicanos para el uso de la
tuberia con soldadura helicoidal. Para ello, a través del IMP se contratd a
Battelle, empresa de reconocimiento técnico internacional, para evaluar las
Normas PEMEX NRF-001 y NRF-002 y las propuestas que presentaba el
Instituto.

La revision concluy6 basicamente con los siguientes resultados:

Emitir la Norma para “Tuberia de acero para recoleccion y
transporte de hidrocarburos”, NRF-001, PEMEX-2007 que
cancela y sustituye a la NRF-001, PEMEX-2000, editada el 8 de
agosto de 2000 y a la NRF-002, PEMEX-2001, editada el 25 de
febrero de 2002.

Se permite para el transporte de hidrocarburos amargos y no
amargos en tierra la utilizacion de tuberia helicoidal, sujeta al
cumplimiento de los requisitos establecidos en la nueva norma.
No se acepta tuberia con costura helicoidal para ductos de

transporte de hidrocarburos amargos en servicio costa afuera.

41 De esos acuerdos no se le enterd en el oficio al director general de Petréleos Mexicanos, el
Ing. Raul Mufioz Leos.
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Se define Expansion en frio como “Tuberia que a temperatura
ambiente del molino, ha recibido un incremento permanente en su
didmetro exterior o en su circunferencia en toda su longitud, por
presion hidrostatica interna en dados cerrados o por medios de
expansion mecanicos”.42
El viraje en el reconocimiento de la utilizacion de la tuberia con costura
helicoidal que testimonia la NRF-001-PEMEX-2007, siendo muy importante,
estaba todavia lejos de lo que afirmaba desde el 15 de diciembre de 1982, es
decir, 25 afios antes, el Subdirector de Ingenieria de Proyectos de Explotacién
del Instituto Mexicano del Petroleo, al gerente de Producciéon de la
Subdireccién de Explotacién de Petréleos Mexicanos:
“Con referencia a su oficio Set No. 1143 y continuando con nuestro
informe enviado a usted en oficio MB-39066, donde se describen
algunos comentarios relativos a la utilizacion de tuberia con soldadura
en espiral, se presenta a continuacion nuestra opinion sobre una de las
compafias que en México fabrican tuberia de acero con soldadura en
espiral, Tuberia y Estructuras, S.A. (Tubesa).
“Para poder tener la informacion necesaria de esta compafia, se llevé a
cabo una visita a sus instalaciones, a fin de conocer los procedimientos
de fabricacion y de control de calidad utilizados para la produccion de
tuberia de acero en los diametros de interés y sobre todo evaluar la
factibilidad de fabricar tuberia para un gasoducto marino que transporta
gas amargo altamente corrosivo.
Como resultado de la visita se encontré que Tubesa cuenta con la
infraestructura necesaria en equipo y procedimiento tanto de fabricacion
como de control de calidad, para producir tuberia con un nivel adecuado
de confiabilidad.
“Con el fin de confirmar lo anterior se solicitaron dos muestras de tubo
gue se consideran representativas de una tuberia de 36" de diametro,
gue en ese momento estaba en produccion, las cuales fueron sometidas

a pruebas mecanicas y de dureza en los laboratorios de este Instituto,

42 En las NRF-001, PEMEX -2000 y NRF-002, PEMEX-2001, se definia a la Expansion en frio
como: “Deformacion permanente de la tuberia, a temperatura ambiente, que se efectlia desde
su interior con el uso de un expansor radial accionado hidraulica o hidrodindAmicamente”.
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obteniéndose buenos resultados tanto en la soldadura como en las
areas de influencia correspondientes.

“Por otra parte, recientemente le fue otorgado a esta compafia el
Holograma Oficial de ‘American Petroleum Institute’, lo cual es
representativo del nivel de calidad de la tuberia producida.

“Es conveniente notar, sin embargo, que independientemente del
proceso de fabricacién del tubo para el tipo de servicio en cuestion, es
recomendable conjuntar un programa de control de calidad especifico
con una supervision estrecha en cada una de las etapas de los procesos
de fabricacion y pruebas, para lo cual el IMP ofrece sus servicios.

“De acuerdo a lo anterior, se considera que el tubo soldado en espiral
tiene un nivel de confiabilidad similar al tubo con soldadura longitudinal
por lo cual no existe ninguna restriccion particular para que ésta sea

usada en el transporte de gas amargo”.

El subdirector del IMP que suscribia lo anterior era el Ing. Manuel Ortiz de
Maria, responsable afios después de la autorizacion técnica y de la primera
contratacion de la tuberia helicoidal en 1991 como subdirector de Produccién
Primaria de Petr6leos Mexicanos y quien ocuparia, por primera vez, la
direccion general de PEMEX Exploracion y Produccion a finales de 1992 como

resultado de la reestructuracion de Petréleos Mexicanos.

4.6 Trasfondo en las diferencias de los dictamenes de la tuberia
helicoidal

El cumplimiento de los requisitos técnicos establecidos por los usuarios y el
precio inferior ofertado por Tubesa determind que en 1991 y 1992 fuera
seleccionada la tuberia helicoidal para suministrar el 71% de la tuberia
requerida para el proyecto de construccién del oleoducto de 36” de Dos Bocas-
Km. 100. En su oportunidad, los dictamenes técnicos emitidos por los usuarios
para calificar el cumplimiento o no de las ofertas presentadas por los
participantes en las licitaciones publicas, entre ellos las empresas Tubesa y
Tubacero, no hicieron mencién de algun incumplimiento respecto a lo solicitado

para la construccion del oleoducto.
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Las descalificaciones categoéricas que se hicieron de la tuberia helicoidal,
con apoyo de dictamenes de personal del IMP y de SGS, a partir de las
primeras entregas de tuberia por parte de Tubesa, resultaron
desproporcionadas frente al silencio en la evaluacién de calidad de las
entregas de tuberia con soldadura longitudinal. Para revertir la contratacion de
la tuberia helicoidal se pretendié tender un manto de repetidas reclamaciones
por supuestas “incongruencias técnicas”; incluso, conduciendo a instituciones
reconocidas a emitir dicthmenes apresurados, manipulados e infundados que
revelaron inmediatamente sus inconsistencias cuando fueron sometidos a
revision por personal de inspeccion de Petréleos Mexicanos, especializado y
experimentado.

La virulencia de las descalificaciones tempranas de la tuberia con soldadura
helicoidal suministrada durante 1991 y 1992 revel6 un hilo conductor que ha
estado presente una y otra vez en multitud de contrataciones realizadas por
Petréleos Mexicanos, dafiando su patrimonio y, aun mas, a la posibilidad de
contribuir a la consolidacion de una planta industrial nacional competitiva y con
capacidad para suministrar en el lrgo plazo los cuantiosos requerimientos de
la industria petrolera estatal. En efecto, estas practicas de descalificacion, bajo
“argumentos “técnicos” encubiertos en modificaciones o0 en interpretaciones
subjetivas de las normas técnicas, se repiten una y otra vez en otras
contrataciones, por ejemplo, para los mantenimientos de equipos,
transportaciéon de productos marinos y terrestres, quimicos, catalizadores,
embarcaciones, equipos de seguridad (uniforme y calzado), etc.

Méas alla de lo que pudiera aparecer como un capricho de algunos técnicos,
en particular de los que suscribian los rechazos infundados, las contrataciones
unilaterales de inspeccion y la modificacién de las normas técnicas para sélo
emplear tuberia con soldadura longitudinal, se le generé un dafio patrimonial a
Petr6leos Mexicanos por lo menos de 29 millones de dolares al detenerse
arbitrariamente obras en proceso relacionadas con la construccion del
oleoducto y excluir competidores que reducian el margen para obtener mejores

precios en el mercado.43

43 Esta cifra se calculé considerando el mes de junio de 1994 como la fecha de operacion total
del oleoducto en cuestién y la informacion que el coordinador divisional de servicios técnicos, le
manifestaba al coordinador ejecutivo de Contraloria el 21 de diciembre de 1992:
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Las diferencias en los dictamenes sobre la tuberia helicoidal revelaban, a
través de un cuarto de siglo, la existencia de intereses contrarios al beneficio
econdémico y operativo de Petrdleos Mexicanos y la disputa y ambicion
prevaleciente por la distribucion y participacion en las ganancias obtenidas por

el suministro a Petroleos Mexicanos.44

5. Caso de corrupcién: Contratacion fraudulenta de extintores en PEMEX

Petroquimica

5.1 Adjudicacién improcedente

En un contrato de Pemex Petroquimica (PPQ), de 32 revisados en 2006, la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) revelo irregularidades. El contrato
identificado con el numero CB-400-RM-40002047/06, por 1,916.4 miles de

“Derivado de los problemas que se han tenido con la tuberia helicoidal empleada en la
construccién de oleoducto de 36" de diametro, se tomé la decision de suspender la
construccién del ducto a fin de investigar las anomalias detectadas en su fabricacion.
“El contar con el Oleoducto de referencia en operacidn, resolvera los siguientes problemas
operativos:
- Evitar produccion diferida de crudo Maya cuando las condiciones climatolégicas en la
Regién Marina no sean favorables.
Incrementar la capacidad de transporte de Dos Bocas al km. 100 Altiplano.
Contar con un soporte operativo de transporte en el caso de una eventual contingencia
en el ducto actual.
Respaldo para poder librar el ducto actual en operacion e inspeccionar sus condiciones
fisicas y mecanicas mediante el empleo de diablo instrumentado para detectar
anomalias.
Estar en condiciones de aprovechar la capacidad de bombeo instalada en la Terminal
de Dos Bocas, incrementando su presion en el punto inicial de 58 a 70 Km.
Aprovechar al maximo la capacidad de almacenamiento en Domos Salinos, cuando no
se cuenta con capacidad de almacenamiento en la Terminal de Dos Bocas y asi evitar
diferir produccion por falta de transporte.
“De acuerdo a la estadistica en el afio de 1991, debido a condiciones climatol6gicas adversas y
problemas operativos en Cayo Arcas, la produccién de crudo Maya diferida por tener que
derivar ésta a tierra y por las limitaciones en el transporte, fue de 450 mil barriles con un costo
de 5.6 millones USD y de enero a octubre de 1992, la produccion diferida alcanza una cifra de
713 mil barriles con un valor de 8.0 millones USD".

44 Tanto la vigencia como la relevancia de esa problemética no era de alcance e impacto
menor. En la evaluacién realizada por las areas especializadas de mantenimiento en 2005 se
planted que el 80% de la tuberia instalada tenia mas de 30 afios de operacién y los programas
de sustituciéon demandarian cantidades extraordinarias de tuberia. En consecuencia, la
necesidad de abrir el mercado nacional con otros productores que garantizaran la calidad
solicitada y establecida en normas vigentes a nivel internacional, se justificaba no sélo para
garantizar el suministro necesario, sino también para generar ahorros en las contrataciones
posteriores.
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dolares, equivalentes a 20,800.2 miles de pesos adjudicado al proveedor
Importaciones, Productos y Servicios, S. A. de C. V. (IMPROSER), habia sido
para la compra de 170 Extintores de 150 libras y 90 de 350 libras de polvo
guimico seco, marca ANSUL.

Con base al analisis del procedimiento para la adjudicacion del contrato, la
ASF “observo que la entidad fiscalizada adjudic6 directamente el contrato al
proveedor IMPROSER, sin que tuviera la titularidad, el licenciamiento exclusivo
de patente, derecho de autor, u otros derechos exclusivos; los cuales
corresponden a la empresa ANSUL México, S.A. de C.V. (ANSUL México), en
contravencion del articulo 41, fraccion I, de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios.

Para adjudicar ese contrato se falsificaron derechos de exclusividad en tales
términos que buscaron eludir con dolo y premeditacion el dictamen del comité
de adquisiciones, arrendamientos y servicios ya que la Ley de Adquisiciones en
la fraccion Il del articulo 22 establece expresamente que dichos comités
tendran como funciones:

“Dictaminar, previamente a la iniciacion del procedimiento, sobre la
procedencia de no celebrar licitaciones publicas por encontrarse en algunos de
los supuestos de excepcion previstos en el articulo 41 de esta Ley, salvo en los

casos de las fracciones I, 1l 'y Xl del propio precepto...”

5.2 Sobreprecio en la contratacion

Esa adjudicacion directa permitié realizar una contratacion fraudulenta para
PPQ. En efecto, el monto total de la contratacion de PPQ tuvo un valor 147%
superior a los 777. 2 miles de dodlares que le habia facturado la empresa
ANSUL México a IMPROSER, al suministrarle dichos extintores.

“Lo anterior origind que la entidad fiscalizada pagara un sobreprecio total de
1,139.1 miles de délares por la adquisicion, equivalentes a 12,353.8 miles de
pesos (6,683.5 miles de pesos, que corresponde a la adquisicion de 170
extintores y 5,670.3 miles de pesos a 90 extintores), en contravenciéon de los
articulos 134, parrafo segundo, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; 27, parrafo primero |, y 40, parrafo segundo, de la Ley de

Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, y del numeral
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6.24.3, inciso Il, de las Politicas, Bases y Lineamientos Generales de
Suministro en Materia de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios para

Petréleos Mexicanos, Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales.”4>

Grafica 35
PPQ: Sobreprecio en contratacion de extintores
(Miles de ddlares)
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777.2
IMPROSER ANSUL MEXICO SOBREPRECIO

Fuente: Informe de resultados de la revision y evaluacion de la Cuenta Publica de 2006,
PEMEX Petroauimica

En la difusién que realizé Petroleos Mexicanos sobre las medidas aplicadas
respecto a este fraude informd que se habia procedido a sancionar al personal
involucrado en actos de corrupcion en esa contratacion, ademas de que existia
la presuncion de que habian realizado operaciones similares en afios
anteriores.46

45 Informe del Resultado de la Revisién y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2006 de
PEMEX Petroquimica, Sector Energia, p. 176.

46 En el boletin del 15 de mayo de 2008 Petréleos Mexicanos informaba que “...actuara con
toda firmeza en relacién con los funcionarios sancionados por la Secretaria de la Funcién
Publica (SFP).
“Se trata de 12 funcionarios de Pemex Petroquimica (PPQ) que presuntamente realizaron
diversas compras irregulares en 2006. La SFP inhabilito, destituy6 o suspendio a las
siguientes personas:
- Jesus Bonilla Estrada, superintendente de seguridad industrial del Complejo
Petroquimico Morelos.
Salvador Martinez Escobar, jefe de seguridad y contra incendios del Complejo
Petroquimico Morelos.
Victor Flores Acosta, coordinador interino de calidad, seguridad industrial y proteccion
ambiental del Complejo Petroquimico Morelos.
Carlos Reyes Osorio, subgerente de adquisiciones de Pemex Petroquimica.
Carlos Navarro Hernandez, superintendente "C" de la subgerencia de adquisiciones
de Pemex Petroguimica.
Laura Rodriguez Salinas, Técnico "A" de la subgerencia de adquisiciones de Pemex
Petroquimica.
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5.3 Riesgos en el procedimiento de adjudicacion directa

La corrupcion que reveld la ASF y confirmaron las instancias responsables
de la investigaciéon en PPQ no fue un hecho menor e intrascendente ya que
mediante el procedimiento de adjudicacion directa se realiza un monto y
cantidad importante de contrataciones en ese organismo subsidiario y en toda
la industria petrolera. En 2006, de un monto total contratado de 100,063
millones de pesos en Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios, a traves
de 22,440 contratos, el 70% correspondieron al procedimiento de adjudicacion
directa, el 13% a invitacion a cuando menos 3 personas y el 17% a licitacion
publica. EI monto de las adjudicaciones directas para ese afio por 35,051

millones de pesos represento el 35% del monto total contratado.

Enrique Solano Jasso, superintendente de mantenimiento de aromaticos y plantas
guimicas del Complejo Petroquimico Cangrejera.

José Antonio Caballero Fonseca, superintendente de mantenimiento de olefinas, del
Complejo Petroquimico Cangrejera.

Edgardo Ordaz Gallegos, coordinador de mantenimiento del Complejo Petroquimico
Cangrejera.

Mario César Villanueva Barradas, coordinador interino de recursos materiales y
contratos del Complejo Petroquimico Cangrejera.

Margarita Pantoja Gende, encargada de despacho de la superintendencia de
adquisiciones, del Complejo Petroquimico Cangrejera.

Rafael Vences Ocampo, especialista de adquisiciones de Pemex Petroquimica.

“La investigacion puso al descubierto evidencia acerca de la posible existencia de una red
de corrupcion entre funcionarios de Pemex Petroquimica y algunos proveedores que, por
afios, habia venido operando adquisiciones irregulares, de relativo bajo monto cada una, pero
significativo si se ven en conjunto.

“Investigaciones similares se realizan en relacién con este tipo de ilicitos en el resto de los
organismos subsidiarios y el Corporativo. Pemex reitera que una vez que concluya el proceso
iniciado por la SFP actuard con toda firmeza contra quienes resulten responsables, en
congruencia con su compromiso de lucha contra la corrupcion y reconoce las acciones
decididas de la Secretaria de la Funcién Puablica en la materia.”

Hasta el 31 de julio de 2008, en el “Sistema de Registro de Servidores Publicos
Sancionados de la SFP”, aparecia registrado que la sancién impuesta a Margarita Pantoja
Gende y Rafael Vences Ocampo era de suspension de 6 meses; a Carlos Reyes Osorio le
aplicaron suspensién, apercibimiento privado y la destitucion; y a Edgardo Ordaz Gallegos
ademas de inhabilitarlo le aplicaron una sancién econdmica, la suspension y la destitucion.
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Grafica 36
PEMEX: Contratos adjudicados en 2006
(Por procedimiento)

Monto total: Cantidad total:
100,063 Millones de pesos 22 440 contratos
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Ha sido una constante en las compras gubernamentales que se realice un
namero excesivo de contrataciones mediante el procedimiento de adjudicacién
directa. Aplicar este procedimiento, que esta claramente acotado en el marco
normativo, es una necesidad para realizar muy diversas contrataciones. Sin
embargo, en la medida que la adjudicacién directa representa la via de mayor
cantidad de contratos se ha utilizado para un vinculo directo con los
suministradores que con frecuencia es utilizado para obtener ventajas
discrecionales en ambos sentidos, en detrimento de los fondos publicos.

Por la cantidad de operaciones que se realizan mediante ese procedimiento
existe la confianza en quienes actian con dolo que la probabilidad de ser
descubiertos sea minima.4” Por lo tanto, permanece la inclinacion a realizar
contrataciones con empresas que no tienen la titularidad, el licenciamiento
exclusivo de patente, derecho de autor, u otros derechos exclusivos. Incluso,
se han descubierto contrataciones a empresas inexistentes, que son solamente
membretes o una direccion en que solamente existe alguna persona para
recibir informacion telefénica, y que no son descubiertas por la falta de

verificacion de sus antecedentes financieros, técnicos y operativos y por la

47 Los 32 contratos revisados por la ASF en 2006 correspondieron al 1.7% del total de
contratos fincados y al 3.1% de los fincados por adjudicacion directa por PPQ.
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carencia de un directorio de suministradores que monitoree y registre la calidad
de su desempefio.

Las reformas de 2003 y 2007 a la Ley de Adquisiciones que se orientaron a
disminuir los tramites de autorizacién de las licitaciones publicas por el comité
de adquisiciones y de someter al dictamen de éste la procedencia de no
celebrar licitaciones publicas han demostrado que no ha sido suficiente la
reforma del marco regulatorio para optimizar el suministro y erradicar practicas

corruptas.
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VIl. DESAFIOS PARA UN NUEVO MODELO DE ADMINISTRACION DEL
PROCESO DE SUMINISTRO

Dentro de la administracion publica en México, se han enfrentado,
principalmente, dos proyectos para conducir estratégicamente a la industria
petrolera. Por un lado, el proyecto dirigido por los responsables directos de la
administracién de las empresas petroleras, es decir, de Petréleos Mexicanos y
los Organismos Subsidiarios. Por otro, el proyecto dirigido por los responsables
de la hacienda publica al decidir la gestion financiera y establecer el ritmo, las
condiciones y prioridades presupuestales e impositivas a que debia sujetarse la
operacion y el crecimiento de la industria petrolera. El proyecto dominante fue
el de los administradores de la hacienda publica.

Al privilegiar como principal objetivo la obtencion de la mayor cantidad
posible de la renta petrolera, se provocé una crisis sin precedentes en la
historia de la industria petrolera estatal en México. Esta crisis, en la nueva fase
de crecimiento real de los precios internacionales del petréleo, se tradujo en
incapacidad para disponer de recursos financieros propios para los proyectos
de inversion en crudos y refinados, pagar una carga impositiva superior a sus
excedentes financieros, falta de capacidad para decidir el ritmo del gasto,
debilitamiento de la cadena de valor integral de la industria petrolera, pérdida
de autonomia para la conduccidén estratégica, caida en la productividad y
quebrantamiento del interés entre sus trabajadores para optimizar el calculo
econdmico.

Los fallidos resultados de los proyectos de reorganizacion del proceso de
suministro y de la administracion por procesos, hasta el final del gobierno de
Vicente Fox y de Luis Ramirez Corzo, como director general de Petréleos
Mexicanos, en el marco de esa crisis, evidenciaron precisamente el estrecho
margen de poder de conduccion y direccion estratégica de los directivos de
Petréleos Mexicanos para establecer mejores practicas de coordinacion en la
administracién de la industria petrolera estatal.

Cualquier nuevo esfuerzo para mejorar la administracién del petréleo en
México, sin antes acotar el predominio de los responsables de la hacienda
publica, en cuyos escenarios no ha estado presente asegurar la solvencia

técnica y financiera, repetira el recorrido reciente y desencadenara mayores
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resistencias hacia iniciativas de coordinacion. Para lograr cambios reales en el
proceso de suministro, como en cualquier otro de los procesos, es necesario
proceder, a la modificacion de las reglas que han conducido a la industria
petrolera estatal a su crisis actual, a una pérdida acelerada de competitividad
en los mercados internacionales y a una persistente pérdida de economias de
escala y de experiencias en el &mbito del suministro.

Por lo tanto, nuestro trabajo de investigacion se resume en tres propuestas
esenciales. La primera es respecto a las medidas necesarias para reestructurar
y otorgar efectiva autonomia de gestion a Petréleos Mexicanos. La segunda es
sobre el contenido de un nuevo marco legal para las adquisiciones y
contrataciones de la industria petrolera y, la tercera es respecto a un nuevo
modelo para establecer realmente la conduccion estratégica y la
estandarizacion del proceso de suministro de la industria petrolera dentro de un

enfoque de palanca del desarrollo industrial de México.

1. Reestructuracién y autonomia de gestion de Petréleos Mexicanos
Reintegracion: Con objeto de mejorar la operacion, generar economias de
escala, mejorar el control de los procesos productivos y simplificar las
estructuras organizacionales, proceder a reintegrar los procesos de exploraciéon
y produccion, refinacion, gas y petroquimica y petroquimica béasica bajo la
conduccion del Corporativo de Petréleos Mexicanos, manteniendo la disciplina
del célculo econémico para medir y eficientar la rentabilidad de cada proceso
productivo y de apoyo.

Conduccién estratégica y administracion de los recursos petroleros: El
Consejo de Administracion sera el organo responsable de emitir y evaluar las
politicas que correspondan para la conduccion estratégica y una administracion
eficiente y eficaz de los recursos humanos, financieros y materiales de
Petroleos Mexicanos.

Planeacion estratégica: El Consejo autorizara la creacion de un Comité para
la Planeacion Estratégica de Petrdleos Mexicanos con la participacion de
expertos y sus informes y recomendaciones serdn parte de la agenda de las
sesiones ordinarias y extraordinarias, cuando proceda.

Autonomia de gestidn: Petrleos Mexicanos sera responsable de autorizar

sus politicas operativas, de ingresos, gasto de operacion, inversion y
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endeudamiento, conforme a criterios de rentabilidad econdémica y cumplimiento
a las leyes federales en la materia y su presupuesto sera parte del presupuesto
federal.

Reservas y produccion de hidrocarburos: Destinar montos de inversién que
permitan reintegrar reservas de hidrocarburos equivalentes al 100% de lo
producido, establecer ritmos de produccién que optimicen la explotaciéon de los
yacimientos y contribuyan a fortalecer la cadena de valor integral de la industria
petrolera conforme a las politicas autorizadas por el poder ejecutivo y
legislativo.

Metas de produccion de petréleo crudo, gas, productos refinados y
petroguimicos: El director de Petréleos Mexicanos, con la aprobacién del
Consejo de Administracion, presentara a la Secretaria de Energia las metas de
produccion anual para autorizacion del poder ejecutivo y legislativo y los
programas de inversibn para alcanzar la autosuficiencia en refinados y
petroquimicos basicos.

Impuestos petroleros: El gobierno federal serd responsable de establecer,
con la autorizacion del Legislativo, un régimen fiscal especifico sobre los
rendimientos en los diversos procesos productivos de la industria petrolera que
asegure al Estado obtener la renta extraordinaria externa e interna y que
propicie una estructura financiera solvente de toda la cadena de valor y
asegure su viabilidad operativa y rentable en el largo plazo.

Saneamiento financiero: Se realizara una evaluacién de los riesgos de la
situacion financiera de los procesos productivos y se presentara para
aprobacion del Consejo de Administracion un Plan de emergencia con acciones
de corto, mediano y largo plazo para sanear la estructura financiera integral de
la cadena de valor de Petroleos Mexicanos.

Fiscalizacion: ElI Organo Interno de Control dependerda del Consejo de
Administracion al que presentard sus informes sobre el desempefio de la
gestién, los cuales se entregaran a la Secretaria de la Funcion Publica. La
Auditoria Superior de la Federacién sera el 6rgano de vigilancia del Legislativo
gue evaluard y emitira su dictamen y recomendaciones a Petréleos Mexicanos
sobre el cumplimiento a las leyes y disposiciones autorizadas.

Rendicion y evaluacion de resultados: ElI Consejo de Administracién de

Petréleos Mexicanos realizara una evaluacion trimestral de la gestion y se
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entregara a la Secretaria de Energia y al poder legislativo el informe y los
resultados de los indicadores que midan el desempefio de la gestion para su
seguimiento, evaluacion y acuerdos. Esta practica de rendicién de cuentas y
evaluacion de la gestion sera aplicable desde los niveles directivos hasta cada

uno de los centros de trabajo con la participacion de todos los trabajadores.

2. Nuevo marco legal paralas adquisiciones y contrataciones

Para cancelar las férreas resistencias de coordinacion entre los diversos
organismos es necesario que el nuevo marco regulatorio Unico aplicable a las
adquisiciones, contratos y obra publica de la industria petrolera simplifique las
disposiciones que hoy se deben acatar y que entorpecen y opacan la gestion
del suministro en la industria petrolera mexicana.l

Este es el sentido de las siguientes propuestas:
Procedimientos para las adquisiciones, contratos y obra publica:
Petréleos Mexicanos realizara sus contrataciones de bienes, servicios y obra
publica, preferentemente, a través del procedimiento de licitacion publica.
Asimismo, podra realizar contrataciones a través de los procedimientos a
cuando menos tres personas y adjudicacion directa cuando los montos y
derechos exclusivos lo justifiquen de conformidad con los lineamientos que
emita el Consejo de Administracion.
Procedimiento para la contratacion de obra publica de proyectos y
servicios especiales: Se podran realizar contratos de desempefio e
incentivos, derivados de los procedimientos de licitacion publica o adjudicacion
directa, exclusivamente para aquellos trabajos de obra o prestacion de
servicios en que no es posible definir con anticipacién el costo y el alcance de
las actividades y cuya incertidumbre no permita establecer limites al gasto

publico.

1 Las fallidas experiencias de simplificacion del marco juridico de las empresas paraestatales,
en particular para las empresas del sector energético, demuestran que la Unica reingenieria
posible es emitir un marco juridico especifico, inscrito en el marco constitucional, que les
permita cumplir con dichas disposiciones sin detenerse a cada paso en consultas, aplicacién de
disposiciones diversas para los mismos fines en los distintos frentes de operacion de la
industria petrolera, generados por la discrecionalidad infinita que existe para interpretar la
legislacion existente ante la insuficiente especializaciéon de muchos de los encargados y por la
rotacion de responsables y especialistas.
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Los suministradores recibiran en efectivo la remuneracion correspondiente al
desempefio e incentivos logrados en la ejecucion de los trabajos estipulados en
el contrato, prohibiéndose la posibilidad de recibir pago en especie o de los
productos obtenidos.

Control y auditoria del proceso de suministro: El Organo Interno de Control
sera responsable de participar con programas de prevencion y fiscalizacion en
el programa integral de suministro de Petr6leos Mexicanos. Asimismo, emitira
los dictamenes para cumplir con el marco legal y, en su caso, las sanciones
gue correspondan.

Apoyo a la industria nacional: Se podra establecer en las convocatorias para
adquisiciones y obras publicas un contenido minimo de 40% de contenido
nacional y entrega en destino para impulsar el desarrollo de la industria
nacional y fortalecer el suministro oportuno.

Asimismo, se deberan realizar foros para informar a los fabricantes nacionales,
con anticipacion, sobre los programas de suministros y estandarizar las
especificaciones técnicas de bienes iguales y que son adquiridos en diferentes

regiones y centros de trabajo con caracteristicas distintas.

3. Conduccion estratégicay estandarizacion del proceso de suministro
Con base a las lecciones del pasado reciente, se propone el siguiente

modelo integral para colocar al suministro como una palanca para mejorar la

competitividad de la industria petrolera estatal y el crecimiento y desarrollo de

México, en un horizonte de disponibilidad de petréleo de largo plazo.
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Grafica 37
Modelo integral del suministro
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* Elermentos del modelo

Las consideraciones sobre los principales elementos del modelo son las

siguientes:

3.1 Culturay liderazgo

Para que el Cuerpo de Gobierno del proceso de suministro se consolide se
deberan: a) Implantar reglas de coordinacion y gestion del proceso; b) Habilitar
la estructura y mecanismos de gobernabilidad del proceso; c¢) Homologar
practicas y procedimientos para planear, presupuestar, jerarquizar la inversion
y monitoreo de los proyectos de mejora del proceso; d) Blindar las areas de
contratacion mediante la profesionalizacion del personal.

Un requisito primordial para la elaboracion de reglas, habilitacion de
estructuras y homologacion de practicas y procedimientos es establecer con
claridad el rumbo y las metas Unicas y especificas de la compleja cadena de
valor de la industria petrolera en las actuales circunstancias historicas de los
ciclos de produccidn, de los precios, de las ganancias y de crisis.

Frente a la magnitud de la crisis financiera que atraviesa la industria

petrolera mexicana se requiere promover un programa de urgencia para el
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Mejoramiento del valor econdmico de Petroleos Mexicanos, que represente un
“esfuerzo por promover mayor conciencia de la rentabilidad y los resultados
financieros en todos los niveles de la compafia”.”2

Para ello, se requiere consolidar una organizacion basada en el aprendizaje
continuo, dar *“educacion, capacitacion y entrenamiento permanente al
personal, invirtiendo prioritariamente en el capital humano”.3

Es necesario que el personal perciba y reciba la confianza, los medios y los
recursos para que responda con resultados, erradicando la practica de las
imposiciones jerarquicas y no por conocimiento.

Por el grado de complejidad operacional y tecnolégica de la industria del
petroleo, es necesario establecer el servicio civil de carrera para profesionalizar
al personal y disponer de los mejores recursos humanos en el proceso y en su
conduccion, asegurando el arribo a niveles superiores de personal con
experiencia y conocimiento con capacidad y autoridad para no permitir
direccionamientos discrecionales en la seleccion de los procedimientos de
contratacion.

Asimismo, requerir congruencia de los lideres para que pregonen con el
ejemplo el interés de construir una organizacion basada en el aprendizaje,
confianza, transparencia, eficacia y eficiencia.# Y que superen las visiones e
intereses insulares por area u organismo a partir del compromiso con los
procesos homologados para consolidar una empresa con capacidad para

contribuir al desarrollo del pais.

3.2 Estandarizacién de catalogos

La necesidad de disponer de equipos, materiales y servicios que garanticen

la seguridad de sus trabajadores en la compleja operacion de alto riesgo de la

2 “E| proyecto ‘Mejoramiento de nuestro valor econémico’ de OilCo probablemente sea uno de
los proyectos de administracion a libro abierto de mayor magnitud en la historia. Fue la punta
de lanza de la implantaciéon de dos objetivos recién definidos en QilCo para la supervivencia
comercial (10% de rendimiento anual sobre la inversion) y el crecimiento (10% de incremento
anual sobre los ingresos). Art Kleiner y Roth, George, El cambio basado en el aprendizaje. Ed.
Oxford University Press, México 2001, pp. 39-43. Las ideas anteriores que se documentan en
esa investigacion se refieren a la estrategia que aplicé una de las principales empresas
petroleras trasnacionales para enfrentar su crisis de finales del siglo XX.

3 Hernando Marifio Navarrete, Gerencia de procesos, Ed. Alfaomega, Colombia 2001, p. 66.

4 La cultura organizacional que prevaleci6 en el PRPS, como se reconocié en su auto
evaluacion de abril de 2003, es una experiencia que debe considerarse para aplicar otros
criterios que consoliden relaciones de colaboracién y confianza entre las areas de suministro y
areas usuarias operativas y técnicas del Corporativo y Organismos Subsidiarios.
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industria petrolera, requiere realizar un trabajo permanente para perfeccionar,
precisar y estandarizar las especificaciones técnicas de lo solicitado.

Es importante canalizar mayor cantidad de recursos para identificar equipos,
materiales y servicios que por la similitud de sus caracteristicas y
especificaciones técnicas, son susceptibles de lograr su estandarizacion y
crear catalogos de bienes y servicios estandares y confiables. El impacto
favorable de este esfuerzo sera mudltiple: a) los resultados simplificaran la
posterior descripcion de las especificaciones técnicas y de las normas de
seguridad y calidad que aplican, b) se incrementaran las economias de escala
por la posibilidad de consolidar bienes y servicios, contribuyendo a la
planeacién y programacion de los mismos, c) se simplificara el control de la
calidad, d) se contribuira a optimizar inventarios al reducir la excesiva
diversidad de bienes y codificaciones de bienes para tareas iguales o similares.

La experiencia de haber responsabilizado al proveedor de la vigilancia y del
cumplimiento de la calidad de los bienes y materiales solicitados fue un avance
fundamental que los ha ido obligando a mejorar sus sistemas de
aseguramiento de la calidad. Sin embargo, para ello, algunas subsidiarias
desaparecieron drasticamente la inspeccién de la calidad realizada por areas
especializadas, enfrentando riesgos y practicas que es necesario revisar. Por
ejemplo, en ocasiones usuarios negocian directamente incumplimientos en las
condiciones de calidad establecidas en los contratos lo cual abre las puertas de
la corrupcion.

Asimismo, disponer de un catadlogo de suministradores que registre los
requisitos de aplicacién institucional para participar en los procedimientos de
contratacion conforme a Ley y su cumplimiento en contrataciones anteriores

para identificar su confiabilidad y calidad.

3.3 Proceso de suministro estandarizado

Cumplir con la responsabilidad de la conduccion estratégica del proceso de
suministro de Petroleos Mexicanos bajo el enfoque de “Un solo PEMEX”
requiere consolidar una organizacion corporativa que tenga la capacidad de
asumir el liderazgo sin centralizar las operaciones del nuevo modelo. Es decir,
gue asuma la responsabilidad respecto a la conduccion central y direccion

estratégica del suministro de la industria petrolera.
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Es necesario que el modelo que se implante para administrar el suministro
de la industria petrolera estatal sea Unico y considere las principales funciones
del proceso para que se pueda implantar a nivel corporativo y como soporte de
los principales procesos primarios de la cadena de valor de la industria, es
decir, para la exploracion y produccion, para la transformacion industrial,

comercializacién y distribucion de los hidrocarburos y petroquimicos.

Grafica 38
PEMEX: Macro proceso de suministro estandarizado
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Los principales procesos y funciones del Macro proceso serian y se

avocarian a lo siguiente: °
Planeacion estratégica del suministro
Se realiza el andlisis de contrataciones anteriores, del gasto, del
mercado de los principales productos, de las necesidades de las areas
usuarias, el cumplimiento de proveedores y se identifican las mejores
estrategias de contratacion para satisfacer en plenitud los requerimientos

de los usuarios.®

5> Adicional a los procesos identificados en 2006 por expertos en el suministro del Corporativo y
de los Organismos Subsidiarios, se propone incluir el de Negociacién de contratos
preparatorios.

6 La creciente generalizacién de las practicas “Just in time”, en industrias como el automévil,
de la fabricaciébn de equipos de computo, militar, en las grandes cadenas alimenticias
trasnacionales, etc., ha impuesto como una necesidad la planeacién estratégica. Para ello, ha
sido imprescindible tener la certidumbre de los recursos financieros necesarios para definir con
oportunidad las mejores estrategias de contratacién. En México es necesario realizar una
revision normativa, de procedimientos y de auditoria de las \iciadas y obsoletas practicas en
materia hacendaria de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ya que sus reglas
obstaculizan la planeacién estratégica, propician un ineficiente manejo de los recursos publicos
y la corrupcion al llevarse a cabo una excesiva cantidad de contrataciones mediante el
procedimiento de adjudicacion directa por la imposibilidad de consolidar con oportunidad los
requerimientos.
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Negociacion de contratos preparatorios
Se realiza la integracion, para su operacién en un catélogo electronico,
de las necesidades o prestacion de servicios recurrentes de las areas
usuarias de bienes o servicios con fabricantes o duefios de las marcas o
patentes y se conciertan las mejores condiciones en calidad, oportunidad
y precio del cliente mas favorecido, incluyendo la clausula de auditorias
para verificar el cumplimiento de las condiciones pactadas.

Contratacion
Se reciben las solicitudes de contratacion de las areas usuarias y las
estrategias propuestas para conducir el proceso conforme a los
procedimientos establecidos por la Ley en la materia.

Administracion de contratos
Se realiza el seguimiento del cumplimiento del proveedor de las
condiciones pactadas: plazos, lugares de entrega, calidad, cantidad,
precios.

Administracion de inventarios
Se reciben los bienes contratados, se verifica el cumplimiento en
cantidad, oportunidad, cumplimiento de requisitos o de verificacion de la
calidad, se realiza la gestion de maximos y minimos.
- Evaluacion
Con base a indicadores seleccionados se realiza la evaluacion de
desemperio de cada proceso y del Macro proceso integral, se comparan
con los estandares de empresas 0 procesos similares y se emiten
propuestas de mejora.

En lo correspondiente al proceso de “Negociacion de los contratos
preparatorios”, de suministradores nacionales e internacionales, la
responsabilidad organizativa se propone radicarla exclusivamente en el
Corporativo para concertar las mejores condiciones para la industria petrolera
estatal. De igual modo, se propone que las contrataciones estratégicas, sea por
el monto o por las caracteristicas de los bienes o servicios se realicen bajo la
conduccion del Corporativo, poniendo en practica mecanismos de coordinaciéon
para que todas las areas usuarias involucradas participen en el proceso de

contratacion y en la gestion del suministro para asegurar la completa
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satisfaccion en calidad y oportunidad de lo requerido y en las mejores
condiciones de precio del mercado.

La implantacion de un solo modelo permitira simplificar y reducir las
estructuras organizacionales y estandarizar funciones para aplicar
procedimientos homogéneos que permitan un mejor control y seguimiento de la
eficiencia del proceso de suministro. En consecuencia, se podra disminuir el
namero de areas de compra y promover mayor cantidad de compras
consolidadas para abastecer los procesos productivos ejes de la cadena de

valor.

3.4 Alianzas estratégicas con suministradores

Los proveedores, aunque en diversos niveles de los organismos no se
reconozca explicitamente, todavia son considerados el "enemigo a vencer" o
una potencial mina de beneficios de caracter personal. Por lo tanto no se les
dan a conocer con oportunidad, suficiencia y veracidad los proyectos y las
contrataciones a realizar. Es frecuente que para equipos que se han solicitado
por décadas como son tuberias, valvulas, equipo de medicion, equipo de
transporte, de seguridad, etc., se modifiquen las especificaciones técnicas para
cada contratacion, sin anuncio oportuno a todos los potenciales
suministradores. Ello alienta la practica del soborno para obtener informacion
ventajosa en todos los niveles y, por lo mismo, de las inconformidades.”

Erradicar la desconfianza, los vicios y la corrupcion que genera la falta de
informacion, requiere establecer mecanismos e instancias para un manejo de
la informacién clara, suficiente, simplificada, ajena a interpretaciones y
dictamenes discrecionales, asi como foros publicos donde se analice la
demanda consolidada y regional de bienes y servicios de la industria petrolera
para el seguimiento y evaluacion de resultados.

En la medida que los lideres del proceso de suministro propicien con su
ética y sus estrategias el fortalecimiento y la vida de largo plazo de las

empresas que suministran bienes y servicios a la industria petrolera, se ira

7 Este es el caso del calzado y la ropa de trabajo ya que todos los afios los Organismos
Subsidiarios enfrentan agudos problemas de desabastecimiento. En general, ocasionados por
constantes cambios en las condiciones de contratacion, empezando por las modificaciones a
las especificaciones técnicas, plazos y lugares de entrega, generando costos adicionales por el
incremento de precios de los productos.
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consolidando realmente una red que garantizara y protegera una operacion
mMAas segura, oportunay rentable de las operaciones petroleras.8

Por ello, es necesario reorientar y fortalecer los trabajos de la Comision
Consultiva Mixta de Petroleos Mexicanos, Organismos Subsidiarios Yy
Empresas Filiales. Este 6rgano debe ser un foro de debate y evaluacion de los
resultados, metas, ganancias y pérdidas que la industria petrolera y los

suministradores estan obteniendo en el proceso de suministro.

3.5 Tecnologias de informacion y sistemas estandarizados

El nuevo modelo del proceso de suministro debera estar soportado en
tecnologias de informacion que sean estandares e inter operables.® Deben
establecerse restricciones para que cualquier modificacion o evolucion de la
tecnologia utilizada sea compartida e implantada en el proceso integral, es
decir, en cada una de las areas vinculadas con el proceso de suministro, para
evitar lo que prevalecia hasta 2006.

Es necesario que desde el nivel corporativo de PEMEX, el area responsable
de la administracion del modelo de negocio del suministro, emita los
lineamientos de gobernabilidad del proceso y de los requisitos que debe
satisfacer la herramienta tecnolégica para la administracion del proceso para
contar con la capacidad de interactuar con las otras herramientas tecnolégicas
gue soportan los procesos de la cadena de valor de la industria petrolera
mexicana.

Frente al dinamismo de cambios y desplazamiento de las fuentes de
abastecimiento y en las condiciones impuestas por cada suministrador por la
globalizacion de los mercados, el disponer de un dinamico y poderoso banco

de datos del suministro es de un valor extraordinario. Por ello, debe

8 La empresa Petr6leos Mexicanos, aseguraba el director general, Jeslis Reyes Heroles “...es
importantisima en términos de los proveedores. Hay muchas ramas de actividad que
literalmente viven o dependen centralmente de lo que sucede en Petrbleos Mexicanos, y es
importante continuar fortaleciendo esa capacidad de PEMEX, esa capacidad de influencia de
Petréleos Mexicanos”. Conferencia de prensa del 5 de febrero de 2007.

9 No obstante haberse contratado la misma plataforma R/3 de SAP para el suministro del
Corporativo, de PEMEX Exploracion y Produccion, de PEMEX Refinacién y de PEMEX Gas y
Petroquimica Basica, en cada uno de estos organismos se realizaron adecuaciones que
modificaron la estandarizaciéon de la solucion tecnoldgica e impidieron su comunicacién para
generar reportes consolidados y automaticos sobre la operacion y desempefio del proceso.
PEMEX Petrogquimica, por su parte, implant6 el ERP de Oracle.
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fortalecerse el Sistema de Informacién Empresarial del Suministro de Petréleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios (SIES) para obtener oportunamente
informacion historica, actualizada y confiable que permita mejores y oportunas
decisiones en el desempefio del proceso.

Al mismo tiempo, es necesario que a partir de la informacion en el SIES se
seleccionen indicadores que permitan monitorear, medir y evaluar el proceso
integralmente y en cada uno de los Organismos. Por lo que dichos indicadores
deben permitir:

» Medir la eficiencia y productividad de las éreas involucradas en el proceso

» Medir el tiempo realizado para una contratacion y el suministro de los
bienes o servicios correspondientes

» Medir el grado de cumplimiento de la proveeduria nacional e internacional

» Evaluar las causas de las inconformidades de los proveedores

» Evaluar el cumplimiento del programa anual de adquisiciones, del
calendario de las licitaciones y del presupuesto autorizado

» Evaluar la eficiencia en el manejo de los inventarios

» Medir la transparencia del proceso

3.6 Transparenciay rendicion de cuentas

Por la magnitud de los retos que enfrenta la industria petrolera estatal
mexicana para incrementar las reservas de crudo y gas, para mantener la
produccion y compensar la declinacion de la produccion de Cantarell, satisfacer
las necesidades de petroliferos y petroquimicos del mercado nacional, en las
préximas décadas se van a realizar inversiones multimillonarias. En la medida
gue muchos proyectos se van a contratar en condiciones de urgencia, se van a
incrementar los riesgos para una aplicacion corrupta y no transparente de los
recursos presupuestales autorizados. Prevenir y erradicar las practicas de
corrupcién y lograr la transparencia en los procesos de contratacion de
PEMEX, constituye un reto de primera importancia que requiere diversas
condiciones, compromisos y acciones que modifiquen la cultura de los niveles
directivos y de los trabajadores.

Por lo tanto, el compromiso para una administracion transparente del
proceso de suministro, debe comenzar por ser asumido desde el méas alto nivel

directivo PEMEX. Lo anterior, porque es en esta esfera donde se toman y se
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autorizan las principales decisiones estratégicas y economicas para la
operacion y el futuro de la empresa, como sucede también en las principales
empresas internacionales.10

Es importante promover la practica de rendicion de cuentas y establecer
reuniones regulares de evaluacion del proceso del abastecimiento en cada
subsidiaria y a nivel corporativo, incorporando a los proveedores. En dichas
reuniones cada una de las areas participantes debe presentar un balance de lo
realizado, sus logros, su problematica y las acciones estratégicas a realizar en
el futuro.

La discusion abierta del manejo y aplicacion de los recursos, en suma, la
rendicion de cuentas, debe imponerse en todos los niveles y en todas las areas
vinculadas al suministro de la industria, interna y externamente. Desechando el
conformismo y la simulacion en la evaluacién que actualmente se realiza sobre
la transparencia y el combate a la corrupcion, ambos retos complejos para
Petrleos Mexicanos, para el pais entero y sus instituciones. En éstas
practicas es imprescindible incorporar a los suministradores ya que la
corrupcion es el enlace discrecional de quien recibe los sobornos y de quien los

proporciona.

4. Oportunidades y retos

La administracion de la industria petrolera estatal en México con un marco
regulatorio Unico que reconozca Su reintegracion y autonomia de gestidn
permitira definir las estrategias necesarias para optimizar su operacion,
recuperando la capacidad de gobernabilidad integral de los procesos.

El Consejo de Administracion podra asumir, efectivamente, su rol de
conduccion central y direccion estratégica, evaluacion y seguimiento de los

resultados operativos, financieros, ambientales y de seguridad.

10 “ os pagos corruptos para ganar grandes contratos, concesiones y privatizaciones de
compafiias son generalmente el terreno vedado de las grandes empresas y de los funcionarios
de alto nivel. Aunque empleados de bajo nivel son sobornados algunas veces para que revelen
informacion, y algunas empresas pequefias sobornan para obtener contratos rutinarios de
suministro, los casos importantes representan un desembolso sustancial de fondos y pueden
tener un enorme impacto en el presupuesto gubernamental y en las perspectivas de
crecimiento de un pais”. Susan Ackerman, “Corrupcion y economia global”, texto publicado por
Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez, Poder, derecho y corrupcién, Editores IFE, ITAM, Siglo
XXI, México 2003, p. 211.

207



Disponer oportunamente del presupuesto, permitira realizar la planeacion
integral del proceso de suministro, cerrando una de las puertas a la corrupcion
por las practicas repetitivas en cada cierre de ejercicio anual en que se
autorizan montos presupuestales superiores a la capacidad y posibilidad de
gastar racionalmente, atendiendo necesidades reales y cumpliendo con la
normatividad.

La decisibn de centralizar en el Corporativo la conducciébn de las
negociaciones y las contrataciones estratégicas, sin la restriccion de la
autonomia de gestién de cada uno de los organismos como establece la actual
legislacion, permitird estudiar y aplicar las mejores experiencias del mercado.11

La estandarizacion del proceso de suministro a nivel de la industria incidira
en una simplificacion de los procedimientos, agilizara los procedimientos de
contratacion y se logrard mejorar la oportunidad del suministro.

Disponer de catalogos estandarizados y electrénicos de bienes y servicios
contribuird a que las areas simplifiquen la elaboracion de sus requerimientos, la
busqueda de existencias para evitar sobre inventarios y que tengan mayor
cantidad de tiempo para mejorar la precisibn y alcance de los nuevos
requerimientos.

A medida que los suministradores estén mas involucrados en el
conocimiento de las necesidades operativas y estratégicas de las areas
usuarias, establecidas con reglas y descripciones claras, se ira fortaleciendo el
interés de alianzas estratégicas para lograr un suministro confiable, justo a
tiempo y de ganancias mutuas.

La estandarizacién de las tecnologias de informacion permitira mejorar la
calidad del proceso, vincular su operacion con otros procesos, simplificar y
disminuir el nimero de registros, asi como generar informacion para evaluar y
tomar decisiones oportunamente sobre el cumplimiento de metas y el

desempeiio del proceso.

11 Aplicando el anélisis de Pareto de las contrataciones por monto o nimero, a nivel de todos
los Organismos Subsidiarios o0 en cada uno de ellos, se puede identificar que en no mas de 20
familias de bienes y servicios se concentra mas del 70% de las contrataciones, destacando:
servicios de perforacion de pozos, arrendamiento de plataformas, fletamento aéreo, mar y
terrestre, tuberia, servicios alimenticios, mantenimiento, reparacion, reconstruccion e
instalacion de bienes y equipos, productos quimicos y gases, servicios de ingenieria 'y
tecnologia, instrumentos de medicidn, accesorios y servicios para protecciéon ambiental, equipo
de seguridad, medicamentos.
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Incorporar en el proceso de suministro las mejores practicas de empresas
de clase mundial, contribuird a lograr una mayor transparencia, simplificando el
marco de actuacion de las auditorias para que se orienten prioritariamente a las
intervenciones preventivas y no provocar pardlisis de las operaciones por el
temor a las practicas vigentes. Asi, se lograra fortalecer la indispensable
capacidad gerencial, competitiva a nivel internacional, con que deberan

desempefiarse los administradores publicos de Petréleos Mexicanos.
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Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
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Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental y su Reglamento.

Ley Federal del Derecho de Autor.

Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién y su Reglamento.

Ley General de Asentamientos Humanos.

Ley General de Deuda Publica.

Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros.

Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Medio Ambiente.

Ley Monetaria de los Estados Unidos Mexicanos.

Ley para el Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa.

Ley Sobre el Contrato de Seguro.

Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Ley Organica de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios.

Ley Reglamentaria del articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petroleo y los
Reglamentos de Gas Licuado de Petroleo y de Gas Natural.

Reglamento de la Ley Orgéanica de Petroleos Mexicanos.

Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcion Pudblica publicado en el
D.O.F el 27-V -05, reformado el 21-VI- 05.

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal que
corresponda.

Cddigo Civil Federal.

Caodigo de Comercio.

Caddigo Federal de Procedimientos Civiles.

Cddigo Fiscal de la Federacion y su Reglamento.

Miscelanea Fiscal del afio que corresponda.

Reglas Generales en Materia de Comercio Exterior vigentes.

Plan Nacional de Desarrollo para el periodo correspondiente.

Plan de Negocios de Petréleos Mexicanos.

Programa de Desarrollo Institucional para el periodo correspondiente.
Programa Sectorial de Energia para el periodo correspondiente.

Acuerdo entre los Estados Unidos Mexicanos y Estados Unidos de América
para el Intercambio de Informacion Tributaria, publicado en el D.O.F. el 23-1-90.
Acuerdo mediante el cual se dan a conocer las reglas en materia de compras
del sector publico para la participacion de las empresas micro, pequefas y
medianas; para las reservas del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, y para la determinacion del grado de integracion nacional publicado en el
D. O. F. el 24-X1-94, vigentes solo en lo referente a las reglas en materia de
compras del sector publico para la participacion de las empresas micro,
pequefas y medianas.

Acuerdo que establece la informacion relativa a los procedimientos de licitacion
publica que las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal
deberan remitir a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo por
transmision electrénica o en medio magnético, asi como la documentacion que las
mismas podran requerir a los proveedores para que éstos acrediten su
personalidad en los procedimientos de licitacion publica publicado en el D.O.F. el
11-\V-97.

Acuerdo por el que se establecen las reglas para la determinacién y
acreditacion del grado de contenido nacional, tratAandose de procedimientos de
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contratacion de caracter nacional, publicado en el D.O.F. el 31I-00 y su
reforma publicada en el D.O.F. el 12-VII-04.

Acuerdo por el que se dan a conocer los Casos de Excepcién Sobre el
Contenido Nacional a Requerir en los Procedimientos de Contratacion de
Obras Publicas para Proyectos Llave en Mano o Integrados Mayores,
Convocados Bajo la Cobertura de los Titulos o Capitulos de Compras del
Sector Publico Contenidos en los Tratados de Libre Comercio.

Acuerdo por el que se establecen las disposiciones de ahorro para la
Administracion Publica Federal.

Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos que regulan la disposicién
contenida en el articulo 38 de la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas, relativa a la propuesta que resulte
econdémicamente mas conveniente para el Estado.

Acuerdo por el que se establece el Manual de Requerimientos de Informacion a
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal y a la
Procuraduria General de la Republica.

Acuerdo por el que se establecen las disposiciones para el uso de medios
remotos de comunicacion electronica, en el envio de propuestas dentro de las
licitaciones publicas que celebren las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, asi como en la presentacion de las
inconformidades por la misma via, publicado en el D.O.F. el 09-VIII-00.
Acuerdo por el que se establecen las Reglas para la Aplicacion del Margen de
Preferencia en el Precio de los Bienes de Origen nacional, respecto del precio
de los bienes de importacion, en los procedimientos de contratacion de caracter
internacional que realizan las dependencias y entidades de la Administraciéon
Publica federal, publicado en el D.O.F: el 12-VII-04.

Bases Generales en materia de Racionalidad, Austeridad y Disciplina
presupuestaria a observar por Petroleos Mexicanos y sus Organismos
Subsidiarios, durante el Ejercicio Fiscal vigente.

Contrato Colectivo de Trabajo vigente entre Petréleos Mexicanos y el Sindicato
de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana.

Criterios emitidos por el Consejo de Administracion de Petroleos Mexicanos en
Materia de Autorizaciones Multianuales.

Criterios para Ejercer la Funcién Juridica Institucional en lo relativo a la Sancién
Juridica de Convenios y Contratos a ser formalizados en Petroleos Mexicanos,
Organismos Subsidiarios y Empresas Filiales.

Lineamientos Generales para el Otorgamiento, Ejercicio, Registro y Control de
Poderes en Petréleos Mexicanos y sus Organismos Subsidiarios.

Acuerdo por el que se dan a conocer a las dependencias y entidades qué
productos objeto de una licitacion internacional, deberan incluir en sus bases, la
manifestacion de los licitantes referente a que sus propuestas econémicas, no
se cotizan en condiciones de préacticas desleales de comercio internacional,
D.O.F. el 27-1X-01.

Acuerdo mediante el cual se expide el Manual de Normas Presupuestarias para
la Administracion Publica Federal, publicado en el D.O.F. vigente.

Acuerdo por el que se establecen los lineamentos generales para la
orientacién, planeacion, autorizacion, coordinacion supervision y la evaluacion
de las estrategias, los programas y las campafias de comunicacién social de
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal para los
ejercicios fiscales 2005-2006, publicado en el D.O.F. el 30-XII --04.
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Acuerdo por el que se establecen las reglas para la elaboracion de licitaciones
publicas internacionales de conformidad con los tratados de libre comercio, y
su aclaracién publicados en el D.O.F. el 28-1-2003 y el 2-\V-03
respectivamente.

Acuerdo por el que se establecen las reglas para la aplicacién de las reservas
contenidas en los capitulos y titulo de compras del sector publico de los
tratados de libre comercio suscritos por los Estados Unidos Mexicanos y su
Aclaracion, publicados en el D.O.F. el 28-1-2003 y el 2-\V-2003
respectivamente.

Acuerdo por el que se establecen los lineamientos que regulan la participacion
de los testigos sociales en las contrataciones que realicen las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal publicado en el D.O.F. el16- XII-
04.

Bases Generales en materia de Racionalidad, Austeridad y Disciplina
Presupuestaria a observar por Petroleos Mexicanos y sus Organismos
Subsidiarios, durante el Ejercicio Fiscal que corresponda.

Bases Generales para la constitucion, integracion, funcionamiento y disolucion
de comités y comisiones asesoras en Petr6leos Mexicanos y Organismos
Subsidiarios.

Convencion de Naciones Unidas sobre Contratos de Compraventa
Internacional de Mercaderias, publicado en el D.O.F. el 12-X1-87.

Convencién de Naciones Unidas sobre Representacién en la Compraventa
Internacional de Mercaderias, publicado en el D.O.F. el 22-11-88.

Convencion Interamericana sobre el Régimen Legal de poderes para ser
Utilizados en el Extranjero, publicado en el D.O.F. el 19-VIII-87.

Convencion por la que se suprime el Requisito de Legalizacion de los
Documentos Publicos Extranjeros, aprobado el 17-1-94.

Convenios Internacionales para evitar la Doble Imposicion e Impedir la Evasion
Fiscal en materia del Impuesto Sobre la Renta.

Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién, para el Ejercicio Fiscal
que corresponda.

Incoterms © 2000.

Lineamientos para el ejercicio de la Funcion Juridica Institucional en Petrdleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios.

Lineamientos para los Proyectos de Inversion de Petrdleos Mexicanos y sus
Organismos Subsidiarios.

Normatividad para la Aplicacion de las Condiciones de pago emitidas por la
Direccién Corporativa de Finanzas mediante oficio DCF-039-2000 del 1° de
marzo del 2000, o aquellas que se emitan posteriormente.

Normatividad de la Gerencia de Riesgos y Seguros.

Normatividad de Petrdleos Mexicanos, de los Organismos Subsidiarios y en su
caso, de las Empresas Filiales.

Normas y Bases para la Administracion de los Bienes Inmuebles de Petroleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios.

Lineamientos para la elaboracion de la Normatividad interna de Petroleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios.

Lineamientos Generales de Administracion de Riesgos para Petroleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios.
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Lineamientos para la Contratacion de Seguros sobre Bienes Patrimoniales, a
cargo de las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal,
por lo que hace al Lineamiento Quinto, publicados en el D.O.F. el 2-V-94.
Lineamientos relativos a la Contratacion de Seguros sobre Bienes
Patrimoniales y de personas que realicen las Dependencias y Entidades de la
Administracion Publica Federal, publicado en el D.O.F. el 24-X-03.

Norma que regula la formacion integral del personal de la Administracion
Publica Federal.

Normatividad para la aplicacion de las condiciones de pago.

Oficio Circular que establece las modificaciones y derogaciones al Acuerdo por
el que se expide el clasificador por objeto del gasto para la Administracion
Publica Federal, publicado en el D.O.F. el 31-X-02.

Oficio Circular mediante el cual se informa del procedimiento que debera
observarse en la contratacion de adquisiciones, arrendamientos, obra publica y
servicios, en lo relativo a la acreditacién de los proveedores y contratistas de
encontrarse al corriente en el cumplimiento de sus obligaciones fiscales,
publicado en el D.O.F. el 20-X-99.

Oficio No. SACN/300/266/2005 mediante el que se precisa el alcance de las
Reformas y Adiciones publicadas en el D.O.F. el 7-VII-05, de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y de la Ley de
Obras Publicas y Servicios Relacionados con las mismas, del 15-VII-05.

Oficio Circular VIN-006/2000 mediante el cual se informa la Normatividad para
el Registro Financiero de las Operaciones derivadas de siniestros.
Disposiciones Administrativas aplicables en materia de obras publicas y
servicios relacionados con las mismas, emitidas por autoridades en el dmbito
de su respectiva competencia.

Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.

Protocolo sobre Uniformidad del Régimen Legal de Poderes, publicado en el
D.O.F. el 3-XII-53.
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Cuadro 1. Participacion del gasto y de la inversion publica* en el PIB, 1925-2006

(Por ciento)

Gasto ptiblico/ Inversién ptiblica/
Aito PIB PIB
1925 6 2
1930 6 2
1940 8 4
1950 8 6
1960 13 5
1970 16 7
1971 17 5
1972 19 6
T I [y I — 2t - -7 —
1974 - 22 7
1975 26 9
1976 25 8
1977 23 8
1978 24 9
1979 25 10
1980 25 10
1981 28 12
1982 25 10
1983 23 7
1984 23 7
1985 21 6
1086 21 6
1987 19 5
1088 18 5
1989 16 -4
1990 16 5
1991 16 4
1992 16 L
1993 17 4
1994 18 4
1995 16 3
1996 16 3
1997 17 3
1998 16 3
1999 16 3
2000 16 3
2001 16 - 3
2002 17 2
2003 18 3
2004 17 3
2005 18 3
2006 18 3

* No incluye PIDIREGAS.

Fuente: Cuadro elaborado con cifras para el periodo 1925-1960 de Ayala Espino, José, Economia
del Sector Publico Méxicano ; Informe de Gobierno de Carlos Salinas; Informe de Gobierno de

Ernesto Zedillo; El ingreso y el gasto publico en México, 2000-2007, INEGI.
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Cuadro 2. México: PIBy compras gubernamentales

(Millones de pesos corrientes)

Producto Gasto . Compras Participacion del gasto Participacion de las compras
Interno Bruto | publico* gubernamentales publico en el PIB gubernamentales en el PIB
Fecha -1 -2 -3 (4=2/1) (5=3/1)
1970 444 72.4 54.7 16 12
1971 490 82.4 51.5 17 - 11
1972 565 105.7 67.4 19 12
1973 691 145 102.2 21 15
1974 900 195.6 133.3 22 15
1975 - 1100 290.1 172 26 _ 16
1976 1371 335.7 201.6 25 15
1977 1849 430.2 259.4 23 14
1978 2337 565.4 365.7 24 16
1979 3068 767.5 501.3 - 25 16
1980 4718 1160 757-6 25 16
1981 6,467 1,803 1,141.60 28 18
1982 10,412 2,644 1,571.50 25 15
1983 18,755 4,246 2,575.80. 23 14
1984 30,919 7,141 4,654.90 23 . 15
1985 50,152 10,573 6,483.80 21 13
1986 82,318 17,197 11,136.70 21 14
1987 203,341 39,223 25,486.70 19 13
1988 412,821 74,222 47,566.70 18 12
1989 544,978 88,273 55,634.10 16 10
1990 734,802 117,122 75,072.50 16 10
1991 945,190 148,879 84,869.80 16 9
1992 1,123,936 178,266 68,566.90 16 6
1993 1,256,198 | 206,987 109,798.70 17 9
1994 1,423,364 249,481 128,091.40 18 9
1995 1,840,431 290,424 139,030.50 16 8
1996 2,529,909 403,450 191,919.50 16 8
1997 3,179,120 528,124 246,501.40 17 8
1998 3,848,218 600,583 253,687.80 16 7
1999 4,600,488 711,228 277,927.00 16 6
2000 5,497,736 855,286 346,938.80 16 6
2001 5,811,776 937,214 283,801.70 16 5
2002 6,267,474 1,078,861 290,991.10 17 5
2003 6,895,357 . | 1,241,853 383,100.00 18 6
2004 7,713,796 1,326,952 429,000.40 17 6
2005 - 8,366,205 1,477,368 486,101.40 18 6
2006 9,155,490 1,671,175 559,884.60 18 6

* Programable

Fuente: PIB de 1970 a 1996 de Estadisticas Histéricas de México; de 1997 a 2007 del Informe de la CEPAL de 2004 y
2007; El ingreso y el gasto publico en México, 2000-2007, INEGI, para las cifras de gasto publico y compras
gubernamentales.
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(Millones de pesos)

Cuadro 3. México: importancia de las compras gubernamentales en el gasto publico

Gasto Publico Compras (Porciento
Ao -1 gubernamentales -2 3=2/1)
1970 - 724 54.7 76
1971 82.4 51.5- 63
1972 105.7 67.4 64
- 1973 - - 145 102.2 - 71
1974 195.6 133.3 68
- 1975 290.1 172 59
1976 335.7 201.6 60
1977 430.2 2504 60
1978—— 5654 3657 65
1979 767.5 501.3 65
1980 1,159.80 757.6 65
1981 1,803.40 1,141.60 63
1982 2,643.50 1,671.50 59
1983 4,246.10 2,575.80 61
1984 7,141.30 4,654.90 65
1985 10,572.50 6,483.80 61
1986 17,196.80 11,136.70 65
1987 39,222.70 25,486.70 65
1988 74,221.80 47,566.70 64
1989 88,273.20 55,634.10 63
1990 117,122.10 75,072.50 64
1991 148,879.10 84,869.80 57
1992 178,266.20 . 68,566.90 38
1993 206,987.20 109,798.70 44
1994 249,480.50 128,091.40 51
1995 290,423.60 139,030.50 48
1996 403,449.50 191,919.50 438
1997 528,123.90 246,501.40 47 .
1998 600,583.00 253,687.80 39
1999 711,228.20 277,927.00 39
2000 855,286.00 346,938.80 41
2001 937,213.90 283,801.70 30
2002 1,078,860.50 290,991.10 27
2003 1,241,853.30 383,100.00 31
2004 1,326,952.40 429,000.40 32
2005 1,477,368.10 486,101.40 33
2006 1,671,174.60 - 559,884.60 34

Fuente: Elaborado con datos del cuadro 3. .
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Cuadro 4. México: compras gubernamentales
(Millones de pesos corrientes)

Total compras Total materiales, sum. y Materialesy | Servicios Inversién
Fecha| gubernamentales __servicios grales. suministros | generales fisica
1970 54.7 25.5 9.5 16 29.2
1971 51.5 29.1 10.7 18.4 22.4
1972 67.4 34.1 12.3 21.8 33.3
1973 102.2 52.4 -22.5 29.9 49.8
1974 133.3 68.5 41.3 27.2 64.8
1975 172 76.2 44.2 32 95.8
1976 201.6 93 45.8 47.2 108.6
1977 .. 259.4 -119.3 e~ 68 . 513 . 140.1
1978 365.7 148.3 86.8 61.5 217.4
1979 501.3 187.5 103.6 83.9 313.8
1980 757.6 2714 148.2 123.2 486.2
1981 1,141.60 383.10 - 252.00 131.10 758.50
1982 15571-50 55560 347-60 20800 1,015:90
1983 2,575.80 1,210.40 855.30 355.10 1,365.40
1984 - 4,654.90 2,392.50 1,5633.80 . 858.70 2,262.40
1985 . 6,483.80 13,453.50 2,036.80 1,416.70 3,030.30
1986 11,136.70 6,267.30 3,657.30 2,610.00 4,869.40
1987 25,486.70 14,697.70 8,434.70 6,263.00 10,789.00
1988 47,566.70 28,494.00 16,773.40 11,720.60 19,072.70
1989 55,634.10 32,517.10 16,976.10 15,541.00 | 22,117.00
1990 75,072.50 41,133.00 21,719.80 | 19,413.20 | 33,939.50
1991 ~ 84,869.80 45,407.10 18,880.40 26,526.70 | 39,462.70
1992 68,566.90 54,731.40 20,178.90 34,552.50 | -13,835.50
1993 109,798.70 62,435.70 - 23,317.60 | 39,118.10 | 47,363.00
1994 128,091.40 70,513.90 24,207.00 46,306.90 | 57,577.50
.| 1995 139,030.50 83,890.30 28,984.00 54,906.30 | 55,140.20
1996 191,919.50 112,110.60 41,829.80 70,280.80 | 79,799.90
1997 246,501.40 140,206.40 51,943.50 88,262.90 | 106,295.00.
1998 253,687.80 146,817.50 60,098.60 86,718.90 | 109,375.70
1999 277,927.00 159,010.80 57,529.70 101,481.10 | 121,849.40
2000 346,938.80 204,217.80 81,448.50 122,769.30 | 142,721.00
2001 283,801.70 139,253.30 88,350.40 50,902.90 | 144,548.40
2002 290,991.10 138,375.10 78,039.40 60,335.70 | 152,616.00
2003 383,100.00 195,829.00 126,026.10 69,802.90 | 187,271.00
2004 429,000.40 .208,996.40 133,520.60 75,475.80 | 220,004.00
2005 486,101.40 239,850.10 151,884.20 87,965.90 | 246,251.30
.2006 559,884.60 273,999.70 174,906.90 99,092.80 | 285,884.90

Fuente: El ingreso y el gasto publico en México, INEG! y anexos estadisticos de los Informes de
Gobierno de Carlos Salinas, Ernesto Zedillo y Vicente Fox.
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Cuadro 5. México: compras gubernamentales
(Millones de dolares corrientes)

Total compras | Total Mat., suministros y| Materialesy | Servicios Inversion.
gubernamentales |servicios grales. (2=3+4)| suministros |Generales Ejercida
Fecha (1=2+5) \ ’ -3 4 -5

1970 - 4,376 2,040 . 760 1,280 2,336
1971 : 4,120 2,328 : 856 1,472 1,792
1972 5392 . 2,728 984 1,744 - 2,664
1973 8,086 _ 4,192 1,800 2,392 3,984
1974 10,664 5,480 A 3,304 2,176 - 5,184
1975 -~ 13,760 6,096 3,536 2,560 7,664
1976 - -12,849 - | - 5,927 2,918 3,008 . 6,922
1977 11,433 - 5,258 . 2,997 2,261 6,175
1978 | 16,068 : 6,516 3,814 2,702 9,552
1979 21,968 8,217 4,540 3,677 13,751
1980 33,011 11,826 6,458 5,368 21,185
1981 46;571— 15;630 10,282 5,348 30;94F
1982 27,484 9,717 6,079 3,638 17,767
1983 . 17,139 8,054 5,691 2,363 9,085
1984 25,186 12,919 8,282 4,637 12,267
1985 20,896 11,130 6,564 4,566 9,766
- 1986 17,460 9,826 . 5,734 4,092 7,634
1987 18,121 10,446 6,000 4,446 7,675
1988 20,775 - 12,445 7,326 5,119 8,330
1989 21,999 13,093 6,836 6,257 8,906
1990 26,450 14,492 : 7,652 6,840 11,958
1991 28,137 15,055 ‘ 6,260 8,795 13,082
1992 31,857 17,689 - 6,522 11,167 14,168
1993 - 35,351 20,102 7,508 12,595 15,249
1994 25,055 14,242 5,546 8,696 10,813
1995 18,191 10,976 3,793 7,184 7,215
1996 24,444 14,280 5,328 8,952 | 10,164
1997 30,495 : 17,345 6,426 10,919 13,150
1998 ' 25,570 14,483 6,092 8,791 10,833
1999 29,519 16,713 6,047 10,666 12,499
2000 34,161 i - 21,335 8,509 12,826 14,910
2001 31,042 15,232 9,664 5,568 15,810
2002 28,217 13,418 7,568 5,851 14,799
2003 34,095 17,428 11,216 6,212 16,667
2004 38,083 18,553 11,853 6,700 19,630
2005 45,103 22,255 14,093 8,162 22,848
2006 51,456 . - 25,182 16,075 9,107 26,274

FUENTE: Elaborado con datos del cuadro 4 y del cuadro con el precio del peso por délar.
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Cuadro 6. México: Estructura de las adquisiciones del sector publico
(Por ciento) '

Materialesy | Servicios
Aho suministros | generales
1970 K 37 63
1971 37 63
1972 43 57
1973 60 40
1974 58 42
1975 . 58 - 42
1976 49 51
1977 57 43
1978 59 41
1979 55 . 45
1980 55 . 45
1981 66 34
1982 63 37
1983 71 29
1984 64 36
1985 59 41
1986 58 42
1987 57 43
1988 59 41
1989 52 48
1990 53 47
1991 42 58
1992 37 63
1993 37 63
1994 - 34 64
1995 35 - 65
1996 37 63
1997 37 63
1998 42 58
1999 36 64
2000 40 60
2001 63 37
2002 56 44
2003 64 36
2004 64 36
2005 63 37
2006 64 36

Fuente: Elaborado con datos del cuadro 4.
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~ Cuadro 7. México: importancia de las compras de PEMEX en las compras gubernamentales

(Millones de pesos corrientes)

. Compras Compras de| Porciento
Aiio gubernamentales 1 | pEMEX -2 (3=21)
1970 54.7 49 9
1971 51.5 7.7 15
1972 67.4 8.8 13
1973 102.2 12.8 13
1974 133.3 18.6 14
1975 o172 22.3 13
1976 201.6 32.6 - 16
1977 2594 50.7 20

1978 365.7 83.3 23
1979 501.3 126 25
1980 757.6 157.1 21
1981 1,141.60 271.80 24
1982 1,571.50 348.00 22
1983 " 2,575.80 497.70 19
1984 4,654.90 801.50 17
1985 6,483.80 1,261.70 20
1986 11,136.70 2,206.80 20
1987 25,486.70 5,229.10 21
1988 47,566.70 . 9,980.40 - 21
1989 55,634.10 11,398.00 21
1990 75,072.50 13,508.50 18
1991 84,869.80 17,217.70 20
1992 68,566.90 19,384.30 28
1993 109,798.70 19,468.20 18
1994 128,091.40 16,448.00 13
1995 139,030.50 | 28,203.70 20
1996 191,919.50 41,530.40 22
1997 246,501.40 43,556.90 18
1998 253,687.80 48,365.00 19
1999 277,927.00 42,275.90 15
2000 346,938.80 54,145.40 16
2001 283,801.70 51,073.80 18
2002 290,991.10 55,618.80 19
2003 383,100.00 - 63,051.30 17
2004 429,000.40 72,638.30 17
2005 486,101.40 62,069.90 13
2006 559,884.60 59,748.20 11

Fuente: E_Iaborado con datos de los cuadros 4 y 8.
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Cuadro 8. PEMEX: total de compras
(Millones de pesos corrientes)

Total Total Materiales, . . . .
Fecha compras de suministros y servicios Mate.n?I:s y Servucllos‘ |n':/’erswn
suministros | generales isica*
PEMEX generales
1970 4.9 2.5 2.5 2.4
1971 7.7 3.0 3.0 4.7
1972 8.8 : 4.1 4.1 : 47
1973 12.8 5.7 5.7 7.1
1974 18.6 9.4 9.4 9.2
1975 22.3 8.4 8.4 13.9
1976 32.6 8.5 8.5 241
1977 50.7 11.9 11.9 : 38.8
1978 83.3 13.8 - 13.8, 69.5
1979 126.0 22.5 22.5 - 103.5
1980 1571 ' 30.7 30.7 126.4
1981 271.8 42.2 42.2 . 229.6
1982 348:0 63:3— 63-3 2847
1983 497.7 134.2 134.2 363.5
1984 : 801.5 320.2 102.4 2269 472.3
1985 1,261.7 646.2 . 224.0 4221 615.5
1986 2,206.8 1,261.6 429.6 831.9 - 9452
1987 5,229.1 3,052.9 1,027.3 2,025.7 2,176.2
1988 9,980.4 5,804.8 2,075.8 3,728.3 4,175.6
1989 11,398.0 7,014.6 2,291.0 4,273.6 4,383.4
1990 13,508.5 771.3 . 2,362.0 5,351.4 5,795.2
1991 17,2177 9,601.0 2,850.6 . 6,750.4 7,616.7
- 1992 19,384.3 10,990.4 2,636.8 8,353.6 8,393.9
1993 19,468.2 10,813.4 2,070.5 . 8,742.9 8,564.8
1994 16,448.0 11,539.7 1,826.1 9,713.6 4,908.3
1995 28,203.7 13,598.4 2,526.6 11,071.8 14,605.3
1996 | 41,5304 - 17,985.5 3,697.7 14,287.8 23,544.9
1997 43,556.9 14,882.1 4,954 .2 9,927.9 28,674.8
1998 48,365.0 17,803.7 5,397.0 12,046.7 © 30,561.3
1999 . 42,275.9 17,139.9 4,279.0 12,860.9 25,136.0
2000 54,1454 22,841.2 5,470.1 17,3711 31,304.2
2001 "~ 51,073.8 19,684.8 5,086.5 14,598.3 31,389.0
2002 55,618.8 - 22,879.6 5,247.6 17,632.0 32,739.2
2003 63,051.3 26,401.9 5,980.1 20,421.8 36,649.4
2004 72,638.3 28,064.4 6,175.6 21,878.8 44,583.9
2005 62,069.9 . 36,0431 7,567.8 28,475.3 26,026.8
2006 58,019.8 36,499.2 8,515.8 27,983.4 21,520.6

* No incluye PIDIREGAS
Fuente: Elingresoy el gasto piblico en México, 1970 a 2007, INEGI.
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Cuadro 9. PEMEX: Total de compras*
(Millones de ddlares corrientes)

TOTAL COMPRAS

Total Materiales, suministros y

Materiales y

Servicios Inversion
DE PEMEX servicios generales suministros Generales Fisica*
Fecha (1=2+5) (2=3+4) -3 -4 -5
1970 396 201 201 195
1971 - - 617 239 239 378
1972 704 326 326 378
1973 1,022 458 458 564
1974 1,489 751 751 738 -
1975 1,787 673 673 1,114
1976 2,075 540 540 1,535
1977 2,233 523 523 1,710
1978 3,660 605 605 3,055
1979 5,521 985 985 4,536
1980 7,737 1,337 1,337 - 6,400
- 1981 . 7,523 1,723 1,723 5,800
1982 9,407 1,107 1,107 8,300
1983 3,993 893 893 3,100
1984 3,778 1,778 553 1,225 2,000
1085 3,680 2,080 722 1,358 1,600
1986 2,978 1,978 674 1,304 1,000
1987 3,271 2,171 731 1,440 1,100
1088 4,335 2,535 907 © 1,628 1,800
1989 4,244 2,644 923 1,721 1,600
1990 4,617 2,717, 832 1,885 1,900
1991 5,683 3,183 945 2,238 2,500
1992 6,352 3,552 852 2,700 2,800
1993 6,482 . 3,482 667 2,814 3,000
1994 4 267 2,167 343 1,824 2,100
1995 3,779 1,779 331 1,149 2,000
1996 5,391 2.291 471 1,820 3,100
1997 6,041 - 1,841 613 1,228 4,200
1998 6,868 1,768 547 1,221 5,100
1999 7,302 1,802 450 1,352 5,500
2000 9,886 2,386 572 1,815 7,500
2001 9,053 2,153 556 1,597 6,900
2002, 10,019 2,219 509 1,710 7,800
2003 12,450 2,350 532 1,818 10,100
2004 13,391 2,491 548 1,942 10,900
2005 14,144 3,544 702 2,642 10,800
2006 17,155 3,355 783 2,572 13,800

* La inversién incluye PIDIREGAS . :
Fuente: “El ingreso y el gasto publico en México”, INEGI; para este cuadro las cifras inversioén de 1980 a

2006 corresponden al informe de PEMEX de diciembre de 2005 a la H. Cédmara de Diputados.
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Cuadro 10. PEMEX: Total de compfas*
(Millones de ddlares corrientes)

Materiales y

" Total Total Materiales, Servicios i
L . . . Inversion

Fecha compras | suministros y servicios | suministros | Generales Fisica (5)

(1=2+5) - generales (2=3+4) (3) (4)
1970 396 201 201 195
1971 617 239 239 378
1972 704 326 326 378
1973 1,022 458 458 564
1974 1,489 751 751 738
1975 1,787 673 673 1,114
1976 2,075 540 540 1,535
1977 2,233 523 523 1,710
1978 3,660 605 605 3,055
1979 5,521 985 985 4,536
1980 6,846 1,337 1,337 5,509
1981 11,089 1,723 1,723 9,366
1982 6,085 1,107 1,107 4,978
1983 3,311 893 893 2,418
1984 4,328 1,778 553 1,225 2,550
1985 4,064 2,080 722 1,358 1,984
1986 3,460 1,978 674 1,304 1,482
1987 3,719 2,171 731 1,440 1,548
1988 4,359 2,635 907 1,628 1,824
1989 4,409 2,644 923 1,721 1,765
1990 4,759 2,717 832 1,885 2,042
1991 5,708 3,183 945 2,238 2,525
1992 6,265 3,552 852 2,700 2,713
1993 6,240 3,482 667 2,814 2,758
1994 3,089 2,167 343 1,824 922
1995 3,690 1,779 331 1,149 1,911
1996— | 5290 2,291 471 1,820 2,999
1997 5,388 1,841 613 1,228 3,547
1998 4,866 1,768 547 1,221 3,098
1999 4,444 1,802 450 1,352 2,642
2000 5,656 2,386 572 1,814 3,270
2001 5,586 2,153 556 1,597 3,433
2002 . 5,394 2,219 509 1,710 3,175
2003 5,612 2,350 532 1,818 3,262
2004 6,449 2,491 548 1,942 3,958
2005 5,759 3,344 702 2,642 2,415
2006 5,333 3,355 783 2,572 1,978

* La inversion no incluye PiDlREGAS
Fuente: Elaborado con datos del cuadro 8 y del cuadro con el precio del dolar.
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Cuadro 14. BETROLEOS MEXICANOS Y ORGANISMOS SUBSIDIARIOS
MONTO CONTRATADO POR GRUPO DE ARTICULO Y SERVICIOS, 2004-2005

100 %

100 %

- 75.96% |

108,171,561 | 100 %
7,169,627 13.51 13.51% 12,946,386 | 11.97 % | 11.97 %
4,342,626 8.18 21.69% 11,095,190 | 10.44 % | 22.41 %
""" 3,898,135 7.34 29.04% 9,792,505 | 9.05% | 31.46%
MANTENIMIENTO, REPARA
3,376,397 6.36 35.40% |RECONSTRUCCIONE INST 7,538,941 | 6.97% | 38.43%
DE BIENESYEQUIPO-
“ASISTENCIA TECNICA 2,582,949 487 40.26% 6,062,511 | 6.16% | 44.59%
FLETAMIENTO OBJETOS 2,248,708 4.24 44.50% 6,170,742 | 570% | 50.30 %
SERVIC s EDU AV 0, [ [
oo 1,569,163 2.96 47.46% 5318322 | 492% | S521%
i ' 1,444,937 2.72 50.18% 3563444 | 3.20% | 58.51%
1,023,160 1.3 52.11% 3,190,371 | 2.95% | 61.46 %
889,276 168 53.78% 2,074,482 | 2.75% | 64.21%
833,341 157 55.35% 2,916,637 | 2.70 % | 66.90 %
811,943 002 | 56.88% 2,858,303 | 2.64% | 69.54%
756,320 143 58.31% 2,836,448 | 2.62% | 7217 %
738,387 1.39 59.70% 2248588 | 2.08% | 74.25%
———729;569 1:37 61:08%{FLETA 1,849,644 71-%—
712,335 134 62.42% |COMPRESORESY 1,837,981 | 1.70% | 77.65%
wolo:
633,547 119 63.61% {CoMNACIONDE SUSTANCIAS, 1,675,106 | 1.55% | 79.20%
DARINAS ¢ :
609,276 115 64.76% |SERVICIO AEREQ PASAJEROS 1,338,169 | 1.24% | 80.44 %
503,441 112 65.88% 1,175,653 | 1.09% | 81.53%
'CONEXIONES Y ESPECIALIDADES: . . .
VANGUERAS, TUBOS Y SIFONES 576,540 1.09 66.96% 738,164 | 0.68% | 82.21%
SERVICIO ALIVENTICIO 550,929 1.06 68.02% 707,752 | 0.65% | 62.86 %
EQUIPODE SEC 553,536 1.04 89.06% |\1Nas ROGAS Y TIER 639,521 0.59% | 83.46 %
23100 541,086 1,02 70.08% IPRODUCTOS DIVERSO 587,604 | 0.54% | 84.00%
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Cuadrao 11. PETROLEOS MEXICANOS Y ORGANISMOS SUBSIDIARIOS
MONTO CONTRATADO POR GRUPO DE ARTICULO Y SERVICIOS, 2004-2005

2/5
Grupo de afti:culalb servici
100 % 100 % 108,171,561 | 100% | 100 %
c 540,086 1.02 71.10% FLETE EN VEHICULOS AUTOMOTORES 445,108 041% | 84.41%
'RESTAURACION. 517,519 0.98 72.07% |ESTUDIOS GEOLOGICOS T 405,606 0.37 % | 84.78%
‘PRODUCTOS DIVERSOS 495,826 0.93 73.01% |QUIMICOS =i . | 392,265 0.36% | 85.15%
e SERVICIOS DE DISENG ‘ N
0, T S [+ [
456,432 0.86 T387% | NFORMAGION. 358,201 033% | 85.48%
_ ACCESORIOS RELACIONADOS .
423,564 0.80 74.67% |DERRAME DE PETROLI 354,364 1°0.33% | 85.81%
: INGLUYENDO LIMPIEZA
e e SERVICIOS DE INGENIE
E 0, 0, 0,
ESTUDIOS GEOFISICOS 415,340 078 | 7545% lreiioioci 350,683 0.32% | 86.13%
- T ESTUDIOS, INVESTIGACIONES
‘Sin-asignar- 342,037 0.64 76.09% |APOYO TECNICO INDUSTRIA 337,218 | 0.31% | 86.44%
et CONTAMINANTES -
 AERONAVES ALAS FIA 332,505 0.63 76.72% 333652 | 0.31% | 86.75%
296,071 0.56 77.28% 321,037 0.30% | 87.05%
279,193 | 053 77.80% 201,978 027 % | 87.32%
262,219 1 0.49 78.30% 284,818 0.26% | 87.58%
252,665 0.48 78.77% 262,777 024% | 87.82%
;FI;ETAMIENTOMARITJMO 248,160 0.47 79.24% 252,245 0.23% | 88.06 %
SERV'C‘QS DE APOYO PARA 241,669 0.46 79.70% 245,456 023% | 88.28%
SERVICIOS PARA AUTON
233,152 044 | 80.14% |DEDATOS PARAMANTEN 240,340 022% | 88.51%
PROPIEDADES FISICAS OPERACION DE INSTALACI
‘SERV'C'QS'DE'NGEN'E_R‘A’ 216,531 0.41 80.54% |SOPORTESMC 236,033 | 0.22% | 88.72%
209,875 0.40 80.94% MQTOR T}URB/GAS Y CON 230,316 021% | 88.94%
LR e ' |SERVICIOS DE COPARTICIPACION
i : : 0, 4 hbad S AR AL g 0, [
OTROS ESTU_DIO?_DE INGENIERIA 206,502 0.39 81.33% | iNoLOGICA YUTLZACION 227,007 021% | 89.15%
SERVICIOS DE INGENIER . . .
ADMINISTRATIVA, ARQUITECT 197,801 .0.3726047 | 81.70% 216,282 0.20% | 89.35%
FLETE VEHICULOS AUTOMOTO 187,505 0.35 82.05% AERONAVES ALAS FIJAS 214,251 0.20% | 89.54%
Lo PR GO ESTUDIOSY EVALUACIONES SOBRE =
b . B 0, : [ [
‘SOPORTES MONTADOS. 170,145 0.32 82.38% |\pACTO AVBIENTAL | 206,161 0.19% | 89.74%
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Cuadre 11. PETROLEQS MENICARDS ¥V ORGANISMOS S’JBSIDE:—\PE
MONTO CONTRATADO POR GRUPO DE ARTICULO Y SERVICIOS, 2004-2005 _
3/5

“1Grupo dearticilo'o:servicio

| Grupo de aitictilo.o servic

108171 561 | 100% { 100 %

:fCENTRIFUGAS, SEPARADORES:Y FILTROS

T
Baiiisime 162,878 0.31 | 82.68% .SERVIQ!OS DE GAS.

193,039 0.18% | 89.91%

;_GABINAS VEHICULAREé 157,449 030 | 82.98% SERVICIOS TECNICO EPRESENTATIVOS 192,458 | 0.18 % | 90.09 %
o DISPOSITIVOS D CON
b 0, 0,
:OTROS SERVICIOS DE SA : 152,395 0.00 | 8327% {o e COMPUTADORAS 185,516 | 0.17 %] 90.26 %
"EQUIPO DE CONTROL ELECTRIC 151,588 0.00 | 83.55% IRESTAURACION 174,263 | 0.16 % | 90.42 %
SERVICIOS DE PROCESAMIENTO ., |INSTRUMENTOS COMB N
AOTOMETIEO DL DATOS 146,191 0.00 | 8383% |jurpsos 167,441 | 0.15%| 90.58 %
145,939 0.00 | 84.10% [MAQUIN 167,196 | 0.15%] 90.73%

3BOMBAS CON: FUENT DE
MANUALES :

142,685 0.00 84.37%

162,106 0.15%} 90.88 %

SERVICIOS DE CONTROL DE'CALIDAD 139,943 0.00 84.63% 160,224 0.15%} 91.03%

SERVIC!OS DE DISEN
;INFORMACION

131,025 0.00 84.88% 159,526 0.15% 91.18%

MOTORES RECIPROCANTES'
GASOLINA -

130,567 | 0.00 | 85.13%

157,739 0.15% 1} 91.33%

129,332 0.00 85.37% 155,754 014 %} 91.47 %

123,935 0.00 85.60% 147,042 0.14 % | 91.60 %

123,823 0.00 85.84%

143,585 0.13%}{ 91.74 %

QVPRODUCTO QUIM!CO 121,411 0.00 86.07%

sFARMACEUTICOS

143,237 0.13%} 91.87%

GENERADORES:Y-JUEGOS DE
GENERADORES ELECTRICOS.

121,345 0.00 86.30%

ﬁgoweo PARA_‘MQVER TIERRA 140,377 1 0.13%] 92.00 %

e INSTALACIONES ADM!NI

i 0, 0, Q,

j:I:NV‘EfSTI‘F%ACION DESARROI 118,315 0.00 | 86.52% EDFICIOS DE SERVI 131,180 0.12%} 92.12%
07— ~ 5 - AANEAR—— N -A0-0/—— O A-0,

3PA J ELTRANSPORTE_ | 5 113,559 0.00 86175/0 ..EQUY 130,546 012% 1 92.24%

{INSTALACIONES ADMINIS
‘EDIFICIOS DE SERVICI

‘SERVICIOS PUBLICOS

EINSTRUMENTOS COMBINADOS Y
DIVERSOS i

:HERRAM|ENTA= VANUALES Ll
SINFUERZAMOTRZ =

INSTRUMENTOS PARA MEDICION Y.

109,531 0.00 86.94% 126,359 012% 92.36 %

108,472 0.00 87.14% 118,691 0.11%} 9247 %

107,033 0.00 87.34% 118,025 0.11%} 92.58 %

106,676 0.00 87.55% 116,220 0.11 %} 92.68 %

lNSTRUMENTOS PARAANALISIS 109,081 010% 1 92.79%

(CONTROL DE PRESION, TEMPERATU 105,810 0.00 | 87.75%

HOMEDAD ; : Quuvucos

'SUMINISTRO DE QFICINA:: 104,814 000 | 57.94% |VEHICULOS TERRESTRES. 107,818 | 0.10%| 92.89%
/ARRENDAMIENTOS - . 103,641 000 | 88.14% |OTROSESTUDIOS AMBIENTALE 106,663 | 0.10% | 92.98 %
INTERCAMBIADORES DE CALO! 101,478 000 | 88.33% |SERVICIOSDE OBRADE INGEN 106,646 | 0.10% | 93.08 %
INSTRUMENTOS DE MEDICION.D ' . : . .
DE LIQUIDOS Y GAS 96,721 0.00 | 88.51% ACEITEYGRASAS 104,841 }010%] 93.18%
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Cuadro 11. PETROLEOS MEXICANOS Y ORGANISMOS SUBSIDIARIOS
MONTO CONTRATADO POR GRUPO DE ARTICULO Y SERVICIOS, 2004-2005

Monto Contratado f

en2005° (Miles

SERVICIOS DEEXHIBICIO

depesos) ;
100 % 100 % 108,171,561 | 100 % 100 %
'SERVICIOS DE GAS 95,780 0.00 88.60% |SOFTWAREDEPAD 101,513 009% | 93.27%
fii : ; . SERVICIO SAJEROSEN - o
Yggqu}os TFRRESTRES 92,865 0.00 8387% |evicuios AUTOMOTORES 95,674 0.09% | 93.36%
bisposmvos DE ENTRAD i :
V.SALIDAS PARA 91,425 0.00 89.04%  |EQUIPO DE CONTROL ELECTRI 95,455 009% | 93.45%
AEMACENAMIENTO e .
Eg:: SSJBSQEESXTER'OR 89,128 0.00 89.21% 95,141 0.09% | 9354%
ﬁi;‘dgﬁ? RECURS 86,112 0.00 | 89.37% 93,898 009% | 93.62%
ESTUDIOS 'GEOLOE 0 83,175 0.00 89.53% 92,157 0.09% | 9371%
TRATAMIENTOY. -
' ' 83,112 0.00 89.68% 91,445 008% | 93.79%
81,383 0.00 89.84% 88,563 0.08% | 93.88%
80,585 0.00 89.99% - 87,993 008% | 93.96%
80,082 0.00 90.14% 87,799 0.08% | 94.04%
79,847 0.00 90.29% |EQUIPOS PARA INCENDIOS 86,792 008% | 9412%
'CAPACITACION_:Y i INSTRUMENTOS PARAMEDIC
DESARROLLO DE 74,251 0.00 90.43% |CONTROL DEPRESION. 85,374 0.08% | 94.20%
CURRICULUM: VPERATURA Y HUMED
ggg%g'?ﬁplg}’gﬁ;gﬁ | 73,528 0.00 90.57% |ANALISIS COSTO-BENEFICIO 84,641 0.08% | 94.28%
RERVICIOSDE 73,385 0.00 90.71% OTRO Ei DlFIClOS 84,365 0.08% | 94.35%
EQUIPOS Y SUMINISTR
0, 3 [+ 0,
73,265 0.00 90.84% LBORNTORD. 81,017 0.08% | 94.43%
72,440 0.00 90.98% , 81,550 008% | .94.51%
e v RELACIONADOS
CONFIGURACION DE ., |ROPALIGERA'ESPECIAL ADA . .
SISTEMAS DE PAD 71,785 0.00 91.12% ACCESOROS | 80,003 007% | 94.58%
FLETAMIENTOPARA e
OBJETOS EN VEHICL 71,417 0.00 91.25% ‘QTRO_S ESTU_DI_O‘S DEINGENIERIA 79,970 007% | 94.65%
AUTOMOTORES T
SERVICIOSDE : i
i SERVICIOS DE IMPRESION v
. 0, o, 0,
COMUNICACION (INCLUYE 69,390 0.00 91.38% ENCU HDERNAGIN 79,313 007% | 94.73%
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Cuadro 11. PETROLEOS MEXICANOS Y ORGANISMOS SUBSIDIARIOS
MONTO CONTRATADO POR GRUPO DE ARTICULO Y SERVICIOS, 2004-2005

C_irj_u‘po e artjcf

Mor\to Cont atad

108 171 561

100 % 100 %
}OTROS ESTUDIOS ' _ |CAPACITACION ¥
ABENTALES 67,626 000 | 9151% | CURRICULLY 77,197 0.07% | 94.80 %
:MOTORES DIESEL YSUS , HERRAMIENTAS.MANUA o
CONPONENTES 66,516 000 | 9163% gty oy sFUER? | 76387 007% | 9487%
%rélSTEMA‘s‘ FIJOS'O"MOV ESDE _ UNIDADES DE
SUMINISTRO Y GENERACION 66,302 000 | 91.76% |PROCESAMIENTOGEN 76,209 0.07% | 94.94%
DEGAS (ceU, COMPUTADORK
;‘#LETELAEREQ - 65,956 000 | e1ss% |FQUPODE ARE 75,554 0.07% | 95.01%
63,906 000 | 92.00% 74773 007% | 95.08%
62,622 000 | 92.12% 74,429 0.07% | 95.15%
61,387 000 | 92.24% 73,933 0.07% | 95.22%
60,549 000 | 92.35% 73,238 0.07% | 95.28%
60,326 000 | 92.46% 69,120 0.06% | 95.35%
"PAQ:LPS\SBBSX‘TW(’)“Q%' ROS 57,121 000 | 9257% 69,000 0.06% | 95.41%
TFiEiSRESENfATilvog _ 56,650 0:00—|—92:68% 68,193 | 0:06% | 9547 % —
[ESTUDIOS DE INVESTIGAGION
56,411 000 | 92.79% 68,125 0.06% | 95.54%

DE OPERACIONES. ESTUDI
iDE ANALISIS ‘CUANTITA

REPAPARACION. DE

DISPARO.

CONTROLES DE

Fuente: Petroleos Mexicanos
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Cuadro 12. México: paridad cambiaria

Peso por Peso por Peso por ddlar Peso
ARo dolar Afo doélar Aho (fin de Periodo) | (promedio anual)
1938 4.52 1970 12.5 2000 9.5722 9.4556
1939 5.18 1971 12.5 2001 9.1423 9.3425
1940 5.4 - 1972 12.5 2002 10.3125 9.656
1941 4.86 1973 12.5 2003 11.236 10.789
1942 4.85 1974 12.5 2004 11.2648 11.286
1943 4.85 1975 12.5 2005 10.7777 10.8979
1944 4.85 1976 15.69 2006 10.881 10.8992
1945 4.85 1977 22.69 2007 10.8662 10.9282
1946 4.85 1978 - 22.76
1947 4.85 1979 22.82
1948 5.74 1980 22.95
1949 8.01 1981 24.51
- 1950 8.65 1982 57.18
1951 8:65 1983———150:29
1952 8.65 1984 185.19 -
1953 8.65 1985 310.28
1954 11.34 1986 637.87
1955 12.5 1987 "1,405.80
1956 12.5 1988 2,289.58
1957 12.5 1989 | 2,483.37
1958 12.5 1990 2,838.35
1959 - 12.5 1991 3,016.15
1960 125 1992 3,094.08
1961 12.5 1993 3,105.90 |
1962 12.5 . 1994 5,325.00
1963 12.5 - 1995 7,642.50
1964 12.5 1996 7,850.90
1965 12.5 1997 8,083.30
1966 12.5 1998 9,865.00
1967 12.5 1999 9,514.30
1968 12.5 2000 9,5672.20
1969 12.5 :

Fuente: -De 1938 a 1992, p. 1006 de Estadisticas Histéricas de México, Tomo Il, INEGI; de 1993 a 2000,

Primer Informe de Gobierno de Vicente Fox , Anexo Estadistico, p. 242.; INEGI, 2003-2007
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