LA REFORMA PETROLERA DE MEXICO:
¢ dos sexenios sin politica energética?
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El trabajo da evidencias respecto a las limitaciones de la planeacién energética en las tltimas
administraciones y pone en perspectiva el peligro en que se encuentra la industria petrolera
del pais ante la eventualidad de que, o bien se tomen decisiones equivocadas para su desarrollo
futuro, o bien el Ejecutivo opte por instrumentar parcialmente la reforma modificada por el
Congreso. Ya con lo logrado perfectamente puede mandar al mundo la sefial de que los
partidos y el gobierno central han logrado un consenso y que con ello México avanza en la lista
de reformas de primera y segunda generacién en que tanto han insistido los organismos
financieros internacionales. Pero esa, que es una meta para el presidente —como en su momento
fue la “reforma” fiscal—, no sélo resulta insuficiente para los requerimientos de financiamiento
del gasto publico, sino que de ninguna manera puede ser una meta para el pafs en su conjunto.
Por tanto, se insta a las autoridades no sélo llevar a cabo la reforma en los términos en que la
acordé el Congreso, sino también a modificar el sistema nacional de planeacién y ajustar el
diagndstico de la Secretaria de Energfa (Sener), asi como el PND 2007-2012 y el PSE 2007-2012.
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ABSTRACT

The essay presents evidences regarding the limitations of energy planning during the last two
administrations and puts in perspective the danger the oil industry faces in case the Executive
chooses to put in place only partially the energy reform that the Congress discussed, partially
modified from its original presidential proposal, and finally approved. With such a reform the
Executive perfectly can send to the world the signal that the political parties and the central
government have reached a consensus and that with it Mexico advances in the list of reforms

* El autor agradece a tres dictaminadores anénimos sus acertados comentarios, particularmente
su énfasis en la necesidad de incorporar al trabajo los acuerdos finales del Senado de la Republica,
alcanzados después de la entrega del primer borrador. Asimismo, se congratula de que el Act. Oscar
Sandoval Garcfa le haya hecho ver el vinculo que se da entre las finanzas publicas, la economia de
los energéticos y la seguridad social, con énfasis en los sistemas de pensiones, tarea en que muchos
especialistas de distintas disciplinas deberfan estar centrando su atencién, debido a sus fallas de
gestion.
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of first and second generation on which the international financial organisms have insisted.
Although it may be a goal for the president —such as the “fiscal reform” was at its moment—,
it should prove insufficient for the requirements of financing public expenditure and mostly
for the country’s complex objectives. Due to this fact, the authorities are urged not only to
carry out the reform in the terms the Congress put it, but also to rewrite the diagnosis of the
Energy Ministry and to fit the national planning system so as to modify the National
Development Plan 2007-2012 and the Sector Energy Program 2007-2012.

Key words: reform, energy, petroleum, planning, finances, debt.

INTRODUCCION

En este trabajo se pretende demostrar que la propuesta de modificacién de diversas
instancias legales y de creacién de nuevos instrumentos administrativos, que consti-
tuyeron el paquete de reforma energética enviado por el Ejecutivo Federal al Senado
de la Republica en abril de 2008, junto con un diagnéstico de la industria petrolera
y los considerandos correspondientes, transité por un proceso legislativo no visto en
las dltimas décadas. La credibilidad de esta ruta se tradujo en un beneficio neto para
el sistema politico mexicano, particularmente en lo que respecta a la relacién Ejecutivo-
Legislativo y a la imagen del presidente ante el exterior. Asimismo, y no obstante
que la propuesta fue objeto de modificaciones sustanciales por parte del Senado,
entrafia un beneficio para la administracién de la entidad mds grande y con mayor
impacto econémico del pais, Petrleos Mexicanos (Pemex), que por fin alcanza parte
de la autonomia de gestién por la que habfa luchado desde hace varios lustros.
Como contrapartida, la reforma tiene un impacto muy limitado en la esfera econémica
de México y en su desarrollo tecnoldgico futuro, ademds de que carece de instrumentos
que obliguen al Ejecutivo a traducir el mandato del Legislativo en un nuevo programa
de accién del sector energético, con particular referencia a la industria petrolera.
El trabajo inicia con una seccién en que se revisan los antecedentes de la reforma;
es decir, se centra en el manejo de la industria de los hidrocarburos durante el
periodo 2000-2007, el cual no se sustentd en un marco de planeacién de la economia
nacional y sectorial, porque éste virtualmente no existia. En la segunda seccién se
discute la politica energética del gobierno del presidente Calderdn, la cual se desprende
del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND 2007-2012), el Programa Sectorial
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de Energia 2007-2012 (PSE 2007-2012); el diagnéstico elaborado por la Secretarfa
de Energfa (Sener) para sustentar la propuesta de reforma y, finalmente, el contenido
de ésta. En la tercera se pasa al debate que surge de la propuesta del Ejecutivo, para
lo que se analizan diversos argumentos que la corrigen o desaprueban y que se
desprenden de los foros promovidos por el Senado de la Republica entre mayo y
julio de 2008, las contrapropuestas del Partido Revolucionario Institucional (PRI),
el Frente Amplio Progresista (FAP) y el Partido Verde Ecologista (PVE), asi como de
los foros que llevaron a cabo, entre abril y agosto de 2008, las universidades Nacional
Auténoma de México (UNAM) y Auténoma Metropolitana (UAM). En la cuarta
seccién se hace un andlisis de los siete dictdmenes que finalmente turné para su
revisién el Senado de la Republica a la Cdmara de Diputados, el 23 de octubre
siguiente, trdmite que se llevé a cabo en apenas cinco dias y que no condujo a
cambios en los documentos. En la quinta se analiza la medicién y uso de los excedentes
petroleros, cuya importancia para el ejercicio del presupuesto es fundamental.
Finalmente, se presentan las conclusiones.

ANTECEDENTES: EL PERIODO 2000-2007

Durante el periodo en que Vicente Fox goberné el pais se consideré que México
deberfa administrarse con criterios corporativos, lo que hizo que los funcionarios a
cargo de la planeacién nacional solicitaran a sus contrapartes responsables de los
sectores y las regiones imprimir en sus documentos el sello del nuevo gobierno:
planeacién estratégica, visién del sector, actividad o regién (lo que se querfa llegar a
ser en 25 afios), misién (su razén de ser) y andlisis costo-beneficio de cada accién.
Asimismo, se dio un peso excesivo a los instrumentos (mecanismos) y metas (cuanti-
ficacién de las acciones anuales o de corto plazo) y se dejé en un plano secundario el
diagndstico. En el proceso, se perdié el contexto; es decir, se pasé por alto que los
documentos podrian transformarse en hilos conductores del desarrollo de largo plazo
del pais —ensenanza de diversos estadistas, entre ellos Nehru, de la India, hace més
de 50 afos, con sus planes quinquenales. Con esto, se desdefiaron los principios de
complementacién entre el Estado y el mercado, que constituyen la razén de ser de la
planeacién (Stiglitz, 1996), y que proveen herramientas fundamentales para la segu-
ridad nacional (alimentaria, energética, politica, etcétera) asi como para las relaciones
estratégicas de los paises con el resto del mundo.

Aunque no hubo intentos tangibles por reformar al sector energético, tampoco se
pensé en ajustes de otra naturaleza. Por una parte, nunca se turné al Congreso una
propuesta concreta de reforma energética, y los documentos que conforman el marco
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juridico del sector no se movieron un 4pice, a pesar de que el Ejecutivo conté durante
su administracién con cuatro diferentes secretarios de energfa, todos con la encomienda
de reformar el sector. Por otra, jamds se vinculé de manera convincente a la industria
petrolera con el sector energético; a éste con la politica macroeconémica, o al menos
con la fiscal (la propuesta fallida de reforma del Ejecutivo en este terreno se circunscribia
a la aplicacién generalizada del impuesto al valor agregado —IVA), y a las fuentes
energéticas renovables con las no renovables.

La difusién de las intenciones del Ejecutivo de llevar a cabo una reforma energética
sustentada en la intervencién del capital privado nacional e internacional (algo asentado
explicitamente en el PSE 2001-2006 y expresado por el presidente en sus giras al
exterior) exacerbé el nacionalismo de los mexicanos en relacién con la industria
petrolera, dltimo eslabén de la revolucién armada que comenzé en 1910 y para
cuya nacionalizacién la gente habfa contribuido al presidente Cérdenas con algo de
sus propiedades.

En el gobierno de Fox, México dejé de colaborar con la Organizacién de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP) a fin de regular el mercado, prictica que se habia
iniciado en 1998, cuando los precios se encontraban en niveles excesivamente bajos
y en la que tenfa particular interés el presidente Hugo Chdvez, de Venezuela. Esa
desavenencia fue el origen de las rivalidades entre ambos mandatarios (Gutiérrez,
2008) que culminaron con el abandono de Venezuela del Grupo de los Tres, en
mayo de 2006, y cuya virtud consistia en que los dos paises citados, mds Colombia,
habian logrado ponerse de acuerdo en la constitucién de uno de los tratados de libre
comercio mds completos de América Latina, en el que ademds de comercio se incluyen
inversién, servicios, compras gubernamentales, regulaciones a la competencia desleal
y derechos de propiedad intelectual.

Evidentemente la administracién Fox no resintié el alejamiento con la OPEP porque
durante ese lapso, y hasta 2007, los precios internacionales del crudo mexicano casi
se triplicaron: pasaron de 27.28 délares por barril —d/b— promedio anual en 2000
a 61.63 d/b en 2007 (Pemex, 2008a, 2008b y 2008c). Sin embargo, la ausencia de
planeacién, el inmediatismo presupuestal y la omisién de diversas acciones que
debieron haberse tomado convertirian al evento en una oportunidad perdida, como
muestran las siguientes evidencias:

* Durante aquellos afios las grandes empresas petroleras internacionales, incluyendo
Petrobras, emplearon sus enormes utilidades en prospeccién y desarrollo de nuevos
campos, frecuentemente en aguas profundas, y parcialmente en el desarrollo de
fuentes alternas de energfa; como contrapartida, el gobierno mexicano continué
alejando al Instituto Mexicano del Petréleo (IMP) de Pemex —tendencia iniciada
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a principios de la década de 1990— y estimuld la participacién de los hidrocarburos
en el consumo final de energfa. Es decir, dejé intacta la demanda de energéticos
a pesar de que pudo haber aplicado al menos dos instrumentos tradicionales:
precios, para favorecer el ahorro, y sustitucién, para trasladar parte de la demanda
de energéticos fésiles a fuentes renovables.

No intervino directamente en el sector transporte —el mds derrochador de energfa
y ademds el mds contaminante— por ejemplo desincentivando el relanzamiento
de unidades de ocho cilindros (sobre todo camionetas para uso urbano), las cuales
habian perdido popularidad por su elevado consumo de combustibles durante
los 20 afios previos y regresaron con fuerza, como en Estados Unidos. Tampoco
premid, via estimulos fiscales, la produccién y venta local de autos compactos,
hibridos y propulsados con biodiesel. Es decir, bajo la influencia del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), se preocupé mds por dejar que la
industria automotriz se desarrollara al amparo del mercado, siguiendo patrones
de consumo externos, que por impulsar la transformacién del sector energético.
Reorientd la industria eléctrica nacional al consumo de gas como fuente de energfa
primaria mediante la construccién de plantas termoeléctricas de ciclo combinado,
a pesar de que se sabfa que el precio internacional de dicho energético estaba
subiendo mds aprisa que el de otros y que la produccién nacional de gas natural,
tanto asociado como seco, era insuficiente.

* No utilizé los excedentes petroleros para invertir en la industria (la responsabilidad

se hacfa recaer en los contratos de servicios multiples y el esquema de Programas
de Infraestructura con Impacto Diferido en el Gasto —Pidiregas) o en la genera-
cién de infraestructura; por el contrario, los orienté al reforzamiento de la posicién
internacional del pafs via la acumulacién de reservas del Banco de México y
contraté mds personal y mejor pagado tanto en Pemex (el total, a fines de 2007
fue de 147 275 —Pemex, 2008a) como en el sector publico federal (los afiliados
al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
—ISSSTE— ascendieron en igual fecha a un millén y medio —STPS, 2008— a los que
se deben sumar los contratados bajo el régimen de honorarios, al menos 15%).
No influyé en la demanda del resto de sectores promoviendo la construccién de
edificios “inteligentes” y casas energéticamente autocontenidas, sustituyendo el
subsidio agricola para bombeo de agua por uno que premiara el ahorro y la
diversificacién, y otorgando créditos fiscales a la construccién de equipo generador
de energfas alternas.

Su principal interés parecia ser el de poner cémoda la industria a las empresas
petroleras internacionales mientras varios gobernantes de Sudamérica, cuyos
antecesores habfan privatizado las suyas, hacfan frente a dichas empresas: Néstor
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Kirchner, de Argentina, lo hizo con Shell en 2005 mediante un llamado a los
consumidores de gasolina a no cargar sus tanques en las estaciones de servicio de
esa empresa debido al alza desmedida de sus precios, lo que atentaba contra la
politica gubernamental de control de la inflacién; Lucio Gutiérrez, de Ecuador,
lo hizo con Chevron-Texaco en 2004, debido a que se descubrié que la empresa,
presente en el pafs desde 1964, subfacturaba el crudo extraido de la zona
amazénica, donde el gobierno carece de vigilancia, con la consecuente elusién
fiscal, ademds de contaminar excesivamente el medio ambiente, y Evo Morales,
presidente de Bolivia, renacionalizé, a mediados de 20006, la industria de los
hidrocarburos afectando no sélo a empresas anglosajonas, sino también brasilefias

(Petrobras) y espafiolas (Repsol).

En general, como en otros frentes de la economfa, durante los periodos de Fox y
su predecesor, se tuvo una fe ciega en las capacidades autorreguladoras del mercado.
Sin embargo, al ser la industria petrolera una de las mds imperfectas de la actividad
econdmica, es evidente que por si sola no recuperaria las reservas de hidrocarburos
que el pais iba consumiendo. Esto debié haber recaido en el interés de la nacién y en
la accién de sus gobernantes, primero porque asi no se acaba la industria que tantos
beneficios ofrece a la economia, y segundo porque es una forma simple de devolver
a las generaciones futuras parte de lo que se les toma prestado. Debido a esta omisién,
que al principio fue subrepticia, la reduccién de reservas entré en una fase acelerada
a partir de la década de 1990, como muestran las cifras que en seguida se presentan.

En el gobierno del presidente Ernesto Zedillo las reservas probadas disminuyeron
44% en tres anos: de 1997 a 2000; en el de Fox, se redujeron otro 25%, también en
tres afios: de 2000 a 2003. Asi, entre 1977 y 2003 bajaron de 69 mil millones de
barriles de petréleo crudo equivalente (mMbpce) a 20.1 mMbpce: un descenso
de 71%, como muestra la Gréfica 1. Las razones de esta pérdida, sin precedentes en
la historia de la industria, fueron tres: la reevaluacién de las reservas probadas, la
sobreexplotaciéon de los yacimientos y la alta tasa de crecimiento del consumo.

A principios de la administracién Fox divesas agencias financieras y de energia
internacionales arreciaron su descontento con el método de contabilizacién de las
reservas probadas de México. Por razones crediticias, la recuantificacién se hizo de
acuerdo a la Secuirities and Exchange Commission (SEC) de Estados Unidos, y
técnicamente se aplicaron los métodos de la Society of Petroleum Egineers (SPE) y el
World Petroleum Congress (WPC), segin reporta Pemex (2002). Asi, se tuvieron
que regresar de probadas a probables —como antes de la administracién de Lépez
Portillo— una gran parte de las reservas de Chicontepec, el mesozoico Chiapas-Tabasco
y la sonda marina de Campeche.
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GRAFICA 1
Reservas probadas
(miles de millones de barriles de PCE)
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FUENTE: Pemex (2008a y 2008b).

La evidencia muestra que la tendencia antes descrita se habia iniciado con sigilo
durante la administracién del presidente Zedillo, seis afios antes, por tres razones: el
enorme rescate financiero del pais de 1995, orquestado por el gobierno de Estados
Unidos (Rubin y Weisberg, 2004) debido a la crisis econémica iniciada en diciembre
de 1994, y en cuya garantia México puso sus ingresos petroleros; el intento del
gobierno, finalmente fallido, de vender a empresas energéticas y quimicas interna-
cionales los activos de la industria petroquimica de Pemex, excepto las plantas
elaboradoras de productos petroquimicos bdsicos, y la busqueda a toda costa de aso-
ciaciones estratégicas con empresas petroleras internacionales para realizar labores
de prospeccién y exploracién de hidrocarburos en aguas profundas del Golfo de
México, y de servicios diversos en tierra firme y aguas someras. Un primer paso para
facilitar su acceso fue la proliferacién de contratos de servicios maltiples y la aplicacién
del esquema de Pidiregas, a partir de 1997.

Vista la reduccién de reservas probadas a través de la regionalizacién que hace
Pemex del territorio nacional, entre 1997 y 2007 ésta se dio, sin excepcién, en las
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tres zonas (la primera dividida en dos subzonas) de produccién del pais, como muestra

la Gréfica 2, lo que per se habla de la seriedad del problema:

* Marina, a la que se divide en Noreste, frente a las costas de Campeche —donde se
encuentran los complejos Cantarell y Ku-Maloob-Zaap—, Yucatén y Quintana
Roo, y Suroeste, formada por la plataforma y talud continental (aguas profundas)
del Golfo de México. Ahf se hallan los activos integrales Abkatin-Pol-Choc, Litoral
Tabasco y un activo regional de exploracién.

* Norte, que abarca la mayor parte del territorio mexicano, desde Puebla, casi todo
Guerrero y parte de Veracruz, en el Sur, hasta la frontera completa con Estados
Unidos. En ella quedan comprendidos los activos integrales Veracruz, Altamira-
Poza Rica y Burgos, y en su territorio se inserta, por supuesto, Chicontepec.

* Sur, compuesta por los estados de Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatdn, Quintana
Roo y porciones de Guerrero, Oaxaca y Veracruz (ahi se ubican los activos Bellota-
Jujo, Cinco Presidentes, Macuspana, Muspac y Samaria-Luna, ademds de un
activo regional de exploracién). En ella queda comprendida la regién del mesozoico

Chiapas-Tabasco.

Sobre esta base, los afios de vida dtil de las reservas probadas, es decir el tiempo
que durarfan las mismas al ritmo de extraccién del afio de realizacién del célculo,
bajaron dramdticamente a partir de 1997 (45.1 afios) —aunque la tendencia habfa
iniciado en 1980 (75.8 afios)— hasta llegar a sélo 9.2 afios en 2007, como muestra
la Grifica 3.

A pesar de que las reservas probadas de Cantarell, como las del resto del pais,
habian sido sometidas a revaloracidn, las labores de explotacién de este complejo, el
mds grande del mundo después del Ghawar de Arabia Saudita (Wikipedia, 2008),
se intensificaron a partir de 2000, cuando se le empezaron a inyectar un millén 200
mil metros ctibicos de nitrégeno por dia para mantener la presién. Incluso se construyé
una planta productora de nitrégeno para este fin. Asi, como muestra la Grifica 4,
entre 1999 y 2003 la produccién del yacimiento pasé de 1.3 a 2.1 millones de
barriles diarios (Mb/d), un incremento relativo de 61%, que se destiné al mercado
internacional. Y aunque las reservas probadas del mismo empezaron a declinar
aceleradamente a partir de 2002, cuando llegaban a 13 675 millones de barriles
(Mb), para ubicarse en 4 218 Mb en 2007 —una reduccién absoluta de 70%-—, la
produccién bajé a un ritmo mucho mds moderado (29%) entre 2003 y 2007.
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GRAFICA 2
Reservas de petrdleo por regidn, 1997-2007
(miles de millones de barriles de PCE)
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FUENTE: Pemex (2008a, 2008b y otras series).
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GRAFICA 4
Cantarell; reservas (mMBPCE) y produccidn (Mb/d)
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FUENTE: Pemex (2008a y 2008b). Las reservas entre 1998 y 2002 se calcularon con base en
evidencias de distintas publicaciones oficiales.

Cuando se advirtié que Cantarell habia llegado a su capacidad médxima alcanzable,
Pemex dio a conocer sus previsiones, que consistian en que el ritmo de reduccién de la
produccién del yacimiento promedio anual a partir de 2007 serfa de entre 200 y 250
Mb/d, equivalentes a entre 15 y 25%, situacién que se extenderfa aproximadamente
hasta 2011, para de ahi en adelante acusar caidas menos pronunciadas, similares a las
de una asintota horizontal. Esto quiere decir que lo que finalmente frend el ritmo de
crecimiento de las exportaciones no fueron las reservas, sino la incapacidad del yacimiento
para seguir produciendo al ritmo que las autoridades deseaban. En este contexto, es
evidente que México también tuvo que perder posiciones frente a los paises con altas
reservas petroleras: pasé del cuarto lugar en 1986 (7.8% de las reservas probadas
mundiales) a la posicién 15 en 2006 (1.1% del total mundial), précticamente a la par
de Brasil, como muestra el Cuadro 1.
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Frente a estos problemas, no sélo las exportaciones se mantuvieron en su mds alto
nivel posible, sino que el consumo interno de gasolinas siguié creciendo a tasas mds
elevadas a las del PIB, como evidencia la Griéfica 5, cuyos valores denotan que la
elasticidad ingreso de la demanda de dichos carburantes entre 2000 y 2007 fue de
2.3, lo que quiere decir que la demanda crecié 1.3 veces mds rdpido que el PIB. En
cambio, la elasticidad ingreso de la demanda de petroliferos en su conjunto fue de
0.45. Asi, la promocién del uso de automotores en México choca con cualquier
eventual objetivo de ahorro y diversificacién energética, y por tanto de preservacién
del medio ambiente.

CUADRO 1
Reservas de crudo, paises seleccionados
(miles de millones de barriles de PCE)

1986 1995 2006

Pais Cantidad % Lugar  Cantidad % Cantidad %  Lugar
México 54.7 7.8 4 48.8 4.8 12.9 1.1 15
Brasil 2.3 0.3 23 6.2 0.6 12.2 1.0 17
Venezuela 25 3.6 9 66.3 6.5 80 6.6 6
Canad4 7.9 1.1 13 10.5 1.0 17.1 1.4 12
EUA 32.5 4.6 8 29.8 2.9 29.9 2.5 11
Irdn 48.8 6.9 5 93.7 9.1 137.5 11.4 2
Irak 47.1 6.7 6 100.0 9.7 115 9.5 3
Kuwait 91.9 13.1 2 96.5 9.4 101.5 8.4 4
Arabia Saudita  166.6 23.7 1 261.5 25.5 264.3 21.9 1
Emiratos AU 32.8 4.7 7 98.1 9.6 97.8 8.1 5
Libia 21.3 3.0 10 29.5 2.9 41.5 3.4 8
Nigeria 16 2.3 12 20.8 2.0 36.2 3.0 10
China 18.4 2.6 11 16.3 1.6 16.3 1.3 13
URSS/Rusia 59 8.4 3 71.0 6.9 79.5 6.6 7
Resto 78.8 11.2 78.0 7.6 166.5 13.8
Total 703.1 100.0 1027.0 100.0 1208.2 100.0

FUENTE: BP (2008).
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GRAFICA 5
Consumo interno de petroliferos
(miles de barriles diarios)
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FUENTE: Pemex (2008a y 2008b).

Los errores de planeacién y la indiferencia provocaron que Pemex se debilitara y
convirtiera —gracias a los atentados del 11 de septiembre de 2001, la invasién a Irak
en 2003 y la mayor demanda de recursos naturales de China y Estados Unidos
desde 2002 en la salvadora circunstancial de la cuenta corriente de la balanza de
pagos y las finanzas publicas de México. Asi, el coeficiente exportaciones petroleras/
exportaciones totales de mercancias subié de 6.1% en 1998, cuando el TLCAN ejercia
su mayor influencia en las cuentas externas del pafs, a 18.3% en 2007 (Grdfica 6).

Asimismo, la participacién de los ingresos aportados por Pemex al gobierno federal
volvié a crecer y a fines del sexenio super los niveles que habifan alcanzado a mediados
de la década de 1990, como reporta la Grifica 7. Esto es cierto sea cual sea el
indicador que se tome: los ingresos presupuestales, como generalmente se hace, o
simplemente los tributarios. Si se parte de los primeros, es posible observar que su
participacién pasa de 29.9% en 1999 a 38% en 2006. Si se toman los segundos, su
participacién sube de 33.9% a 46.3%. Es decir que en 2007 los gravimenes a
Pemex representaban casi la mitad de los ingresos tributarios del gobierno federal.
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GRAFICA 6
Participacion de las exportaciones de hidrocarburos
en las exportaciones totales de mercancias (%)
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GRAFICA 7
Participacion de los ingresos de Pemex
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FUENTE: Fox (2006) y SHCP (2007).
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En este contexto, resulta evidente la fragilidad de las finanzas publicas y lo exiguo
de la recaudacion tributaria, a tal grado que la tinica manera de mantener en cero el
balance presupuestal, como establece la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (2006), es gravando a Pemex en la misma proporcién en que es deficitario
el resto de la administracién puablica. En otras palabras, si desde 1990 se hubiera
prescindido del superdvit de Pemex —ya sea porque su produccién se redujera al
minimo o porque se desincorporaran sus actividades mds importantes— la adminis-
tracién publica habria tenido que enfrentar saldos presupuestarios inmanejables
respecto al PIB: -8.4% en 1990, -6.9% en 2000 y -7.7% en 2006, como evidencia
la barra inferior de la Gréfica 8.

GRAFICA 8
Papel de Pemex en el saldo presupuestario del sector piiblico (% del PIB)
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FUENTE: Fox (2006) y SHCP (2007).

Para alcanzar tan altos niveles de recaudacién, la entidad ha tenido que entregar al
gobierno federal, afio tras afio, recursos superiores a sus utilidades antes del pago de
contribuciones. Esto se puede observar por medio de la Gréfica 9, donde se evidencia
que el aumento de los rendimientos totales de Pemex a partir de 1999 (ventas menos
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costos de venta menos gastos generales mds o menos otros ingresos) motivado
sobre todo por el incremento internacional de los precios de petréleo, ha estado
acompafiado de una elevacién mds que proporcional de las contribuciones que la
entidad paga al gobierno federal (impuestos, derechos, aprovechamientos e
Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios —IEPS). Con esto, el rendimiento
neto de Pemex, es decir el rendimiento total descontadas las contribuciones, se
volvié negativo entre 1998 y 2005, para recuperarse en 2006. Es decir, Pemex es,
gracias al régimen fiscal impuesto por los poderes Ejecutivo y Legislativo, una
entidad que, pudiendo generar enormes utilidades para financiar su expansién, sélo
cosecha pérdidas.'

GRAFICA 9
Rendimientos de Pemex antes y después del pago de contribuciones
(miles de millones de pesos)
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FUENTE: Pemex (2008b).

! Cifras correspondientes al primer semestre de 2008 muestran un resultado similar: las
contribuciones transferidas por la entidad al gobierno federal a través de la SHCP ascendieron, en
dicho periodo, a 433 428.25 millones de pesos, cifra superior en casi 18 900 millones a su
utilidad bruta, de acuerdo con un informe enviado por la paraestatal a la Bolsa Mexicana de
Valores (BMV). Debe notarse que, a diferencia de las empresas privadas, Pemex no aplazé ni difirié
el pago de dichos compromisos.
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El sangrado de recursos antes descrito ha obligado a la entidad a ser la que
se financie por fuera. Como puede observarse en la Grdfica 10, entre 1996 y 2006 se
dio una situacién paraddjica: mientras por una parte el saldo de la deuda externa
de Pemex aumentaba de 11.3 miles de millones de délares en 1996 a 32.2 miles de
millones en 2007 y el flujo de su inversién financiada por Pidiregas en divisas se
elevaba de cero a 14.1 miles de millones de délares, el saldo de la deuda externa del
sector publico disminufa de 98.3 miles de millones de ddlares a 47.3 miles de
millones. Paralelamente, el saldo de las reservas internacionales en poder del Banco
de México pasaba de 17.5 a 78.6 miles de millones. Se puede concluir entonces
que, desde fines de la década de 1990, las finanzas publicas estdn bien gracias a
Pemex, cuyas finanzas cada vez estdn peor.

GRAFICA 10
Saldo de la deuda externa del sector piiblico y de Pemex,

y reservas internacionales de Banxico
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NOTA: el saldo de la deuda externa de Pemex se refiere a su deuda documentada en divisas. Para
el periodo 1996-2000 las cifras se obtienen a partir de saldo de la deuda documentada de las
empresas bajo control presupuestal.

FUENTES: Pemex (2006 y 2008a), ITESM (2007) y estados financieros auditados de Pemex.
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Durante el sexenio de Fox se recibieron 133 mil millones de délares por
exportaciones de petrdleo, la cifra mds alta de la historia para un periodo similar. Sin
embargo, pricticamente no se invirtieron recursos federales en infraestructura petrolera
y eléctrica (la construccién de la hidroeléctrica El Cajén, concesionada por la Comisién
Federal de Electricidad —CFE- la llevaron a cabo particulares), y muy poco se invirtié
a nivel federal, a pesar de que se prometié mucho: un aeropuerto para la Ciudad de
México; una segunda hidroeléctrica, La Parota; una petroquimica, el Fénix; una
refinerfa, eventualmente en Centroamérica, aunque sélo se alcanzaron a reconfigurar
Cadereyta y Ciudad Madero, con Pidiregas. Empero, ni por equivocacién se mencion
la necesidad de modernizar los dos principales complejos petroquimicos, La
Cangrejera y Morelos. Se insistid, si, en la posibilidad de cerrar el complejo
petroquimico Independencia, en San Martin Texmelucan, Puebla, y la petroquimica
Escolin, en Poza Rica, Veracruz.

A los problemas financieros anteriores deben agregarse las quejas de corrupcidn,
deshonestidad y falta de transparencia de la empresa. Algunos casos sonados antes y
durante la administracién Fox, ampliamente difundidos por los medios, fueron los
siguientes:

* En el marco de la negociacién politica con el sindicato de Pemex, la direccién de la
entidad tuvo que hacer importantes concesiones, como qued§ claro con el Pemexgate,
en 2000, que implicé un desvio de 640 millones de pesos para el gremio, de los
que 500 millones se destinaron a apoyar al candidato a la Presidencia de la Republica
del partido oficial, en ese momento el Revolucionario Institucional (PRI). El segundo
caso (Pemexgate 2) emergié en 2004, cuando se hicieron publicos los acuerdos del
gobierno federal y la direccién de Pemex para transferir al sindicato 7 800 millones
de pesos.

* La Arrendadora Ocean Mexicana (AOM) y su accionista mayoritario, Blue Marine
Technology, fueron intermediarios, junto con Subtec, en el arrendamiento por
15 afos del buque petrolero noruego El seior de los mares, propiedad de la
companfa noruega Bergesen Worldwide Ltd, al precio de 758 millones de délares,
recibiendo una comisién de 30%. Aunque Pemex lo adquirié como si fuera nuevo,
El sefior de los mares en realidad fue en su origen un barco cisterna construido 25
afios antes en Japén; en 2005 Bergesen lo adquirié en Singapur, donde lo
reconvirtié en una fdbrica flotante que almacena y mezcla diversos tipos de crudo
para producir un petréleo de calidad superior que se vende a mejor precio en el
mercado internacional.

* En 2005 la Direccién de Pemex adjudicé de manera directa seis contratos a AOM,
que ascendieron a mds de 1 500 millones de pesos, para el arrendamiento de
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buques a la empresa danesa Torm. Entre 2005 y 2006 la renta pagada a ca-
da buque fue de 35 mil délares. Al respecto, la Auditorfa Superior de la Federa-
cién (ASF) detecté un fraude de 60 millones de délares, que implicaba a altos
funcionarios de Pemex y familiares de la Presidencia.

* La misma ASF detect6 que, en 2006, la administracién Fox no habia transferido al
Fondo de Estabilizacién de Ingresos Petroleros 12 826 millones de pesos.

* Al perforar frecuentemente los oleoductos de Pemex en estados como Veracruz
Tabasco y Puebla para extraerles gasolina, los infractores —no se sabe si en
contubernio con técnicos de la paraestatal- provocaron entre 2000 y 2007
pérdidas millonarias a la entidad, ademds de explosiones peligrosas para la vida
humana y con serias consecuencias ecoldgicas.

* Multiples franquiciatarios de Pemex que expenden gasolina al menudeo, incluyendo
gasolineras clasificadas como Cuali, defraudaron a consumidores con al menos
10% de sus compras durante 2005, fraude equivalente a 19 mil millones de
pesos, de acuerdo con la Procuradurfa Federal del Consumidor (Profeco). Los
inconvenientes de esto no fueron sélo que se redujo el presupuesto del consumidor,
sino que el Sistema de Administracién Tributaria (SAT) dejé de percibir los
gravdmenes correspondientes y por supuesto se incrementé el déficit después de
impuestos de Pemex.

Antes de cerrar esta seccidn es conveniente analizar, a la luz de los acontecimientos
del sexenio, cinco objetivos del Programa Sectorial de Energia 2001-2006 que no se
cumplieron y dejaron en entredicho el propésito y la seriedad de dichos documentos.

Objetivo 1, “Asegurar el abasto suficiente de energfa, con estdndares internacionales
de calidad y precios competitivos, contando para ello con empresas energéticas,
publicas y privadas, de clase mundial”. En este marco, se esperaba cerrar el sexenio
con una produccién de 3.9 Mb/d de crudo, de los que se exportarfan 1.85 Mb/d, y
de 7 700 millones de pies ctbicos de gas, con lo que se satisfarfa la demanda esperada.
Estas metas no se alcanzaron porque se les edificé a partir de la eventual participacién
de la iniciativa privada; se sobreexploté Cantarell; fue mds importante para el gobierno
propiciar el reforzamiento del peso mexicano que invertir en el descubrimiento de

% La expectativa de Pemex, corregida a principios de 2006, fue que la produccién promedio
anual de crudo serfa de 3.4 Mb/d; las exportaciones del mismo energético de 1.8 Mb/d, y que se
seguirfa teniendo un déficit de 25% en el consumo de gas, cuya produccién serfa a lo sumo de 6
mil millones de pies ctibicos diarios. Ademds, se continuarfan haciendo importaciones netas de
gasolinas por cerca de 220 mb/d, equivalentes al 15% del consumo.
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nuevas reservas, en la explotacién de mds gas seco en el Golfo de Sabinas y otros
puntos, en la construccién de nuevas refinerias y complejos petroquimicos y en el
mejoramiento de los ductos; nunca se otorgd a Pemex autonomia de gestién y se le
sigui6é gravando con mds de 60% de sus ingresos; y se truncé la capacidad del IMP
de contribuir al desarrollo tecnoldgico de la industria.

Objetivo 3, “Impulsar la participacién de empresas mexicanas en los proyectos de
infraestructura energética’. Ya se comentd, renglones arriba, que el esquema de Pidiregas
podrifa haber limitado mucho este objetivo y que su principal base de sustentacién era
la reforma energética, la que ni siquiera recibié el Congreso, lo que la convirtié en una
entelequia.

Objetivos 4 y 5, “Incrementar las fuentes renovables de energfa y promover el uso
eficiente y ahorro de energfa’, y “Utilizar de manera segura y confiable las fuentes
nucleares de energfa y sus aplicaciones para usos pacificos”. Estos son, como ya se
dijo, algunos de los aspectos en que menos se trabajé en el sexenio; por el contrario,
se traté de eliminar el impuesto sobre automdviles nuevos (ISAN),? lo que habria
aumentado el parque vehicular y con ello el consumo de gasolinas; se sigui6 elevando
la participacién del gas natural en la generacién de electricidad, hasta llegar a 35%, la
mds alta de todas las fuentes, a pesar de que no se le produce con suficiencia en el
pais, y se filtré la informacién de que la planta nucleoeléctrica Laguna Verde, la
tinica con que cuenta el pafs, pudo haberse cerrado debido a problemas de seguridad
y a que ningtin gobierno, incluyendo el foxista, retomé el proyecto nucleoeléctrico.

Objetivo 9, “Ampliar y fortalecer la cooperacién energética internacional y
participar en el ordenamiento de la oferta y demanda en los mercados mundiales de
energfa’. Ya se hablé mucho del papel de México frente a la OPEP; sélo hay que
agregar que la ampliacién de objetivos del TLCAN para incluir el de seguridad nacional,
a través de la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte
(ASPAN), concertado durante la primera administracién del presidente Bush de
Estados Unidos, contiene una cldusula de cooperacién energética seriamente
comprometedora para México en materia de petréleo, en virtud de que dicho
energético se deberd suministrar a Estados Unidos de manera preferencial en caso de
crisis de suministros. Estas ideas ya habfan quedado establecidas en el Plan Nacional
de Energia (Bush Jr., 2001).

*En 2005 se decidié que los automdviles de hasta 150 mil pesos ya no pagaran el ISAN y los de
mds de dicho precio lo pagaran por la fraccidn en exceso del mismo.

ARGUMENTOS * UAM-X * MEXICO 51



R. GUTIERREZ LA REFORMA PETROLERA DE MEXICO

LA ADMINISTRACION DE CALDERON
EL PROGRAMA SECTORIAL DE ENERGIA 2007-2012

El PSE 2007-2012, basado segtin el propio documento en el trabajo de largo alcance
conocido como Visidn México 2030, que elaboré el equipo de Calderdn a partir de su
campafia por la Presidencia de la Republica, y en el PND 2007-2012, da una idea,
desde sus primeras pdginas, de cudnto conoce del sector el equipo en el poder. Se
afirma, por ejemplo, que “desde hace algunos afios es reconocida la creciente influencia
que tiene la energfa como detonante en el crecimiento econémico” (2007b:4). Para
quien sabe un poco de historia, es obvio que la energfa ha sido preponderante en el
dmbito internacional desde hace varios siglos (por lo menos desde la primera
Revolucién Industrial, que se sustentd en el carbén) y que a principios de la década
de 1920 la energfa no sdlo fue fundamental para México, sino que el pais dependié
excesivamente de los ingresos petroleros, en virtud de que se habia convertido en el
segundo exportador mundial de crudo, gracias a los yacimientos de la Faja de Oro
(Gutiérrez, 1990).* Mal o bien, aquellos recursos contribuyeron al crecimiento
econémico de México, y precisamente por el cardcter estratégico de la industria, el
presidente Cdrdenas tomd la decisién de nacionalizarla.

Por otra parte, un elemento toral del sector energético, la tecnologia, se toma en
el documento de la misma manera que en el PSE 2001-2006, como buenos deseos,
mismos que poco tiempo después se negarfan, al presentar la propuesta de reforma
energética. Por ejemplo, se afirma que:

La visién para el afio 2030 es un sector energético que opere con politicas publicas y un
marco fiscal, laboral y regulatorio que permita contar con una oferta diversificada, suficiente,
continua, de alta calidad y a precios competitivos; maximizar la renta energética; asegurar,

4 Las deficiencias del PSE 2007-2012 se presentan en casi todos los programas sectoriales de la
presente administracién, aparentemente por falta de conocimiento de quienes los elaboraron y por
ausencia de coordinacién entre ellos y la Presidencia de la Republica. Particularmente destaca que
en ellos, con la honrosa excepcién del Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2007-
2012, escrito por la SHCP, virtualmente no se incluye diagnéstico. Ademds, en los opusculos
sectoriales de Economfa y Trabajo y Previsién Social, el texto es apenas un punteo de los asuntos
relacionados con el sector que previamente habian sido considerados en el PND 2007-2012, de
modo que el nimero de pdginas es de apenas 54 en el primero y de 39 en el segundo. Es decir,
tanto en la forma como en el contenido dificilmente se cumplié con el mandato del Sistema
Nacional de Planeacién (SNP).
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al mismo tiempo, un desarrollo sostenible en términos econémicos, sociales y ambientales;
y lograr que el sector aproveche las tecnologfas disponibles y desarrolle sus propios recursos
tecnolégicos y humanos [2007b:5].

Mds a detalle, la estrategia 1.2.3. del documento, referida a la tecnologfa, manifiesta
la necesidad de “Promover la investigacién y desarrollo tecnoldgico como medio
para enfrentar los retos del sector hidrocarburos tanto en el IMP como en las
instituciones de educacién superior a nivel nacional”. Asimismo, sus lineas de accién
especifican la importancia de:

Promover modificaciones al marco juridico que impulsen el fortalecimiento tecnolégico
del sector hidrocarburos [...] Fomentar la investigacién aplicada y el desarrollo tecnolégico
en el sector hidrocarburos [y] Desarrollar la capacidad técnica de los participantes en el
sector para identificar los proyectos estratégicos que justifican la asimilacién de tecnologia
o desarrollar un esfuerzo propio de investigacién y desarrollo tecnoldgico, asf como establecer
los esquemas presupuestarios que permitan financiar dichos trabajos.

EL DIAGNGOSTICO PREVIO A LA PROPUESTA DE REFORMA

Toda la bateria de propésitos anteriormente expuesta tardé muy poco en chocar con
la realidad, como se verd mds adelante, cuando se analice el contenido de la propuesta
de reforma. Previo a tal documento, es necesario mencionar el diagnéstico sectorial
que le antecedi6 (Sener, 2008) y que tuvo por objeto convencer a la opinién publica
de que:

a) El futuro de corto y largo plazo de la industria petrolera depende de la explotacién
de yacimientos en las aguas profundas del Golfo de México.

b) Pemex estd totalmente impedido para descubrir y desarrollar pozos a tal
profundidad.

¢) Las inversiones son muy cuantiosas y los riesgos muy altos, por lo que deben
participar empresas extranjeras con tecnologfa de punta, sin que el Estado pierda
su rectorfa en la industria.

d) Pemex se puede convertir en una empresa altamente eficiente si se modifica su
Ley Orgdnica, sobre todo para darle autonomia de gestién.

e) La Sener y la CRE tienen amplias capacidades para controlar a Pemex y regular al
sector energético en su conjunto, si el Congreso acepta modificaciones al marco
legal de éste dotando con “dientes” a dichas entidades.
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Para lograr sus objetivos, el documento incurre en multiples imprecisiones de las
que en seguida se destacan cinco. La primera es que manifiesta abiertamente que
“cuatro de cada 10 litros de gasolinas que se consumen en México provienen del
exterior”. Si el sistema de cuentas nacionales no estd equivocado, son sélo 14.6 en
promedio para los anos transcurridos de la primera década del siglo XXI, y si se
dispararon en los afios recientes (30 en 2007 y 32.3 en los primeros cinco meses de
2008, como muestra el Cuadro 2) se debe al enorme subsidio otorgado a la gasolina
y el diesel (200 mil millones de pesos programados para 2008); a las facilidades para
adquirir vehiculos de cualquier cilindraje y eficiencia; al aumento extraordinario de
los precios de los hidrocarburos desde 2002, y al hecho de que dentro de las
importaciones de gasolinas Pemex incluye las de metil-terbuti-éter, un oxigenante
que deberfa clasificarse como petroquimico, respetando la norma internacional. Se
debe tener en cuenta que los carburantes pertenecen a la gama de productos con
gran nivel de comercio intraindustrial (exportaciones e importaciones, al mismo
tiempo, de productos similares o ligeramente diferenciados), lo cual es comprensible
en un pais con mds de 3 mil kilémetros de frontera en el norte y mds de mil en el sur.
Estos detalles deben ser del dominio publico, a fin de no caer en el juego hobbiano
(Hobbes, 1994) de hacer de las mentiras verdades a fuerza de repetirlas.

CUADRO 2
Importaciones netas de gasolinas*
(millones de barriles diarios)

Ventas Importaciones
Ano internas (VI) Importaciones Exportaciones netas (IN) IN/VI (%)
2001 550.4 136.0 73.0 63.0 11.4
2002 565 89.7 70.7 19.0 3.4
2003 600.3 54.5 70.7 -16.2 -2.7
2004 635.9 94.9 76.2 18.7 2.9
2005 671.3 169.8 79.0 90.8 13.5
2006 718.1 204.7 86.6 118.1 16.4
2007 760.2 308.1 79.7 228.4 30.0
2008 785.7 323.3 71.6 251.7 32.3
Promedio 660.9 172.6 75.9 96.7 14.6

* Las cifras de 2008 corresponden al promedio enero-mayo

Las importaciones incluyen metil-terbutil-éter (MTE). Los cdlculos parten de la identidad de
cuentas nacionales CNA=VI+(X-M), donde CNA=consumo nacional aparente, X=exportaciones y
M=importaciones.

FUENTE: Pemex (2008a, 2008b y 2008c).
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En segundo lugar, el diagndstico afirma que “Las importaciones de petroquimicos
fueron de 16 mil millones de délares en 2006 [...] El déficit comercial de
petroquimicos con el exterior ha registrado un monto mayor al déficit de la balanza
comercial”. Debe tomarse en cuenta que, en virtud de la reclasificacién de productos
petroquimicos impulsada por el gobierno federal entre fines de la década de 1980 y
principios de la de 1990, sélo quedan nueve petroquimicos bdsicos, cuya produccién
es responsabilidad exclusiva de Pemex: etano, propano, butanos, pentanos, exano,
eptano, materia prima para negro de humo, naftas y parcialmente metano. En el
resto —petroquimica secundaria y terciaria—, la responsabilidad recae en la poblacién
y empresas en general.

Dado que los intentos de desincorporacién de las plantas petroquimicas secundarias
en poder de Pemex, durante los gobiernos de Zedillo y Fox (proyecto El Fénix, en
que entre otras cosas se desincorporarfan las plantas de etileno), no condujeron a la
venta de éstas, y pertenecen a la empresa debido a la configuracién de los complejos
petroquimicos, que se basa en el principio de economias de escala, la entidad ha
seguido proveyendo a los industriales con dichos productos, lo que le orilla a efectuar
importaciones. Atun asf, como muestran las propias estadisticas de Pemex (2008a)
reproducidas en el Cuadro 3, la empresa es una fuerte exportadora de productos
petroquimicos: 303, 299 y 242 millones de délares en 2005, 2006 y 2007,
respectivamente. Por su parte, las importaciones en los mismos afios fueron de 107,
128 y 145 millones de délares. Con ello, se obtuvieron superdvit anuales de 196,
170 y 97 millones de délares, respectivamente. Asi que, si algin déficit existe, tendria
que explicarse por la industria quimico-petroquimica privada.

En tercer lugar, Pemex se presenta como una entidad tecnoldgicamente desvalida,
sobre todo en aguas profundas. Empero, la propuesta de reforma se contradice consigo
misma y con estudios internacionales. Por una parte, el diagndstico reconoce que
Pemex Exploracién y Produccién (PEP) ya perforé pozos en aguas profundas del
Golfo de México con tirantes de entre 1 000 y 1 500 metros de profundidad. Por
otra, la Energy Information Administration reporta en su pdgina electrénica (EIA,
2008) que “la principal posibilidad de contrarrestar el impacto de la declinacién de
Cantarell sobre la produccién total de petrdleo del pais se sittia en las aguas profundas
del Golfo de México, donde los descubrimientos recientes incluyen los pozos
Chuktah-201, Nab-1, Noxal-1 y Lacach-1 (atn en construcciéon). A la fecha, la
mayor profundidad alcanzada han sido 3 068 pies [935.13 metros.] Se planea que
el pozo Lacach-1 alcance 3 241 pies [987.86 metros.] Sin embargo, en la seccién
estadounidense del Golfo de México, la profundidad de perforacién excede
rutinariamente los 6 500 pies [1 981.2 metros.] y puede ser incluso mayor a 9 800
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CUADRO 3
Valor del comercio exterior de Pemex
(millones de délares)
2005 2006 2007
Saldo 22339.2 27380.3 25645.4
Petréleo crudo 28329.4 34706.8 37932.3
Gas natural -1319 -1062.7 -645.2
Condensados 40.4 23.7 0
Petroliferos -4907.7 -6458 -11738.6
Petroquimicos 196.1 170.5 96.9
EXPORTACIONES 31702.6 38671.9 42583.7
Petréleo crudo 28329.4 34706.8 37932.3
Gas natural 78.9 71.8 350.5
Condensados 40.4 23.7 0
Petroliferos 2951 3570.8 4059
Petroquimicos 302.9 298.7 241.9
IMPORTACIONES 9363.5 11291.6 16938.3
Gas natural 1397.9 1134.5 995.7
Petroliferos 7858.7 10028.8 15797.6
Petroquimicos 106.8 128.2 145

Fuente: Pemex (2008a).

pies [2 987.04 metros]”. Curiosamente, la nota remata afirmando que “la posibilidad
de que México explote sus recursos en dichas aguas depende de la capacidad financiera
de Pemex” y hace omisién completa del aspecto tecnoldgico, lo que indica: @) cierto
reconocimiento de la capacidad de Pemex en ese terreno, 4) que la tecnologfa, en tal
caso, es accesible, y ¢) que lo que se necesita son recursos, pero la situacién financiera
de Pemex estd muy comprometida.

Empero, a la afirmacién de la EIA también la contradice el diagndstico, que asegura
que la tecnologfa para exploracién y desarrollo de pozos en aguas profundas no estd
disponible en el mercado, pues las empresas no trabajan solas, ya que buscan
distribuirse los riesgos. Ademds, no pueden hacerse acuerdos a nivel de estados para
vincular a Pemex con empresas mayoritariamente estatales que manejan dicha
tecnologfa, como Statoil de Noruega y Petrobras de Brasil. Los presidentes de Brasil,
Inacio Lula Da Silva, y de Petrobras, José Sergio Gabrielli, asi como la Reina Margarita
de Noruega, pusieron en cuestionamiento estos argumentos en abril y mayo de
2008, poco después de aparecido el diagndstico, al expresar, en territorio mexicano,
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su interés de trabajar con México y Pemex, sin poner como condicién —sobre todo
los dos primeros— la firma de contratos de riesgo y la asociacién con otras compaiifas.
Y el mismo Pemex reconoce que tiene convenios de colaboracién con un nimero
importante de empresas internacionales, como muestra el Cuadro 4.

CUADRO 4
Convenios de colaboracién de Pemex con empresas extranjeras en 2007 Alcance

1. British Petroleum. Colaboracién cientifica, tecnolégica y de capacitacién en
materia de hidrocarburos; estudio conjunto en tecnologfa de inyeccién de
aire a yacimientos, y estudio conjunto en tecnologia marina en aguas
profundas.

2. Petrobras. Colaboracién cientifica, tecnoldgica y de capacitacién en materia
de hidrocarburos, estudio conjunto en yacimientos carbonatados
fracturados, y estudio conjunto en yacimientos de crudos pesados.

3. Staroil. Colaboracién cientifica, tecnoldgica y de capacitacién en materia
de hidrocarburos.

4. Chevron. Colaboracién cientifica, tecnoldgica y de capacitacién en materia
de hidrocarburos y estudio conjunto en capacitacién en aguas profundas.

5. Shell. Colaboracién cientifica, tecnoldgica y de capacitacién en materia de
hidrocarburos y caracterizacién de reservas, recuperacién de petréleo,
productividad de pozos y desarrollo sustentable.

6. Nexen. Colaboracién cientifica, tecnoldgica y de capacitacién en materia
de hidrocarburos.

FUENTE: Pemex (2008a).

En cuarto lugar, el documento aventura que “en los préximos 20 afios el pais
estard consumiendo cerca de 1.6 Mb/d de gasolina”. Si hoy se consumen 785 Mb/d
de dicho carburante, el incremento promedio anual serfa de casi 4%. No se entienden
entonces las funciones de la Secretaria de Energia y el PSE 2007-2012. Es que con
toda esta contingencia nacional en materia energética a que nos convoca la propuesta
de reforma ;no se empezardn a aplicar, a partir de este sexenio, politicas de ahorro y
sustitucién energética? Para empezar, tendrdn que eliminarse los subsidios a la gasolina
y el diesel, que absorben gran parte de los excedentes petroleros.

En quinto lugar, manifiesta que “para producir la totalidad de la gasolina que se
requerirfa en 20 afos y eliminar las importaciones, serd necesario reconfigurar las
refinerfas existentes y poner una refinerfa nueva cada dos o tres afios”. Se cerré
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Azcapotzalco en la década de 1980; han pasado casi 30 afos sin que se edifique una
nueva refinerfa y ahora deben levantarse siete en 20 afios, de al menos 300 Mb/d
de capacidad cada una. Es decir que en 2028 tendrfamos capacidad adicional de
produccién por unos 2.1 Mb/d, que sumada a la actual de 1.5 Mb/d darfa un total
de 3.6 Mb/d de produccién. Obviamente se planea exportar excedentes ;Por qué ese
cambio tan radical?, ;se analizaron los mdrgenes de refinacidn, es decir, las utilidades
de las refinerfas? Pemex (2008a) reporta que, dada la baja productividad de sus
instalaciones, éstos son de alrededor de 7% en México contra 16% en Estados Unidos.
Por tanto, se infiere que en la propuesta de reforma subyace la idea de vender crudo
subsidiado a los refinadores privados —lo cual no se ha hecho hasta ahora con Pemex
Refinacién y es una de las razones de que dicha subsidiaria opere con pérdidas— y
exportar excedentes con base en subsidios cruzados, lo que puede ser castigado
internacionalmente. Ademds, atin en caso de que necesitemos todas esas refinerfas
sc6mo conciliar esto con la caida de la produccién total de petréleo y las exportaciones
a partir de 2004, debido a la declinacién de Cantarell -2 136 Mb/d en dicho afio;
1 174 Mb/d en el primer semestre de 2008— como muestra la Grdfica 11?

GRAFICA 11
Produccion de petrdleo crudo nacionaly de Cantarell, y exportaciones
(miles de barriles diarios)
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FUENTE: con base en Pemex (2008a, 2008b y 2008c).
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En quinto lugar, el documento menciona que “para 2021, aun desarrollando
Chicontepec y las cuencas del sureste [tierra firme y aguas someras de Tabasco y
Campeche] se tendrd un déficit de crudo de 500 Mb/d”. Para hacer un cdlculo
como éste se necesita un modelo prospectivo que tome en cuenta la evolucién de la
demanda interna, los precios del petréleo y otros energéticos, los ahorros, la sustitucién
energética, etcétera. Desafortunadamente, el documento no presenta tal informacién.
Otra opcidn es recurrir a las proyecciones de la EIA, que manifiesta:

Alo largo del periodo 2006- 2015, el modelo referencial proyecta una declinacién anual
de la produccién de crudo de México, la cual se corregird hasta pasado 2015, cuando se
pongan en prictica modificaciones regulatorias en materia de impuestos y de inversién
extranjera, en respuesta a una pérdida significativa de utilidades ocasionada por la declinacién
de la produccién petrolera. Los supuestos incorporan diferentes rezagos en cuanto a la
instrumentacién de nuevas politicas de inversién y el impacto de la asignacién de mds
recursos a la exploracién y el desarrollo. Con base en el promedio mundial, se incorpora un
rezago de cuatro afios a la visién de largo plazo, por lo que los incrementos de produccién
se logran después de que se observen aumentos significativos al financiamiento en
exploracién y desarrollo (EIA, 2008).

Y agrega: “La produccién del complejo de pozos Ku-Maloob-Zaap (KMZ) se ha
tomado como una reserva que podria producir suficiente crudo para compensar la
declinacién de Cantarell. En 2005, la produccién conjunta de KMZ fue de sélo
316 Mb/d, alrededor de 16% de lo que produjo Cantarell en el mismo afio; sin
embargo, Pemex ha estimado que KMZ podria producir 800 Mb/d para 2008”
(EIA, 2008). Es un hecho que la alcanzard, pues de acuerdo con la paraestatal (Pemex,
2008¢), la produccién llegd, en junio de 2008, a 705 Mb/d. La impresién que se
tiene, a partir de estas primeras cifras, es que, si el problema de produccién global
del pais es tan inminente, bien se podrfan reducir las exportaciones al tiempo que se
controla la demanda nacional. De ahi que la sociedad se resistiera a la propuesta de
permitir la inversién extranjera en las dreas de distribucién, almacenamiento, refinacién
y, parcialmente, exploracién y explotacion en aguas profundas, como manifiesta la
propuesta de reforma petrolera, que se analiza mds adelante. Ademds, es evidente
que los gobiernos de los paises en vias de desarrollo tienen limitaciones para lidiar
con las empresas trasnacionales, drea insuficientemente estudiada dentro de la
globalizacién (Nayyar, 2000).

Adicional a los errores arriba enumerados, existe una lista de omisiones en el
documento que no deben pasar desapercibidas:
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* No se habla de exportaciones, a pesar de que mds de 50% de la produccién de

crudo se ha destinado tradicionalmente al exterior (la situacién ha empezado a
revertirse apenas en 2008, debido a la reduccién de la produccién).

No se menciona un eventual arreglo con el sindicato de Pemex, a fin de que la
empresa se logre manejar realmente con criterios de eficiencia, lo que implicarfa
llegar a acuerdos en muchos asuntos, por ejemplo la situacién de los 1 100
trabajadores que laboran para la flota petrolera de la entidad y que, por razones
de su desmantelamiento, ahora se encuentran “sin materia de trabajo”, pero
evidentemente siguen recibiendo salarios y prestaciones, en virtud del clausulado
del contrato colectivo de trabajo, que no goza de flexibilidad funcional.

No se aclara la relacién con la OPEP, los productores independientes y los
consumidores de crudo mexicano, todos aspectos fundamentales para el disefio
de una adecuada politica petrolera internacional y cierta participacién de México
en la evolucién de los precios.

* No se incluye a la petroquimica en general, o por lo menos a la primaria, a pesar de

que la capacidad instalada ociosa de Pemex en petroquimicos es de alrededor de un
tercio (Pemex, 2008a) y que desde principios de la década de 1980 no se construye
un nuevo complejo.

No se ofrecen al lector cuadros estadisticos suficientes, a fin de que norme su
criterio de manera independiente y objetiva. Por el contrario, a partir de principios
de 2008 da la impresién de haberse retirado informacién histérica muy valiosa,
indispensable para construir series, ademds de que la nueva informacién no siempre
es suficientemente oportuna. Mds atn, se ha hablado insistentemente de la
posibilidad de que Pemex deje de publicar su Memoria de Labores, documento
fundamental para los investigadores de la industria, y cuyos ejemplares de 2000
hacia atrds no se encuentran en el sitio electrénico de la entidad.

* No se vincula al sector petrolero con actividades mds amplias, fundamentalmente
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el sector energético, lo que obliga al lector a recurrir a informacién de la Sener,
que es insuficiente e imprecisa; de finanzas publicas, por lo que debe recurrirse a
las pdginas electrénicas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), y
de macroeconomia, lo que lo lleva a analizar las de la Secretarfa de Economia (SE),
la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social (STPS), el Banco de México y el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informdtica (INEGI), obteniendo resultados a
veces incompatibles. Por lo menos habria sido deseable que el diagnéstico fuera
preciso en sus referencias bibliogréficas y fundamentara las afirmaciones que hace,
orientadas a cambiar a la industria y a la economia del pais.
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LA PROPUESTA DE REFORMA ENERGETICA

El Ejecutivo envi al Senado de la Repuiblica su propuesta de reforma energética el 8
de abril de 2008. En concreto, se trata de un conjunto de modificaciones al marco
legal de la industria petrolera que impactan no s6lo a Pemex, sino a otros érganos de la
administracién publica federal que tienen que ver con la industria. En conjunto,
comprende la modificacién de cinco leyes secundarias, sin tocar el articulo 27 de la
Constitucién, asf como la creacién de una nueva institucion. Las leyes secundarias son:

* La Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo de petrdleo, con el fin
de circunscribir la propiedad de la nacién —y por tanto la injerencia de Pemex— a
la produccién de hidrocarburos del petréleo y petroquimica bdsica, actividades
constitucionalmente definidas como estratégicas; abrir paso a la inversién privada
en refinacién, transporte, almacenamiento y distribucién de petréleo, gas, refinados
y petroquimicos bdsicos; someter la exploracién, explotacién y desarrollo de los
yacimientos transfronterizos al cumplimiento de los tratados internacionales
firmados por México; y asegurar la celebracién de contratos incentivados de obras
y prestacién de servicios con empresas privadas.

* El articulo 33 de la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica Federal, a fin
de determinar la plataforma de produccién petrolera y el ritmo de reposicién de
reservas de hidrocarburos; expedir las disposiciones de cardcter técnico que se
requieran para el mejor aprovechamiento de los recursos petroleros y verificar su
cumplimiento; establecer la regulacién en materia de seguridad industrial del
sector; otorgar y revocar a Pemex asignaciones de dreas para exploracién y
explotacién petrolera; determinar las reservas de hidrocarburos, conforme a las
certificaciones correspondientes y a los estudios de evaluacién y de cuantificacién
de las mismas; emitir dictamen sobre pozos cuya explotacién no sea factible o
rentable, susceptibles de ser utilizados para el almacenamiento de hidrocarburos;
verificar, in situ, el cumplimiento de la normatividad aplicable, y requerir a los
organismos y empresas del sector la informacién necesaria para el desarrollo de
sus funciones. El Ejecutivo hace explicita su intencién de que esto vaya acom-
pafiado de mds contrataciones de personal, ya que al final de la propuesta se
agrega: “La Cdmara de Diputados proveerd lo necesario para que la Secretaria de
Energfa cuente con los recursos humanos y materiales para dar cabal cumpli-
miento a las atribuciones conferidas con motivo del presente Decreto”.

* Ley Orgdnica de Petréleos Mexicanos, con el fin de proveerle de cuatro consejeros
profesionales sobre los 11 existentes; crear tres comités: uno para fijar remunera-
ciones de los consejeros profesionales y sus recursos humanos y materiales; otro
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de Estrategia e Inversiones, presidido por un consejero profesional, que analizard
el Plan Estratégico, y uno de Transparencia y Auditorfa, facultado, entre otras
cosas, para designar auditores externos y realizar auditorfas. Asimismo, se faculta
a Pemex para que pueda acudir al mercado externo de dinero y capitales, contratar
los financiamientos externos que se requieran en moneda extranjera y obligaciones
constitutivas de deuda con minima supervisién por parte de la SHCP, pero dando
facultad a ésta para impedir las operaciones cuando considere que se podria
perjudicar gravemente la estabilidad de los mercados financieros, incrementar el
costo de financiamiento del resto del sector puiblico, o bien reducir las fuentes de
financiamiento del mismo. Ademds, se excluye la deuda publica de Pemex de la
garantia del Estado mexicano; se le faculta para emitir titulos de crédito que otorguen
a sus tenedores una contraprestacién vinculada a su desempefio, y que sélo podrin
adquirir personas fisicas, administradoras de fondos para el retiro y fondos de
pensiones, asi como las sociedades de inversién para personas fisicas y otros
intermediarios financieros, todos mexicanos; se permite a Pemex aprobar las
adecuaciones necesarias sin requerir la autorizacién de la SHCP, aumentar su gasto
con base en sus excedentes de ingresos propios sin requerir de autorizacién a sus
calendarios de presupuesto y modificaciones a los mismos, siempre y cuando
cumpla con la meta anual de balance financiero y no incremente el presupuesto
regularizable de servicios personales; se establecen bases generales para que el
Consejo apruebe un nuevo régimen de obras y servicios para las actividades
sustantivas de cardcter productivo de la paraestatal, cuya regla general serd la
licitacién publica, aunque permitiendo la adjudicacién por invitacién restringida
o en forma directa; se habilita a Pemex y sus organismos para celebrar contratos
bajo remuneracién fija o variable, determinada o determinable, con base en las
obras y servicios especificados al momento de la contratacién o que el desarrollo
del proyecto exija con posterioridad, pudiendo condicionar, o no, a que el proyecto
genere ingresos para cubrir los costos correspondientes, y pactar incentivos ten-
dientes a maximizar la eficacia o éxito de la obra o servicio, los cuales serdn
pagaderos tnicamente en efectivo; se permite a Pemex emplear hasta 10% de sus
excedentes de ingresos propios o hasta 5 000 millones de pesos, lo que resulte
mayor, para incrementar su gasto de inversién, mantenimiento y operacidn,
siempre que no se incremente el presupuesto regularizable de servicios personales
o pensiones, y realizar todas las facultades en materia de deuda que aqui se
contemplan si se cumple con las metas del plan estratégico.

* La Ley de la Comision Reguladora de Energia, con el fin fundamental de extender
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su capacidad de control sobre las dreas comprendidas en la propuesta de
modificacién de la Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo
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de petréleo: refinacidn, transporte, almacenamiento y distribucién de petréleo,
gas, refinados y petroquimicos bdsicos.

* La Ley Federal de Derechos en materia de Hidrocarburos. Esta fue enviada al Congreso
un mes después del paquete original y propone disminuir el pago por concepto
del derecho ordinario sobre hidrocarburos obtenidos por Pemex Exploracién y
Produccidn, en virtud de la aplicacién del régimen fiscal contenido en el Capitulo
XII del Titulo Segundo de la Ley Federal de Derechos, aplicando la tasa que
corresponda a la diferencia que resulte entre el valor anual del petréleo crudo y
gas natural extraidos en el afo y las deducciones permitidas en el articulo 254
del citado ordenamiento, en comparacién con los montos que hubiera cubierto
con el régimen fiscal contenido en el citado capitulo, vigente hasta 2007. Dicho
ahorro se destinard a inversién en infraestructura y mantenimiento de Pemex en
la industria petrolera, de conformidad con lo que establezca el Presupuesto de
Egresos de la Federacién. En virtud de estos ajustes, que se hicieron efectivos en
la Ley de Ingresos 2009, unos dias antes de que el Congreso diera por buena la
propuesta de reforma fiscal del Ejecutivo, las finanzas publicas se programaron
para volver a incurrir en déficit presupuestal en 2009 (1.8% del PIB), después de
haber estado en cero entre 2005 y 2008, como se mostré en la Gréfica 8.

La nueva institucién, a la que se propuso llamar Comisidn del Petrdleo, es un érgano
desconcentrado de la Sener con facultades meramente consultivas, entre ellas: apoyar
técnicamente a la Sener en la determinacién de la plataforma de produccién petrolera
y el ritmo de reposicién de reservas, asi como en las tareas técnicas que ésta le solicite;
proponer a esa dependencia disposiciones técnicas para el mejor aprovechamiento del
petrdleo, asi como pardmetros para los proyectos de inversién en exploracién y
explotacion, y otras de apoyo técnico. Se le faculta para otorgar y revocar los permisos
para la ejecucién, funcionamiento y desmantelamiento de obras y trabajos relacionados
con la exploracién y explotacién de hidrocarburos, dentro de los proyectos de inversién
previamente autorizados por la Sener. Se forma por comisionados designados por el
Ejecutivo, a propuesta del secretario de Energfa, que duran cinco afios prorrogables
por una vez, y para ser elegibles deben cumplir con los siguientes requisitos: ciudadania
mexicana por nacimiento, sin que se adquiera otra nacionalidad; destacados en su drea;
no desempefiar cargos de eleccién popular, aun bajo licencia, o de dirigencia partidista;
no ser funcionarios de Pemex; no ser accionistas, consejeros, directivos, comisarios o
apoderados de empresas asociadas o comercialmente relacionadas con Pemex; no tener
litigio pendiente con la Comisién o con Pemex, y no estar inhabilitados para el servicio

publico.
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EL DEBATE GENERADO POR LA PROPUESTA

A continuacién se presentan algunos argumentos que corrigen o desaprueban la
reforma y que este autor desprende de sus propios puntos de vista, asi como de los
foros promovidos por el Senado de la Republica entre mayo y julio de 2008; de las
contrapropuestas de tres fuerzas politicas, PRI, Frente Amplio Progresista (FAP) y
PVEM, y de los foros que llevaron a cabo, entre abril y agosto de 2008, la UNAM, la
Rectorfa de la UAM y diversas divisiones y unidades de esta Universidad.

Dado que la propuesta se basa en ajustes legales, los juristas —principalmente
constitucionalistas— hicieron ver lo que establece la norma juridica en relacién con
la prelacién de la Constitucién respecto a las leyes secundarias. Es decir que, de
aprobarse la propuesta de Calderén (particularmente la Ley reglamentaria del articulo
27 constitucional en el ramo de petréleo) se entrarfa en contradiccién con tres articulos
constitucionales: el 25, sobre la exclusividad del Estado en las dreas estratégicas, en
las que el gobierno federal mantendrd siempre la propiedad y el control, en tanto
que en las prioritarias pueden participar los sectores social y privado; el 27, sobre la
exclusividad de la nacién en materia de petrdleo y carburos de hidrégeno sélidos,
liquidos y gaseosos, y el 28, que define las dreas estratégicas mencionadas en el 25:
correos, telégrafos y radiotelefonfa; petréleo y los demds hidrocarburos; petroquimica
bdsica; minerales radioactivos y generacién de energfa nuclear; electricidad y las
actividades que expresamente sefiale el Congreso de la Unidn.

Debido a lo anterior, de haberse aprobado la propuesta, se habrfa dado lugar a una
controversia constitucional que finalmente tendrfa que ser resuelta por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, lo que habria significado un enorme desgaste para el
pais. Ya el Ejecutivo habia reconocido, a principios de la década de 1990, siendo
representante popular ante el Congreso de la Unidn, la inconstitucionalidad de la
reforma a la Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia de energfa
eléctrica; pero voté por ella, en apoyo a una iniciativa del PRI, entonces en el poder, lo
que para todos fines prdcticos se convirtié en una deuda por cobrar.’

5 Aquella reforma permitié a la CFE aumentar la participacién de la iniciativa privada nacional
y extranjera en sus inversiones y reducir diversas ineficiencias, entre ellas baja productividad y alto
nivel de apagones; empero, bajé el radio de maniobra del Estado en materia de planeacién de la
industria, cuya dependencia en el gas natural (plantas de ciclo combinado) subié hasta 35%
(Banco Mundial, 2008). Esto obliga cada vez mds a México a depender del gas importado; buscar
acuerdos de importacién de gas licuado desde Bolivia (regién de Tarija), Pert (regién de Camisea)
u otros paises (Australia, Rusia, Indonesia); otorgar concesiones a empresas energéticas extranjeras,
sobre todo espafiolas (Repsol e Iberdrola), para que encabecen consorcios importadores ¢ instalen
en el Pacifico (Isla Coronado en Baja California) plantas deslicuadoras de gas, y financiar parte de
estos proyectos con deuda externa y/o Pidiregas.
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Fuera del marco legal, se tejié una amplia gama de argumentos, muchos propios
este autor, que o bien revisaban o bien desechaban la propuesta, entre ellos:

Se vefa como una privatizacién encubierta con pérdida de la soberania y capacidad
de iniciativa de Pemex, entidad que, en el mejor de los casos, habria de
transformarse de empresa productora de hidrocarburos verticalmente integrada
—como establece el constituyente— en gestora de los intereses de las empresas
petroleras internacionales y unas cuantas nacionales.

La propuesta no era explicita respecto a las dreas que eventualmente se abrirfan a
la iniciativa privada, pues aunque parecian acotarse a distribucién, almacenamiento
y refinacién, evidentemente se preparaba el camino para que las estaciones de
servicio pasaran paulatinamente a ser concesionadas a empresas como Dutch
Shell, Exxon Mobil, Chevron Texaco, Total, Repsol, etcétera.

No se tomaban en cuenta las experiencias de las actividades energéticas que ya
habian pasado por procesos de privatizacién, particularmente gas natural y
generacién de electricidad. En el primer caso, son conocidos los abusos de los
distribuidores y los peligros que representan sus instalaciones; en el segundo, es
evidente el bajo uso de la capacidad instalada de las plantas de generacién de
energfa publicas —lo que se ha sugerido podria estar entre las causas del
desbordamiento del Rio Penitas, en 2007— debido a que la CFE prioriza la compra
de la energfa producida por las centrales privadas, que ademds son de ciclo
combinado, en detrimento de la que generan sus propias centrales.

Aunque no se diera entrada a los contratos de riesgo, en virtud de los cuales las
empresas descubridoras de yacimientos se convierten en copropietarias de ellos,
se abrfa el camino a los contratos de desempefio o incentivados, que buscaban
retribuir con primas especiales, no cuantificadas en el documento y dejadas al
albedrio de Pemex, a las compaiifas exploradoras de hidrocarburos que contratara
la entidad.

Se pretendia que algunos contratos, sin especificarse de qué tipo, no se abrieran a
licitacién, como en el resto de inversiones publicas, sino que los otorgara Pemex
por el mecanismo de asignacién directa.

Lo anterior, combinado con la legislacién en curso, que permite a Pemex contratar
con empresas privadas cerca de una séptima parte del valor de cada proyecto de
inversién, sin solicitar al gobierno federal autorizacién, potenciaba la discre-
cionalidad de la entidad en un 4rea en que el monto de recursos administrados es
extraordinariamente alto.

Se consideré que México desaprovechaba el potencial de Pemex de promover
derramamientos tecnoldgicos nacionales, lo que hacfa necesario introducir al
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documento cldusulas de contenido nacional de la inversién (como en los tratados
de libre comercio con el contenido regional) ya que éstos por lo menos promoverfan
cadenas de proveedores e ingenieros nacionales, y eventualmente estimularfan la
formacién de  clusters. Tampoco se hacfa nada por promover el vinculo universidad-
industria.

* No se explicaba mediante qué mecanismos se pagaria la deuda interna y externa
de Pemex, que es excepcionalmente alta, y seguramente seguirfa aumentando,
mientras el gobierno federal goza de un saldo de deuda razonablemente bajo,
gracias a la carga fiscal impuesta a la entidad.

* No se aclaraba cémo suplirfa el gobierno federal los ingresos que eventualmente
dejarfa de obtener de Pemex debido al fortalecimiento a la inversién de dicha
entidad y su mayor autonomia financiera, asi como los recursos que por medio
de las participaciones federales recibian los estados y municipios, mismas que se
habian financiado principalmente con recursos provenientes de los excedentes
de Pemex.

* Se consideraba necesaria una propuesta energética integral y no sélo de la industria
petrolera; propuesta que, ademds de promover las energfas alternas y el ahorro de
hidrocarburos, premiara las acciones a favor de la ecologfa.

* La prelacién que daba la reforma a la Sener frente a otras dependencias de la
administracién publica en las dreas de prospeccidén, exploracién y explotacién de
yacimientos, podria conducir a conflictos entre ésta, la Secretarfa de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) y los gobiernos estatales y municipales.

* No se proponia elevar la productividad de Pemex, tal vez porque se reconocia que
su nimero de trabajadores —147 275— es de los mds altos de las empresas petroleras
del mundo, sobre todo si se compara con las mds exitosas, como Exxon Mobil,
que produjo 4.1 Mbdpce en 2007 con 83 mil trabajadores (Wikipedia, 2008),
por lo que su producto por persona empleada fue de 49.4 bdpce por trabajador,
mientras en Pemex, que produjo 4.57 Mbdpce, el producto fue de 31 bdpce. Es
decir, en 2007 el producto por empleado fue, en volumen, 1.6 veces mayor en
Exxon Mobil que en Pemex. La brecha se ahondaba al tomar como referencia el
valor de las ventas totales: 404 552 millones de délares por parte de Exxon
Mobil en 2007 contra 93 140 millones de ddlares por parte de Pemex, lo que
arroja un producto por persona empleada de 5 millones de ddlares anuales en la
primera empresa y de apenas 632 mil délares en la entidad mexicana. Asi, en
términos de valor, el producto por persona empleada en Exxon Mobil fue, en
2007, 8 veces mayor al de Pemex.

* Tampoco se hablaba de la distribucién de esa fuerza de trabajo, que es excesivamente
irracional ya que, tan s6lo en el corporativo de Pemex, los servicios médicos, las
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telecomunicaciones y otras actividades administrativas laboraban, en 2007,
44 078 empleados, lo que quiere decir que, sin contar a los directivos y oficinistas
de las dreas productivas, por cada 2.3 trabajadores de campo la empresa tuvo un
administrativo (Pemex, 2008a:164).

* No se decfa nada respecto a la conveniencia de reducir el nimero de miembros
del sindicato petrolero en el Consejo de Administracién de Pemex (5 de 11), el
impacto que la cooperacién direccién-sindicato tendrfa en un eventual incremento
de la productividad de la industria, asi como en la prevencién de percances en las
dreas productivas. Tampoco se mencionaba un eventual compromiso de la
Direccién de la entidad y la SHCP por eliminar la transferencia de recursos al
sindicato.

* No se explicaba mediante qué mecanismos se controlaria el saqueo de carburantes
de los ductos y se meterfa en cintura a los franquiciatarios que venden litros de
gasolina de 900 mililitros en sus estaciones de servicio y de qué manera esto
mejorarfa si se desincorporaran las actividades de distribucién, almacenamiento
y refinacién de Pemex.

* Al reservarse el Ejecutivo el derecho de nombrar a los funcionarios de la Comisién
del Petrdleo, a propuesta de la Sener, se corria el riego de que, mds que preocuparse
éste por los intereses de la entidad y del pais, se siguieran privilegiando las finanzas
federales y los compromisos politicos.

* No se mencionaba a la industria petroquimica, lo que sugiere que se le ha dejado
de ver como parte de la industria petrolera, a pesar de que Pemex produce los
nueve productos petroquimicos bdsicos establecidos en la Ley reglamentaria del
articulo 27 constitucional en el ramo de petréleo mds un cimulo de productos
secundarios y terciarios.

* No se explicitaba que los 10 mil millones de pesos en bonos ciudadanos que
originalmente se dijo habrian de emitirse representarian apenas 2% de la deuda
total de Pemex, sin Pidiregas, por lo que tendrfan un cardcter mds medidtico que
financiero.

* Se ponfan los tribunales internacionales por encima de los nacionales en materia
de litigios por contratos de obras y de prestacién de servicios en el territorio
nacional y de explotacién de hidrocarburos en mantos transfronterizos.

* No quedaba claro de qué manera la entidad y el propio gobierno federal
internalizarfan las observaciones que afio con afio les hace la ASF debido a la
laxitud, opacidad y desparpajo con que se contabilizaban los excedentes petroleros,
los cuales se mezclan con el resto de excedentes (o faltantes) del presupuesto
federal; se asignan con gran albedrio, como el subsidio a la gasolina, y se distribuyen
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dando prioridad a los diferentes agentes de la administracién publica central, en
detrimento de las actividades sustanciales de Pemex y las entidades federativas.

* La opacidad en el manejo de los excedentes petroleros, lo subrepticio de los
acuerdos con el sindicato y la asignacién de contratos a personas y compaiifas
cercanas al equipo en el poder habian provocado que persistiera la desconfianza
de la sociedad respecto a la capacidad y solvencia de Pemex y el gobierno federal
para manejar los recursos de la industria petrolera. Esto se magnificaba por el
hecho de que los ingresos por concepto de exportacién de crudo y petroliferos
serfan en el sexenio de Calderdn tal vez las mds cuantiosas de la historia, como
sugiere el Cuadro 5, a pesar del efecto Cantarell y la contraccién de los precios
internacionales del petréleo, a partir de la segunda mitad de 2008, debido a la
reduccién de la demanda, la crisis financiera internacional y la eventual recesién
de las economfas industriales.

CUADRO 5
Ingresos sexenales por exportacidn de crudo y petroliferos, y crecimiento del PIB
(millones de ddlares y tasas)

Participacién % exp total ~Crecimiento

Presidente Millones Dls % de mercancias  prom PIB
José Lépez Portillo (1977-1982) 45,624 8.9 57.9 6.5
Miguel de la Madrid (1983-1988) 62,367 12.1 53.6 0.3
Carlos Salinas de G. (1989-1994) 45,100 8.8 22.6 3.9
Ernesto Zedillo (1995-2000) 58,300 11.3 9.3 3.4
Vicente Fox (2001-20006) 133,000 25.9 13.0 2.3
Felipe Calderén (2007-2012¢) 169,644 33.0 10.1 2.5
Total / Promedio 514,035 100.0 27.8 3.2

e=cifra histdrica entre enero de 2007 y agosto de 2008, y estimada a partir de septiembre de 2008.
FUENTE: Pemex (2008a, 2008b y 2008c), INEGI (2008), Fox (2006) y Cuadro 3 de este trabajo.

Antes de cerrar esta seccién cabe hacer notar que, aunque Pemex ha sido, desde su
creacién, una entidad bajo control presupuestal (SHCP, 2007) y no una empresa
privada, el gobierno federal y la direccién de la institucién decidieron, a partir de
marzo de 2008, modificar su pdgina de Internet www.pemex.gob.mx, gubernamental,
por una de cardcter privado, www.pemex.com.mx. Como no se trata de algo trivial,
valdria la pena saber en qué se sustenta la decisién y si lo mismo va a suceder con las
pdginas electrénicas de la CFE, el IMSS, el ISSSTE y Luz y Fuerza del Centro (LFC).
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LOS SIETE DICTAMENES DEL SENADO Y SUS OMISIONES

El 28 de octubre de 2008 el Senado de la Republica aprobd, con amplia mayoria,
los siete dictdmenes que modifican la propuesta de reforma energética del Ejecutivo.
Estos no sélo acotan algunas de las propuestas originales, sino que incorporan dos
leyes mds, como se observa a continuacidn:

. Articulo 33 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal;

. Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo;

. Ley de Petr6leos Mexicanos;

. Ley de la Comisién Reguladora de Energfa;

. Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energfa;

. Ley de la Comisién Nacional de Hidrocarburos, y

. Ley para el Aprovechamiento de Energfas Renovables y el Financiamiento de la
Transicién Energética.®

N NN N

A reserva de hacer una lectura detallada de los dictdmenes, una vez que sean
promulgados por el presidente de la Republica, lo cual no sucede al momento de
enviar la versién final de este trabajo a impresidn, es evidente que el Senado quiso
dejar claro su interés respecto a que la reforma no se limitara al dmbito petrolero,
sino que tocara aspectos de la sustentabilidad energética y la transicién hacia fuentes
alternas de energfa. También quiso ampliar el dmbito de la Comisién del Petrdleo,
propuesto por el Ejecutivo, sugiriendo la creacién de la Comisién Nacional de
Hidrocarburos. Por otra parte, logré ponerse de acuerdo respecto de que el capital
privado no deberfa participar en las dreas de refinacién, distribucién y almace-
namiento de crudo y petroliferos, y que de ninguna manera se abrirfa paso a los
contratos incentivados, en virtud de los cuales las empresas petroleras que contrata
Pemex podrian reclamar derechos sobre parte del crudo descubierto. De ahi que se

¢ La reforma a la Ley de Derechos, mencionada en el paquete original, no entré en éste debido a
que la Cdmara de Diputados puso en funcionamiento, el 15 de octubre de 2008, una reforma a la
Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, previa a la aprobacién en lo general de la Ley de
Ingresos 2009, en ésta se establece que se convierten en deuda publica los Pidiregas de dicha entidad,
por lo que en 2009 el sector ptblico vuelve a incurrir en déficit, después de tres afios de tener
presupuestos equilibrados; que si en dicho afio hay excedentes petroleros, en forma inmediata se
utilizard 30% de ellos para infraestructura; y que de dichos recursos 35% se destinard a las entidades
federativas y 65% a programas establecidos en el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2009. Por
extension, es claro que en el paquete de reforma energética aprobado por el Congreso se deben
reconocer las modificaciones a la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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haya recalcado en el texto que la forma de pago a dichas empresas serd en efectivo.
Debido a ésta y otras razones, las diferentes fracciones parlamentarias del Senado
—y posteriormente de la Cdmara de Diputados— consideraron que serfa redundante
incluir las 17 palabras propuesto por Andrés Manuel Lépez Obrador, que establecian:
“No se suscribirdn contratos de exploracién y produccién que contemplen el
otorgamiento de bloques en dreas exclusivas’.

A pesar de estos avances, que permitieron que la reforma se constituyera en un
triunfo politico para el Ejecutivo, el Legislativo y la relacién entre ambos, y un acierto
para la administracién de Pemex, institucién que por fin adquiere un nivel considerable
de autonomia de gestién y financiera, similar al contenido en la propuesta original
del Ejecutivo, persisten vacios en las dreas econédmica y tecnolégica que los legisladores
y el Ejecutivo deberdn aclarar. Ademds, este dltimo deberd desmenuzar para el pais
el giro que tomard la planeacién energética de México. El andlisis de estos puntos de
vista se presenta a continuacion.

La reforma conduce automdticamente a un aumento del déficit del sector publico,
que en 2009 serd del orden de 1.8% respecto al producto interno bruto (PIB), con
tendencia a crecer en los afios sucesivos de no llevarse a cabo una nueva reforma
fiscal, lo cual se complica en virtud de las repercusiones de la crisis financiera
internacional y la eventual recesién de diversas economias, incluyendo la mexicana.
Esto quiere decir que aumentardn los requerimientos de financiamiento del sector
publico, con las presiones que previsiblemente tendrd esto en la tasa de interés y en
la inflacién, asi como en las posibilidades de inversién del sector privado (efecto
crowding-out o desplazamiento).

Lo tdnico que justificarfa el sacrificio de recursos en que incurrird la sociedad para
reforzar a Pemex es que dicha entidad invierta bien el dinero y eleve sustancialmente
su productividad, ya que con ello potenciard el crecimiento de mediano y largo
plazo de la industria y del pais; pero esta posibilidad parece lejana porque por una
parte la reforma no toca el poder del sindicato, que es responsable de la inflexibilidad
del contrato colectivo de trabajo y, por otra, promueve la creacién de nuevos puestos
de trabajo de tipo administrativo.

Una presién adicional es la transformacién de los Pidiregas, instrumentos con
que Pemex financid su expansién entre 1997 y 2008, en deuda publica, por acuerdo
de los diputados. Experiencias de asuncién de pasivos de empresas paraestatales y
rescate financiero de privadas existen muchas; los que posiblemente estdn mds presentes
en la mente de la sociedad son tres: la asuncién, sin mayor trdmite legislativo, de los
pasivos de LFC, en la década de 1980, cuando dejé de ser Compafifa de Luz y
Fuerza del Centro (CLFC); el rescate de la banca recién privatizada, a partir del
Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (Fobaproa) y el Instituto para la Proteccién
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al Ahorro Bancario (IPAB), a consecuencia de la crisis de 1995, y el rescate de las
carreteras de peaje concesionadas, en el mismo afio.

En los tres casos, lo que era deuda corporativa se convirtié, también por decisién
del Legislativo, en deuda publica. Pero la medida no frené la ineficiencia de LFC, que
a pesar de haber sido objeto de asunciones de pasivos posteriores, se ha mantenido
como una de las paraestatales mds rezagadas e ineficientes y con uno de los sindicatos
menos proclives al aumento de la productividad. En cuanto al rescate de la banca
privada, el saldo de la deuda neta del IPAB parece negarse a descender, ya que la
mayor parte de los servicios de la misma se destina a intereses. Asi, desde 2003 éste
se mantiene en alrededor de 700 mil millones de pesos (Di Constanzo, 2007), que
han representado entre 8 y 10% del PIB. Algo similar se puede decir del rescate
carretero, que hizo aumentar la deuda publica, que es deuda de la sociedad, en 159
mil millones de pesos a marzo de 2005 (Di Constanzo, 2007); pero la calidad de las
vias sigue siendo deficiente. Es por errores como estos que la sociedad endosa la idea
de que México no es un pais subdesarrollado, sino subadministrado.

Por otra parte, las cifras sobre el saldo de las inversiones de Pemex en Pidiregas no
fueron dadas a conocer por el Congreso, aunque se sabe que al 31 de diciembre de
2005 el total del sector publico ascendia a 461 mil millones de pesos, 77% de ellos
documentados en délares. Del saldo, al menos 70% correspondia a Pemex, es decir
unos 323 mil millones de pesos (Di Constanzo, 2007), mismo que crecié sustan-
cialmente en los tres afios siguientes y es posible que actualmente se encuentre,
restando los servicios realizados, en 550 mil millones de pesos, equivalentes a unos
50 mil millones de délares. Debe notarse que esta cifra es superior a la deuda externa
bruta del sector publico, que en febrero de 2008 era de casi 44 mil millones de
ddlares. Si a ambos saldos se agrega el del sector privado, la deuda externa total de
México subirfa a unos 185 mil millones de délares, lo que implicarfa un endeuda-
miento externo per capita de 1 750 délares, casi el doble de los 1 000 que se tuvieron
en el periodo mds dlgido de la deuda, la década de 1980 (Gutiérrez, 1993).

Ademds, debe tenerse en cuenta que la mayor autonomia de gestién de Pemex
tendrd que darse sin afectar las politicas publicas. Esto no es fécil, en virtud de que
dicha entidad podrd manejar mds divisas y contratar deuda sin pasar por los trdmites
del gobierno federal que antes se acostumbraban. Algunos estudios sobre globalizacién
muestran que este tipo de medidas incide negativamente en los objetivos de control
monetario y la estabilizacién de precios de los gobiernos (Nayyar, 2000).

En materia tecnoldgica los costos previstos son ain mayores: por tratarse de una
industria verticalmente integrada y que cuenta con un instituto de investigacién propio,
las expectativas de los mexicanos hasta antes de la reforma, expresadas tanto en los foros
organizados por el Senado de la Republica como por instituciones de educacién superior
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y de la iniciativa privada, eran que ésta se redactara de tal forma que permitiera potenciar
las capacidades tecnoldgicas del pais, desde la investigacién hasta el disefio y aplicacion
de prototipos y de procesos; sin embargo, se opté por la indiferencia. La apertura a la
tecnologfa eterna se corrobora por el hecho de que la reforma otorga amplio radio de
maniobra a Pemex para contratar servicios de terceros en las dreas de exploracién y
produccién, sin descartar la posibilidad de que reciban mayor retribucién las mds
exitosas; ademds, se acepta el cumplimiento de los acuerdos internacionales suscritos
por México en materia de exploracién en aguas transfronteriza, no obstante reconocerse
que la entidad no cuenta con tecnologfa para extraer los recursos energéticos en
tirantes de agua de mds de 1 500 metros. Asimismo, la eventual edificacién de una
refinerfa, con una derrama de 12 mil millones de délares, y que no serfa parte de la
reforma energética, sino del Programa para Impulsar el Crecimiento y el Empleo
(Presidencia de la Republica, 2008) propuesto por el Ejecutivo en octubre de 2008
para enfrentar la recesién econémica, contempla en principio muy pocos apoyos a la
ingenierfa nacional y a la vinculacién universidad-industria.

Lo anterior, junto con la negativa de los senadores a los contratos incentivados
y a la apertura al capital privado de las dreas de refinacién, distribucién y alma-
cenamiento de petroliferos, ha contribuido a que varias de las instituciones privadas
que hacen publicos sus puntos de vista, como el Consejo Coordinador Empresarial
(www.cce.com.mx) y el Centro de Estudios Espinoza Yglesias (www.ceey.org.mx)
manifiesten abiertamente que, a pesar de la importancia de la reforma, se trata de un
ejercicio insuficiente. Lo mismo han opinado, coincidentemente, quienes esperaban,
desde la academia y los centros de investigacién que, a partir del impulso a las activi-
dades de Pemex, se contribuyera a estrechar los lazos entre la investigacién cientifica
y el desarrollo tecnoldgico. Finalmente, sin necesidad de ser ingenieros, tecnélogos o
economistas, los mexicanos sabemos que el desarrollo econémico es la suma de tres
factores fundamentales: la tecnologfa, el capital financiero y el capital humano, con
especial énfasis en la educacién, y que en ninguna industria mexicana éstos se expresan
de manera mds clara que en la de los hidrocarburos.

Una preocupacién adicional es la aplicacién de la reforma; aqui la pregunta que
surge es ;como podrd llevar a cabo esto el Ejecutivo si es bien conocida la poca
proclividad a la planeacién y la programacién de su gabinete, como muestran el
PND 2007-2012'y los programas sectoriales 2007-2012, particularmente el de Trabajo
y Previsién Social, el de Economia y el de Energia. Se debe recordar que estos
documentos se encuentran mandatados en el Sistema Nacional de Planeacién (SNP).
Es por tanto necesario que, a la luz de los acontecimientos financieros internacionales
y los acuerdos internos, incluyendo los compromisos adquiridos en la reforma
energética y los errores detectados en el diagndstico del sector elaborado por la
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Sener, se reescriban los documentos clave de la planeacién y la programacién federal,
particularmente el PND 2007-2012 y el PSE 2007-2012.

De no hacer lo anterior, se corre el riesgo de repetir los errores de la administracién
previa a la actual, en que se prescindié de toda politica petrolera y virtualmente no
hubo politica energética, por lo que durante ese sexenio se trabajé sin brdjula y con
una evidente falta de capacidad para ajustarse a los acontecimientos. El ejemplo mds
claro fueron los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos, cuyas
secuelas en materia de precios internacionales del petréleo, desaceleracién de la acti-
vidad econdmica, la inversién y el comercio mundiales, y endurecimiento de las
politicas migratoria y de seguridad nacional de dicho pais atin afectan al mundo y a
la relacién México-Estados Unidos y se reflejan en la actual crisis financiera interna-
cional. Ante estos sucesos, la capacidad de respuesta del Estado mexicano en todos
los érdenes —econdmico, politico, diplomdtico, comercial- fue errdtica, incongruente
y con frecuencia carente de imaginacién y de oficio.

Es interesante recordar que en el PND 2007-2012 se establece que, de no haber
reformas, no se incrementardn la inversién y la productividad y, por tanto, el
crecimiento del PIB promedio entre 2007 y 2012 serfa de 3.5% vy el del PIB per
capita de 2.4%; pero si se dan las reformas, dichas tasas aumentarfan a 4.2 y 3.1%,
respectivamente (PND 2007-2012:84-85), y se crearfan, al menos, 800 mil empleos
formales cada afio (PND 2007-2012:104). Ahora que ya se dieron las reformas ;se
sostienen las previsiones?

Cabe notar que los siete dictdmenes propuestos por el Senado estuvieron durante
cinco dfas en la Cdmara de Diputados, para cubrir un trdmite legislativo, sin ser
objeto de observacién alguna, no obstante que, como se ha demostrado, dejarfan
vacios econémicos, tecnoldgicos y de planeacién.

LoS EXCEDENTES PETROLEROS

En mayo de 2008 la SHCP manifesté que los excedentes petroleros habian sido de
cero en el primer trimestre del afio, debido a los subsidios otorgados a los alimentos,
la gasolina y el diesel. Esto resulté extrafio a los mexicanos, en virtud del alto nivel
que alcanzaron los precios del petrdleo en el periodo. Con sélo tomar en cuenta las
desviaciones entre los precios observados y los presupuestados, como se hace en el
Cuadro 6, y considerar algunas diferencias entre la cantidad exportada y la
presupuestada, era posible demostrar que a partir de 2000 dichos excedentes habfan
existido, afo con afno, y que su nivel era creciente.
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CUADRO 6
Diferencias precios presupuestado y observado, y excedentes petroleros
(dblares por barril)
Cantidad ~ Excedentes
Propuesto Aprobado Observado Diferencia Exp** Dls
2000 15.5 15.0 24.79 9.79 585460 5731653.4
2001 18.0 18.0 18.61 0.61 640940 390973.4
2002 17.0 15.5 21.52 6.02 622325 3746396.5
2003 17.0 18.35 24.78 6.43 673060 4327775.8
2004 20.0 20.0 31.05 11.05 682550 7542177.5
2005 23.0 27.0 42.71 15.71 663205 10418950.5
2006 31.5 36.5 53.04 16.54 654445 10824520.3
2007 42.5 42.8 61.63 18.83 615390 11587793.7
2008* 46.8 48.85 97.46 48.61 492750 23952577.5
Promedio 25.7 26.9 41.7 14.8 625569.4  9258427.12

* Cifras proyectadas con base en los precios de los 5 primeros meses.
**Total anual en barriles.

Puesto en pesos, se obtuvieron excedentes petroleros acumulados entre 2000 y
2008 por 837 093 millones de dicha moneda, que significaron un promedio anual
de 93 020 millones anuales, como muestra la Grdfica 12.

Tan sélo en 2007, los excedentes representaron 1.3% del PIB, y se espera que en
2008 lleguen al doble, a pesar de la menor cantidad de crudo exportado. Empero la
Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (SHCP, 2006) define los excedentes
no como petroleros, sino como totales del gobierno federal. Al respecto, el articulo
19 de dicha ley establece que “se podrdn autorizar erogaciones adicionales a las
aprobadas en el Presupuesto de Egresos, con cargo a los excedentes que, en su caso,
resulten de los ingresos autorizados en la Ley de Ingresos o de excedentes de ingresos”.

Y aclara que los excedentes extraordinarios a la Ley de Ingresos deberdn destinarse
en primer término a compensar el incremento en el gasto no programable respecto
del presupuestado, por concepto de participaciones, costo financiero derivado de
modificaciones en la tasa de interés o del tipo de cambio, adeudos de ejercicios
fiscales anteriores tomando en cuenta el limite previsto en la ley, asi como a la
atencién de desastres naturales cuando el Fondo de Desastres resulte insuficiente.
En el caso de la CFE, las erogaciones adicionales necesarias para cubrir los incrementos
en los precios de combustibles con respecto a las estimaciones aprobadas en la Ley
de Ingresos y su propio presupuesto procederdn como ampliaciones automdticas
con cargo a los ingresos excedentes que no sea posible repercutir en la tarifa eléctrica
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GRAFICA 12
Excedentes petroleros 2000-2008
Total acumulado: 837 093 millones de pesos
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FUENTE: Pemex (2008a, 2008b y 2008c) y SHCP, diferentes publicaciones.

correspondiente. En cuanto a los ingresos que tengan un destino especifico por
disposicién expresa de leyes de cardcter fiscal, o conforme a éstas, se cuente con
autorizacién de la SHCP para utilizarse en un fin especifico, ésta podrd autorizar las
ampliaciones a los presupuestos de las dependencias o entidades que los generen,
hasta por el monto de los ingresos excedentes obtenidos que determinen dichas
leyes o, en su caso, la SHCP, la cual informard al respecto en un mdximo de 30 dias a
la Cdmara de Diputados. Los excedentes de ingresos propios de las entidades se
destinardn a las mismas, hasta por los montos que autorice la SHCP, conforme a las
disposiciones aplicables, y en el caso de las entidades reconocidas como centros
publicos de investigacién, no se requerird autorizacién de la SHCP, a la cual se le
informard en cuanto a su monto, origen y criterios de aplicacién.

Los ingresos excedentes, una vez realizadas, en su caso, las compensaciones entre
rubros de ingresos, se destinardn de acuerdo con el articulo citado a lo siguiente:
a) 25% al Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de las Entidades Federativas; 6)
25% al Fondo de Estabilizacién para la Inversién en Infraestructura de Pemex; ¢)
40% al Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros, y d) 10% a programas y
proyectos de inversién en infraestructura y equipamiento de las entidades federativas.
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En el caso de los ingresos excedentes para el Fondo —inciso 6)— se transferirdn anual-
mente a Pemex para que éste constituya la reserva y, cuando se alcance la reserva
determinada, los excedentes se destinardn a lo siguiente: 2) 25% a los programas y
proyectos de inversién en infraestructura que establezca el Presupuesto de Egresos,
dando preferencia al gasto que atienda las prioridades en las entidades federativas; &)
25% a programas y proyectos de inversién en infraestructura y equipamiento de las
entidades federativas; ¢) 25% a los programas y proyectos de inversién en
infraestructura de Petréleos Mexicanos, y 4) 25% al Fondo de Apoyo para la
Reestructura de Pensiones.

El 29 de julio de 2008 el subsecretario de Hacienda, Alejandro Werner, declaré
en el marco del Foro Nacional de Fiscalizacién, organizado por la Cdmara de
Diputados a pocos dias de terminados los Foros de Debate de la Reforma Energética
organizados por el Senado, que “entre 2000 y 2007 Hacienda recaudé 802 mil
millones de pesos mds de lo que habia programado para esos afios. 417 mil millones
provinieron del cobro de impuestos no petroleros (IETU, ISR, Impac e IVA”); 309 mil
millones de ingresos petroleros, 68 mil millones por el cobro de costo financiero, 8
mil millones por Adefas™ y el resto por otros conceptos.

Aunque los mexicanos no sabfamos mucho de los 417, los 68 y los 8 mil millones
de pesos antes mencionados, sf hemos tenido elementos para calcular los excedentes
petroleros, y de acuerdo con la Gréfica 12 son 2.7 veces superiores a los reportados
por el subsecretario en el mismo lapso. Si se reconoce la veracidad del célculo y se
supone, para fines analiticos, retroactividad de la Ley de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria, los excedentes totales deberdn ascender a 1 330 millones de
millones (es decir billones) de pesos que, aplicados conforme a la ley, arrojarfan las
siguientes cantidades: 332.5 miles de millones al Fondo de Estabilizacién de Ingresos
a Entidades Federativas; 332.5 miles de millones de pesos a infraestructura de Pemex;
532 mil millones al Fondo de Estabilizacién de Ingresos Petroleros, y 133 mil millones
de pesos a inversién en infraestructura y equipamiento de las entidades federales.

Empero, cifras dadas a conocer por el propio subsecretario en la comparecencia
arriba citada muestran que las entidades federativas s6lo recibieron 197 mil millones
de pesos. Asimismo, a fines de 2007 el Fondo de Estabilizacién de Ingresos Petroleros
tenfa recursos por unos 57 mil millones de pesos. El subsecretario dijo que, amparada
en la ley, la SHCP hizo durante el periodo las siguientes erogaciones: seguridad publica,
33 mil millones; desarrollo social, 140 mil millones; gasto de capital, 129 mil

7 Impuesto Empresarial a Tasa Unica, Impuesto sobre la Renta, Impuesto al activo e Impuesto
al Valor Agregado, respectivamente.
# Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores.
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millones; reduccién de deuda, 99 mil millones, y pensiones, 85 mil millones. Es
decir, de los 1 330 billones de pesos, la SHCP sélo puede justificar gastos por 590
mil millones ;Y los restantes 740 mil millones?

La distorsién de cifras es lugar comin en la administracién publica, como
corroboran los andlisis de la Cuenta Publica por parte de la ASF; pero que el Legislativo
lo deje pasar es un contrasentido. El tnico 6rgano que durante los foros de energfa
organizados por el Senado (2008) levantd la voz al respecto fue la ASF, cuyo titular,
Arturo Gonzélez de Aragén, mencioné que “entre 2003 y 2007 el monto de los
excedentes petroleros que se determind podrfan entregarse a las entidades federativas
ascendié a 117 mil millones de pesos, de los cuales 95 mil millones fueron
efectivamente distribuidos”. Asimismo, denuncié opacidad, corrupcién, impunidad
y desviaciones en el manejo de los recursos de Pemex.

Asi que, de acuerdo con los cdlculos y argumentos anteriores, los excedentes
petroleros no sélo estdn severamente subestimados, sino que se mezclan intencio-
nalmente con otros excedentes federales para difuminarse.” Ademds, se reparten
inequitativamente y se destinan preponderantemente al gobierno federal, lo que
provoca fricciones con los gobiernos estatales y municipales, asi como muy baja
inversién en Pemex hasta antes de la reforma, por lo que dicha entidad tuvo que
financiarse con deuda y Pidiregas, los cuales terminaron reconociéndose como deuda
publica, y se deja una minima fraccién al Fondo de Estabilizacién de los Ingresos
Petroleros, todo con la anuencia del Legislativo.

CONCLUSIONES

Durante la administracién Fox y, por lo menos hasta lo que va de la de Calderdn,
se ha puesto por delante la reforma energética a la planeacién. Trabajar sin esa
brdjula ha incidido en una serie de problemas para la industria, de cuyo recuento
rdpido se pueden condensar los 10 puntos siguientes:

? En este enjambre de confusiones presupuestales, cabe mencionar que la férmula con la que la
SHCP calcula el precio esperado de la mezcla de crudo mexicano de exportacidén, y que el Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados termina avalando, no tiene
sustento tedrico ni econométrico, a pesar de que ha sido objeto de reajustes en los afios recientes.
Sélo basta observar las desviaciones entre precio presupuestado y precio observado de todos los
afios para corroborar esta afirmacién.
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1. Cantarell alcanzé su mdximo nivel de produccién cuando se pensaba que su
verdadero potencial estaba adn por demostrarse y que México seguirfa siendo
una potencia exportadora por muchos afios mds.

2. La inyeccién de gas natural, como propusieron en su momento varios ingenieros
y técnicos del IMP, en vez de nitrégeno, como finalmente se decidid, a fin de
restituir la presién de fondo de Cantarell a fines de la década de 1990, podria ser
responsable de que s6lo se vaya a recuperar 50% de los hidrocarburos que contiene
el yacimiento."

3. No se vincul$ de ninguna manera a la industria petrolera con la industria nacional
y las universidades, lo que se tradujo en ausencia de impulso a empresas energéticas
nacionales y centros de investigacién, clusters sectoriales o, al menos, una gama
aceptable de proveedores.

4. No se hizo nada en materia de desarrollo tecnoldgico; por el contrario, se continué
debilitando al IMP, la institucién mexicana que mds patentes registra en México
y el extranjero,'' y el objetivo de situar en 1% la inversién en ciencia y tecnologfa
en la administracién Fox se quedé en apenas 0.4%, nivel que no ha variado en lo
que va de la administracién actual.

5. No se actué a favor de la mejor organizacién, mayor eficiencia y elevacién de la
productividad de la industria, lo que implicarfa la aplicacién de indicadores de
desempefio a todos los niveles, la recontratacién del personal de alto nivel que se
dejé ir en la década de 1990 (sobre todo en Pemex Exploracién y Produccién
—PEP) en sustitucién de aquel que, sin conocer la industria, ingresé a partir de
1995 a PEP y el corporativo.'?

6. Los recursos no se reinvirtieron en la industria, debido fundamentalmente a la
supeditacién de la toma de decisiones del Consejo de Administracién de Pemex
a las necesidades del gobierno federal, a la recurrencia a los Pidiregas y a la decisién
del Ejecutivo y el Legislativo de continuar saneando las finanzas publicas con
cargo a los recursos de la empresa.

7. Se vio con indiferencia la importancia de aplicar politicas de ahorro y sustitucién
energética, asi como de regulacién de la industria automotriz, que habrian servido

10 Asf se lo reprocharon a los entonces directores de Pemex y el IMP colaboradores y ex colaboradores
de esta segunda institucién durante los Foros de Debate de la Reforma Energética organizados por
el Senado.

""En los Foros de Debate de la Reforma Energética del Senado, uno de los ex subsecretarios de
la Sener justificé el menor apoyo del gobierno de Zedillo al IMP en virtud de la “escasa relevancia”
de dichas patentes.

12 Las series sobre empleo en Pemex se pueden consultar en Pemex (2008a y 2008b) y Fox (2006).
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para amortiguar considerablemente las importaciones actuales de gasolina, diesel,
turbosina y gas natural.

8. No se respet6 el medio ambiente como en otros paises, lo que permitié que los
costos indirectos de la explotacién de hidrocarburos tuvieran un peso insignificante
en la determinacién de los precios finales y se hiciera creer a los mexicanos que las
utilidades de la industria eran muy altas, ademds de que estaban bien
distribuidas."

9. No se estimularon las buenas relaciones de México con la OPEP, lo que impidié al
gobierno participar en la eventual ordenacién del mercado petrolero internacional.

10. Se tuvo miedo de proponer a las grandes empresas petroleras internacionales
que participaran en algunas fases de la cadena de produccién de los hidrocarburos
de México, sin que se sintieran excluidas del drea mds jugosa del negocio: la
posesién de parte de los recursos del subsuelo, asi como de la infraestructura. De
ahi el rechazo de Dutch Shell y Exxon Mobil a vincularse con Pemex en la
exploracién en aguas profundas durante el gobierno de Fox, y de empresas petroleras
y petroquimicas a adquirir las plantas de petroquimicos secundarios y terciarios
de Pemex en la administracién de Zedillo. Empero, debe quedar claro que quien
manda en este terreno es el Estado y que lo que se busca es no repetir los errores
de otros paises en su relacién con las empresas trasnacionales, incluyendo Argentina,
Ecuador y Bolivia.

Por lo que respecta a la propuesta de reforma del Ejecutivo, uno de sus errores
subyacentes fue la supuesta necesidad de crear un mercado de hidrocarburos en el
pais, sin aceptar que la industria petrolera es una de las mds concentradas del mundo
y que no hay posibilidades de que, gracias a la reforma, pierda su cardcter oligopélico.
Por el contrario, en un mercado mds liberalizado lo que se perderfa completamente
es la politica energética, o al menos la aplicacién de ésta, que ha sido otro signo
distintivo de los planes y programas recientes. Dos ejemplos al respecto son las dreas
de gas natural y generacién de electricidad, abiertas desde hace afios a la inversién
privada nacional e internacional, y en las que la regulacién es pobre, el desplazamiento
e inutilizacién de centrales hidroeléctricas publicas en aras de las privadas es sistemdtico,
y la dependencia de combustibles fésiles importados excesivamente alta.™

3 Un texto interesante para entender la valoracién de los recursos naturales y los costos
ambientales es Martinez y Roca (2006).

" Como un ejemplo de los negocios que se dan en estas dreas involucrando a empresas
extranjeras, a principios del cuarto trimestre de 2008 la Comisién Federal de Competencia (Cofeco)
autorizé a Gas Natural (GAS.MC), de Espafa, para que adquiriera las centrales eléctricas de ciclo
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Los promocionales de la reforma energética de la Presidencia de la Republica
insistfan en que, siendo México un pais tan rico en hidrocarburos, no era justo
importar gasolina. La responsabilidad de habernos convertido en importadores netos
de estos productos recae en quienes se negaron a edificar una refinerfa —la mds reciente
data de 1979— a pesar de las demandas publicas al respecto, la suficiencia de materia
prima y la amplia disponibilidad de recursos petroleros y por tanto federales. Ademds,
para erigirla no se necesitaba una reforma energética. Finalmente, en octubre de 2008
el Ejecutivo accedid a llevarla a cabo, aunque a un costo estimado de 12 mil millones
de ddlares, casi el doble del que hubiera tenido seis afios antes, e impulsado por el
espectro de una recesién global. Esto mostré una vez mds que, para realizar acciones de
gran envergadura en el sector energético, lo que verdaderamente se necesita es voluntad
politica.

Un aspecto importante de la reforma aprobada es que no sugiere un eventual golpe
de timén que pueda modificar el estado actual de cosas en Pemex: desviacién de recursos,
discrecionalidad en el otorgamiento de algunos contratos, injerencia del gobierno federal
y del sindicato en la toma de decisiones, bajos niveles de productividad, poco respeto
por el medio ambiente, bajo perfil del IMP y pobres relaciones de éste con el PEP."
Esto en virtud de que otorga a la directiva un mayor radio de maniobra y presupone
que serdn los comités de control nombrados por el nuevo Consejo de Administracién
los que pondrdn orden. Con esto se pierde la oportunidad de que Pemex se convierta
en un detonador del desarrollo tecnoldgico del pais, que parecia lo mds atractivo de
la reforma sectorial. Espafia se cerré desde el Renacimiento al desarrollo tecnolégico,
y provocé que la riqueza que llegaba de sus colonias sélo se transfiriera a los paises
productores de armas, para sostener sus guerras contra casi toda Europa. Asi, tuvo

combinado operadas en el pafs por Unién Fenosa (UNF. MC), también de Espafia, como parte de
la operacién de compra total de dicha compaiifa. El afio previo ya habia adquirido cinco centrales
en territorio nacional de Electricité de France. Con estas adquisiciones GAS.MC dispone de 33%
de la potencia instalada en el pais por productores independientes, sélo atrds de Iberdrola, otra
empresa espafiola, que cuenta con 37% [www.economia.gob.mx, www.iberdrola.es, www.edf.fr
y www.gasnatural.com].

15 Un aspecto importante a considerar respecto al debilitamiento de largo plazo del IMP es el
hecho de que, en la primera versién del Presupuesto de Egresos de la Federacién 2009, se
contemplaron recursos federales para dicha institucién por 300 millones de pesos, mientras para
el Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares (ININ) fueron de 425 millones. Dados los bajos
niveles tecnolégicos y la disponibilidad de recursos de la industria petrolera asi como el liderazgo
del IMP en materia de registro de patentes a nivel nacional, frente al peso de 4.5% de la energfa
nuclear en la generacién total de electricidad del pafs, es evidente que el presupuesto del sector
energético no se asigna con criterios objetivos.
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que esperar hasta las dos dltimas décadas del siglo XX para desarrollarse. Es a partir
de entonces que logran consolidarse empresas energéticas internacionales como
Repsol, Iberdrola y Gas Natural. La industria petrolera brasilefia decidid, a mediados
de la década de 1990, promover un escalamiento tecnoldgico basado en recursos
propios a través del aprendizaje de otras companias. Hoy dia es el pais donde se
hacen mds descubrimientos de petréleo en aguas profundas, y Petrobras se mantiene
como empresa estatal mayoritaria. Situacién similar observa Statoil, de Noruega. La
reforma no aclara si se pretende seguir el modelo de alguno de estos paises; se trata
de una actitud pasiva que no esperaban los mexicanos. Si no somos capaces de lanzar
tecnolégicamente a Pemex, no habremos capitalizado la oportunidad que brinda la
reforma, no obstante sus limitaciones, de apoyar el desarrollo tecnoldégico y humano
del pais, ademds de estimular el crecimiento econémico y el empleo cuando mds se
necesita.

En este trabajo no sélo se ha tratado de dar evidencias sobre las limitaciones de la
planeacién en las tltimas administraciones, sino que se ha buscado poner en
perspectiva el peligro en que se encuentra la industria petrolera del pais ante la
eventualidad de que, o bien se tomen decisiones equivocadas para su desarrollo
futuro, o bien el Ejecutivo opte por instrumentar parcialmente la reforma modificada
por el Congreso. Después de todo, lo logrado le permite mandar al mundo la sefial
de que los partidos y el gobierno central han logrado un consenso y que con ello
México avanza en la lista de reformas de primera y segunda generacién en que tanto
han insistido los organismos financieros internacionales (Rodrik, 2006). Pero esa,
que definitivamente es una meta para el presidente —como en su momento fue la
“reforma’” fiscal, a pesar de que se contrapone a la impronta de medidas anticiclicas
para paliar los efectos de la recesién econémica internacional— no sélo resulta
insuficiente para los requerimientos de financiamiento del gasto publico, sino que
de ninguna manera puede ser una meta para el pafs en su conjunto.

El hecho de que los mexicanos nos encontremos en esta tesitura demuestra hasta
dénde las decisiones del pais se han partidizado. Los Foros de Debate de la Reforma
Energética organizados por el Senado de la Republica fueron 21, se extendieron
durante 71 dfas, contaron con la participacién de mds de 150 expertos en el tema y
consumieron una enorme cantidad de recursos. Sin embargo, las propuestas de los
tres principales grupos politicos, PAN, PRI y FAP, no se apoyaron necesariamente en
lo dicho en tales foros, sino en sus propias convicciones e intereses politicos. La
sociedad debe por tanto adelantarse a los acontecimientos y hacer que los partidos se
sientan obligados a promover, junto con el Ejecutivo, la aplicacién de la reforma.
Para lograrlo, es necesario reescribir de manera objetiva el diagndstico de la industria;
redisefiar el SNP, incluyendo su ley fundamental, la Ley de Planeacion, otorgando
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para su ejecucién fuerza de supervision al Legislativo, a fin de obligar al presidente a
rendir cuentas, y reelaborar tanto el PND 2007-2012 como el PSE 2007-2012. De
lo contrario, se corre el riesgo de que, a pesar de la reforma, pasen otros cuatro afios
sin que se haga nada, o muy poco, a favor de la industria.
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