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En las ultimas décadas los ingresos provenientes de la explota-
cion, venta y procesamiento de los hidrocarburos, han desempenia-
do un papel esencial en el proceso de financiamiento de las tareas
del Estado mexicano en su conjunto. Los recursos derivados del pe-
tréleo representan un porcentaje importante de los ingresos dispo-
nibles en las finanzas publicas nacionales en los ultimos 20 afios y
eso ha propiciado la generacién de un mecanismo de dependencia
que ha afectado tanto a la economia en su conjunto como al resto de
las actividades sociales en el pais.

El presente documento describe diversas generalidades sobre Pe-
troleos Mexicanos, enfocandose a senalar aspectos de caracter legal
y administrativo, revisando algunos datos sobre la politica financiera
en la materia, su entorno y evolucion en los tltimos afios. Igualmen-
te el texto revisa varias de las propuestas legislativas sobre el régi-
men financiero de Pemex, seflalando sus alcances y el estado que
guardan en materia de procedimiento parlamentario. Se incluyen tam-
bién algunos datos y cifras sobre la industria petrolera nacional que
permiten identificar aspectos especificos de la misma y del escenario
actual en el ramo, de manera que por éstas y con base en los datos
incluidos en el resto del documento, se reflexiona tanto acerca de
las expectativas del régimen financiero de la empresa, como de los
mecanismos parlamentarios establecidos y su pertinencia e idonei-
dad en el marco del actual debate sobre la reforma energética.

* Investigador en el area de Desarrollo Regional del Centro de Estudios
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Pemex: facts and legislative proposals
about its finantial regime

In the last decades, revenues coming from the sales of oil and its
derivatives have played an essential role in funding Mexican state’s
budget. In the last twenty years, thirty percent of this budget, in
average, has come from oil revenues. This has provoked an oil-de-
pendency mechanism in the economy that can jeopardize investment
in different areas.

Considering that oil proved reserves have diminished and that
the oil sector is the biggest fiscal contributor, different proposal have
been advanced in the Lower House of the Congress to reform the
financial regime of the oil industry. These proposals have the diffi-
cult task of providing resources to the industry in order to guarantee
oil reserves and, at the same time, provide constant revenues for the
county. This article discusses these proposals.

Keywords: petroleum, public finance, energetic debate, legal
framework, legislative proposals.

Introduccion

Los ingresos derivados de los recursos petroleros han sido de vital
importancia tanto para el desarrollo del pais como dentro del proceso
de fortalecimiento de su soberania y su independencia econémicas.

En las ultimas décadas los ingresos provenientes de la explota-
cion, venta y procesamiento de los hidrocarburos, han desempenado
un papel esencial en el proceso de financiamiento de las tareas del
Estado mexicano en su conjunto. Los recursos derivados del petréleo
se han mantenido en cerca de un tercio de los ingresos disponibles en
las finanzas publicas nacionales en los Gltimos 20 anos y eso ha propi-
ciado la generacién de un mecanismo de dependencia que ha afectado
tanto a la economia en su conjunto como al resto de las actividades
sociales en el pais.
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En este proceso, un tema de importancia significativa es el que
aborda el analisis de los mercados que establecen las cotizaciones del
crudo y sus derivados a nivel internacional. La incertidumbre y
volatilidad caracterizan el tema y pese a que los precios de los com-
bustibles han tenido en los ultimos tiempos cotizaciones historicas,
no se tiene la certeza de que muestren el mismo comportamiento en
los proximos anos.

En razén de que el presupuesto federal depende en gran medida
de los recursos derivados del petréleo, las estimaciones en los pre-
cios de éste constituyen un tema de crucial importancia en el proceso
de negociaciones sobre el debate y aprobacion legislativa del llamado
paquete presupuestario.

Como parte de las discusiones en torno a las reformas de las insti-
tuciones politicas y del marco econémico nacional en los tltimos anos,
se ha sefalado coincidentemente la conveniencia de que en lo relati-
vo a las reformas fiscal y energética, éstas deben transitar por vias pa-
ralelas y con ritmos analogos.

Si tenemos presente que el sector energético es el contribuyente
fiscal mas importante del pais, y tomando esa premisa como base del
analisis sobre el tema, es de tener en cuenta que las diferentes pro-
puestas que a la fecha se han presentado ante la Camara de Diputa-
dos del Congreso de la Unién en materia del régimen financiero de la
industria del petroleo tienen como caracteristica la propuesta de
implementar mecanismos legislativos por medio de reformas fiscales,
administrativas y financieras que permitan hacer frente a la caida
sistematica en las reservas probadas de hidrocarburos y al mismo tiem-
po tratar de garantizar la demanda creciente de energéticos y reducir
las importaciones de gas natural y petroliferos, entre otras cosas. Sin
embargo, una eventual discusion de esas propuestas enfrenta un com-
plicado panorama por el contexto en el que se ha colocado en las ulti-
mas fechas el debate sobre el tema.

Respecto a las posiciones de los diferentes actores que se han ex-
presado sobre el tema, pueden identificarse los planteamientos de
quienes han sostenido que el monopolio estatal en el sector energéti-
co se ha convertido en un obstaculo para el desarrollo y que el sector
publico por si solo es incapaz de realizar las inversiones necesarias
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para hacerlo viable, por lo que se propone liberar algunas areas y per-
mitir inversiones privadas en el sector.

Como contraparte de esa posicion se ha generado un heterogéneo
frente de personalidades y agrupaciones sociales que con diferentes
matices sostienen la inconveniencia de propiciar una apertura a la par-
ticipacion privada de capitales en las diferentes areas que componen
la industria de los hidrocarburos y, por consiguiente, de la posibilidad
de ser participes de la renta petrolera en México (Gonzalez, 2008, 72).!

Ambas posiciones han dado origen a diferentes propuestas legis-
lativas, en donde previamente a que se detonara el actual debate
publico sobre el tema, parlamentarios de distintas expresiones pre-
sentaron iniciativas de reformas legales en la materia, que como re-
gla general parten de la estrecha relacion entre recursos petroleros e
ingresos fiscales y establecen la premisa de que en un proceso de una
reforma fiscal integral, se hace necesario tener como elemento cen-
tral del analisis dicha simbiosis a fin de propiciar que en el debate
sobre el paquete presupuestario que se discute anualmente, se cuen-
te con fuentes de financiamiento estables.

Es de recordar que en los ultimos anos el marco normativo que
regula el sector energético ha sido objeto de reformas encaminadas a
promover esquemas de inversion en el sector eléctrico y petrolero fi-
nanciadas con recursos privados, ademas, se ha impulsado gradual-
mente la liberacion en la distribucion y venta de gas natural, se han
efectuado cambios administrativos en la estructura de Pemex y ade-
cuaciones a su régimen fiscal.?

De ahi que el tema de la disciplina fiscal implementada a partir de
la década de 1990 haya sido un factor esencial de la politica econ6émi-
ca en México a partir de entonces. Tales medidas fueron aceptadas
bajo ciertos matices por todas las fuerzas politicas y en un contexto en
donde por lo general es aceptada la tesis de que no es recomendable el

! Sobre los planteamientos de algunos de los actores en el debate energético
consultese Gonzalez (2008, 72).

2 El debate sobre la participacion de la iniciativa privada y de empresas extran-
jeras en la industria petrolera nacional después de 1938, ha sido examinado am-
pliamente por diversos estudiosos del tema, entre los cuales los analisis de Narciso
Bassols (2006, 237) se han constituido como un referente indispensable sobre el
particular.
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endeudamiento para financiar el gasto en inversion publica. Surge la
reflexion acerca de como financiar la misma y garantizar al mismo
tiempo el desarrollo de la economia nacional, asegurando la estabili-
dad en los ingresos publicos y simultaneamente incrementar los indi-
ces de recaudacion fiscal en el resto de los sectores, temas que, entre
otros, deben formar parte de la revisiéon legislativa en torno al régi-
men fiscal de Pemex y su vinculacion con las finanzas publicas.

Es de tener en cuenta que independientemente de que llegue a
aprobarse una eventual reforma de caracter integral en materia fis-
cal que incluya los aspectos financieros del sector energético, el pano-
rama de la regulacion de la industria de los hidrocarburos en México
llevara siempre implicita la necesidad de establecer amplios acuerdos
sociales que permitan propiciar un debate externo e informado entre
legisladores, especialistas y la sociedad, divulgado con amplitud por
los medios masivos para que la toma de decisiones técnicas y finan-
cieras en la materia se haga bajo niveles razonables de consensos.

En primer término, el presente documento describe algunas gene-
ralidades sobre Petréleos Mexicanos, enfocandose a senalar aspectos
de caracter legal y administrativo; posteriormente se incluyen algu-
nos datos sobre politica financiera en la materia, su entorno y evolu-
cion en los ultimos anos. Las propuestas legislativas sobre el régimen
financiero de Pemex se examinan enseguida, describiéndolas y sena-
lando sus alcances y el estado que guardan en materia de procedi-
miento parlamentario. Se incluyen después algunos datos y cifras sobre
la industria petrolera nacional que permiten identificar aspectos es-
pecificos de la misma y del escenario actual en el ramo. Como es usual,
se incluyen algunos comentarios finales a manera de conclusiones,
que tratan de establecer una articulacion de conceptos sobre las ideas
esgrimidas en el documento en su conjunto.

Contexto y antecedentes sobre Petréleos Mexicanos
Las actividades de Petroleos Mexicanos y de los cuatro organismos
subsidiarios que en la actualidad lo integran —Pemex-Exploracion y

Produccion; Pemex-Refinacion; Pemex-Gas y Petroquimica Basica;
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y Pemex-Petroquimica—, estan reguladas esencialmente por la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley Reglamenta-
ria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petroleo y por la Ley
Organica de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios. Asimis-
mo, una veintena de leyes adicionales, al menos tres tratados inter-
nacionales y cerca de 30 reglamentos, constituyen el marco normativo
que regula el funcionamiento de este organismo publico descentrali-
zado del gobierno federal.®

De acuerdo con las disposiciones de su Ley Organica a Petroleos
Mexicanos y a sus Organismos Subsidiarios, las actividades en el ramo
seran realizadas tinicamente por Petroleos Mexicanos y Organismos
Subsidiarios y no pueden ser delegadas ni subcontratadas. La subsi-
diaria Pemex-Petroquimica es una excepcion y puede delegar y/o
subcontratar ciertas actividades.

Segun lo establece el articulo 2 de la normatividad invocada, Pemex,
como organismo descentralizado, con personalidad juridica y patrimo-
nio propios, tiene por objeto ejercer la conduccién central y la direc-
cion estratégica de todas las actividades que abarca la industria
petrolera estatal en los términos de la Ley Reglamentaria del articulo
27 constitucional en el ramo del petréleo.

De igual manera y de acuerdo con el articulo 3 de la ley sefialada,
se establece que las actividades estratégicas que dicha ley encarga a
Pemex-Exploracion y Produccion, Pemex-Refinacion, Pemex-Gas y
Petroquimica Basica y Pemex-Petroquimica, y que sélo podran reali-
zarse por tales organismos, tendran los siguientes objetos:

I. Pemex-Exploracion y Produccion: exploracion y explotacion del
petrdleo y el gas natural; su transporte, almacenamiento en
terminales y comercializacion.

3 Las leyes aplicables al sector son, entre otras: El Coédigo Fiscal de la Federa-
cién, La Ley Organica de la Administracién Publica Federal, la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, la de Responsabilidades Administrativas de los Servido-
res Publicos, la Ley General de Bienes Nacionales, la Ley de Adquisiciones, Arren-
damiento y Servicios del Sector Publico, la de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las mismas, la de Procedimiento Administrativo, la de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental, la Ley General del Equilibrio Ecologico y
la Proteccion al Ambiente, la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, la Ley
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II. Pemex-Refinacion: procesos industriales de refinacion; elabo-
racion de productos petroliferos y de derivados del petroleo que
sean susceptibles de servir como materias primas industriales
basicas; almacenamiento, transporte, distribucién y comercia-
lizacion de los productos y derivados mencionados.

III. Pemex-Gas y Petroquimica Basica: procesamiento del gas na-
tural, liquidos del gas natural y derivados; almacenamiento,
transporte, distribucion y comercializacién de estos hidrocar-
buros, asi como de derivados que sean susceptibles de servir
como materias primas industriales basicas.

IV. Pemex-Petroquimica: procesos industriales petroquimicos cu-
yos productos no forman parte de la industria petroquimica ba-
sica, asi como su almacenamiento, distribucién y comercia-
lizacion.

Es de senalar también la existencia en Pemex de las denominadas
Companias Subsidiarias, éstas presentan tres modalidades: a) aque-
llas en donde Petréleos Mexicanos tiene mas de 50% de participacion
y control efectivo; b) empresas como Pemex Project Funding Master
Trust (conocida también como el Master Trust), que estan constitui-
das bajo la figura de un fideicomiso con sede en Delaware, Estados
Unidos; c) los denominados Fideicomisos Irrevocables de Administra-
cion, y d) los instrumentos financieros cuya deuda esta garantizada
por Petroleos Mexicanos como es el caso de RepCon Lux, S.A., que es
un vehiculo de inversion constituido en Luxemburgo.

Pemex Internacional —-PMI- surge en el sexenio de Miguel de la
Madrid, con el objeto de comercializar hidrocarburos en el exterior,
colocar fondos en certificados en mercados internacionales y dar ser-

Federal de Derechos, la Ley General para la Prevenciéon y Gestion Integral de
Residuos, la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2008, la
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y la del Impuesto a los Depésitos
en Efectivo. Entre los convenios internacionales se encuentra el Convenio Inter-
nacional para la Prevencion de la Polucion de las Aguas del Mar por Hidrocarbu-
ros, el Decreto Promulgatorio del Protocolo de Kyoto de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, capitulo VI,
denominado Energia y petroquimica basica.
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vicio en el extranjero a la empresa. Al menos 11 empresas filiales
constituyen Pemex Internacional (Garza, 2008), cuyo estatus legal
ha sido definido por el propio Pemex como de empresas no paraes-
tatales.

Sobre lo anterior es de tener en cuenta que una de las principales
distinciones entre los Organismos Subsidiarios y las Companias
Subsidiarias puede encontrarse en que los primeros son instancias
publicas descentralizadas creadas por el articulo 3 de su Ley Organi-
ca, mientras que las segundas son empresas que han sido formadas
de acuerdo con la ley general de sociedades de cada una de las respec-
tivas jurisdicciones en las que fueron constituidas y son administra-
das como otras companias privadas.*

Al respecto es de destacar que actualmente se ha dado la fusiéon de
Pemex-Petroquimica y sus companias subsidiarias, adquiriendo ésta
todos los derechos y obligaciones de sus companias subsidiarias fusio-
nadas y pasando las companias subsidiarias a ser consideradas com-
plejos petroquimicos que operan como parte de este organismo.®

Notas sobre normatividad y politica
financiera en materia de petrdleo

El fundamento constitucional del papel del Estado en materia energé-
tica esta contenido en los articulos 25, 27 y 28 del pacto federal, en
donde se establece que corresponde exclusivamente a la nacion el
dominio directo del petroleo y la conduccion de la industria eléctrica
nacional.

De igual forma, la propia Constitucion fija la diferencia entre las
tareas exclusivas del Estado y las actividades de caracter prioritario

4 Son de tener en cuenta también las denominadas Comparnias no Consolidadas,
que por rasgos generales muestran dos modalidades: a) aquellas entidades que no
son organismos subsidiarios o companias subsidiarias, y b) empresas en las que se
tiene menos de 50% de participacién o que teniendo mas de 50% no se tiene control
efectivo sobre las mismas. Para conocer la naturaleza de las empresas que integran
Pemex, puede consultarse Pemex (2007, 33).

5 Sobre el proceso que describe la reorganizaciéon administrativa del area de
Pemex petroquimica y sus subsidiarias, puede consultarse Pemex (2007, 9).
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para el desarrollo nacional, en donde el Estado puede participar como
parte de su funcion rectora o con los sectores privado y social, pre-
servando su funcion reguladora y otorgando permisos o concesiones.
En ese contexto la explotacion de los hidrocarburos propiedad de la
nacion es prerrogativa de Pemex, que retribuye a las finanzas publi-
cas los derechos correspondientes por su uso, mismos que constitu-
yen los ingresos petroleros.®

El conjunto de actividades relacionadas con la exploracion y explo-
tacion de petroleo, gas, refinacion de petréleo, procesamiento de gas
natural, petroquimica, asi como las actividades productivas y de servi-
cios vinculadas al sector, constituyen la industria petrolera nacional.
De las actividades anotadas, s6lo en dos se permite la participacion
del sector privado: en la petroquimica secundaria y en la distribucién y
comercializacion de gas natural, participacion que en ambos casos
tuvo su origen en reformas legislativas impulsadas en los tltimos 15
anos.”

En ese periodo, los cambios legislativos mas importantes en mate-
ria energética han sido diversas reformas legales a la normatividad
secundaria, aunque sin haberse llevado a cabo cambios constitucio-
nales. Igualmente han tenido lugar diferentes reformas sobre el ma-
nejo de la politica econémica, las que por su naturaleza se han reflejado
en el régimen financiero de Pemex, en particular en renglones como
la reduccion de recursos destinados a la inversion en el ramo y medi-
das encaminadas a afianzar una disciplina fiscal. Esas reformas se

% Los ingresos petroleros se clasifican en: Impuestos (IEPS a las gasolinas y
diesel e Impuesto sobre Rendimientos Petroleros); Derechos (Ordinario sobre Hi-
drocarburos, sobre Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacién, Extraordinario
sobre Exportaciéon de Petréleo, para Fiscalizacion Petrolera, para el Fondo de In-
vestigacion Cientifica y Tecnologica, Adicional —aplicable hasta diciembre de 2007-,
Unico —vigente a partir de enero de 2008); Aprovechamientos (sobre Rendimientos
Excedentes); e Ingresos Propios.

7 El articulo 3 de la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo
del petroleo vigente desde 1996, enlista los denominados petroquimicos basicos.
Tales sustancias son: etano, propano, butanos, pentanos, hexano, heptano, mate-
ria prima para negro de humo, naftas y metano cuando provenga de carburos de
hidrégeno. La clasificacion de petroquimicos basicos y secundarios ha sido materia
de debate a partir de 1986, afno en que tuvo lugar una de las primeras reclasificaciones
en el ramo.
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inscribieron en la serie de modificaciones dadas en diversos ambitos
en la década de 1990, que abarcaron desde la reestructuracion de la
deuda externa y cambios en la politica social, hasta la desincorporacion
de numerosas empresas publicas y la desregulacion de sectores como
el financiero y el de telecomunicaciones.

Entre 1989 y 1994, se realizaron mas de 50 reformas a diferentes
disposiciones constitucionales, pero sin que las mismas llegaran a
alterar el sentido original del articulo 27 en materia energética. En
este periodo, sin embargo, si se modificaron las leyes secundarias
en el rubro, por ejemplo en 1992 se promulg6 una nueva Ley Organica
de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios, entre cuyos al-
cances se fijaba una reestructuracién corporativa de Pemex con la
pretension de promover su modernizacion e internacionalizacion, re-
duciendo el control del gobierno sobre las decisiones de la empresa.

Tales cambios se encaminaron a diseflar una estructura orga-
nizativa distinta, iniciandose ademas las operaciones de los cuatro
organismos subsidiarios y se cre6 Pemex Internacional, con el objeto
de posicionarse en el mercado de venta y adquisicion de hidrocarbu-
ros en el mercado externo.

Asimismo, se reformo la Ley del Servicio Publico de Energia Eléc-
trica, que permite la participaciéon de capitales privados en la produc-
cion de energia eléctrica con propoésitos de autoconsumo, lo anterior
con el objeto de posibilitar la generacion de energia eléctrica permi-
tiéndose que los capitales privados desarrollaran su propia infraes-
tructura, con el incentivo adicional de autorizarlos para exportarla o
vender sus excedentes a la Comision Federal de Electricidad. En ese
contexto se crea la Comisién Reguladora de Energia, con la funcién
de controlar y regular la generacion privada de energia eléctrica.

Segun la vision de Rocio Vargas Suarez (2008), en este proceso no
debe soslayarse el papel desempenado por Estados Unidos hacia nues-
tro pais por conducto de instituciones como el Banco Mundial y el Fon-
do Monetario Internacional, las que, a decir de Vargas Suarez, traducen
y alientan a la puesta en marcha de sus intereses en el sector ener-
gético mexicano a través de mecanismos diversos. Al respecto, la coor-
dinadora del area de Estudios de la Globalidad en el Centro de Estudios
sobre América del Norte de la UNAM, destaca que las recomendaciones
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de tales instancias se han aplicado en las empresas estatales del sec-
tor energético, influyendo de manera definitiva en la estructura pro-
ductiva de las mismas y que la implementacion de tales medidas ha
quedado en manos de los funcionarios mexicanos, quienes con orien-
tacion a favor de las politicas de mercado las han aplicado en México.?

Con las reformas anotadas se generaron una serie de fenémenos
no existentes con anterioridad (Quiroz, 2004), como fue el caso de una
mayor demanda de gas natural evidenciando, de acuerdo con el autor,
las serias debilidades del sector, pues aunque existen yacimientos de
este hidrocarburo en México, la falta de inversion en ese rubro llevo a
nuestro pais a depender de importaciones de gas desde Estados Uni-
dos, el cual a su vez importa este recurso de otras regiones. Ademas, y
aunque en la generacion de energia eléctrica se permitio la participa-
cién de capital privado —aliviando en parte la carga fiscal del Estado en
este aspecto—, el gobierno federal se mantuvo como la tinica fuente de
financiamiento para la exploracion y produccion de hidrocarburos.

En 1995, diversas adecuaciones legislativas permitieron la inser-
cioén de capitales privados en el almacenamiento, transporte y distri-
bucion de gas natural y al afio siguiente se aprobaron nuevas reformas
concebidas para reclasificar las actividades cuya explotacion seria
exclusiva del Estado, es decir, por un lado la petroquimica basica y por
el otro, los rubros en los que si podrian participar los particulares agru-
pados en la llamada petroquimica secundaria.

En ese contexto, los llamados Proyectos de Impacto Diferido en el
Registro del Gasto (Pidiregas), constituyeron uno de los elementos mas
importantes contenidos en las reformas a la Ley General de Deuda
Publica y en los cambios a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gas-
to Publico aprobados entonces.’

8 Vargas Suarez sefiala que en la etapa moderna se inician los cambios en ese
sentido desde 1982, para luego fortalecerse con las reformas de Carlos Salinas de
Gortari una década mas tarde con la redefinicion de areas estratégicas y la descen-
tralizacion de areas de negocios en Pemex, aunado a que en esos afos se incorporo
capital privado nacional y extranjero via alianzas estratégicas, contratos de servi-
cios y desde entonces se inici6 la desincorporacion parcial de petroquimicos basi-
cos que fueron reducidos de 66 a 19.

9 Esta modalidad de financiamiento ha sido cuestionada desde su origen por
diversos actores y establece un mecanismo que busca fomentar la inversion en
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Con los Pidiregas se buscaba paliar la falta de recursos publicos
para realizar inversiones necesarias en el sector (Quiroz, 2004), logran-
dose en efecto inversiones significativas en materia eléctrica, pese a
lo que seglin este autor, tales recursos son insuficientes para finan-
ciar los requerimientos de infraestructura en materia de exploracion
y extraccion de petréleo y en donde no obstante que los Pidiregas re-
presentan 56.6% del total de la infraestructura publica en el sector
hasta 2001 y de que las condiciones han sido favorables para un
financiamiento eficaz y oportuno, el gasto en infraestructura sigue
siendo insuficiente para satisfacer la demanda prevista de electrici-
dad y aumentar las reservas petroleras, la capacidad de extraccion y la
calidad de refinacion. Los Pidiregas, a diferencia de la mayoria de los
proyectos de inversion en el mundo, que son de responsabilidad limi-
tada y en donde frente a una suspension de pagos los inversionistas
asumen la propiedad de los activos (Quiroz, 2004), en el caso mexicano
el gobierno asumiria todos los riesgos financieros de los proyectos.

Vale recordar que para 2008 Pemex liquidara mas de 103 mil mi-
llones de pesos por concepto de obligaciones derivadas de Pidiregas,
de los cuales 69.7% corresponde a amortizaciones y 30.3% al costo
financiero. Desde esa perspectiva y de acuerdo con el calendario de
amortizaciones e intereses por Pidiregas, Pemex enfrentara presio-
nes financieras durante los proximos anos, que se incrementaran
anualmente hasta llegar a representar en 2012 un maximo de mas
de 204 mil millones de pesos, para comenzar a disminuir de forma
gradual a partir de 2013 hasta el ano 2031. Del monto total en 2012,
la entidad debera cubrir pagos de manera principal por mas de 153
mil millones de pesos e intereses por mas de 51 mil millones de pesos
de 2008.1°

proyectos de infraestructura financiando los mismos con los recursos que se lle-
guen a generar por la comercializacion de los bienes y servicios derivados de los
propios proyectos una vez terminados. Con este mecanismo se busca que las finan-
zas publicas no sean afectadas durante la ejecucion de los proyectos ni durante el
periodo de pago de los financiamientos.

10 Para una revision mas detallada del tema en donde se especifican los datos
del costo financiero de los Pidiregas, su impacto financiero para la empresa petrole-
ra y las repercusiones en las finanzas publicas, puede consultarse CEFP (2007, 29).
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Es de tener en cuenta que hasta el 2005 Petroleos Mexicanos li-
quidaba al fisco tres tipos de derechos contenidos en la Ley de Ingre-
sos de la Federacion; tales derechos establecian un gravamen sobre
los ingresos por venta de bienes y servicios de la empresa subsidiaria
Pemex Exploracién y Produccion, cantidad a la que se le debian des-
contar los costos y gastos en bienes y servicios. Los derechos senala-
dos contemplaban: a)un derecho de 52.3% sobre extraccion de petroleo;
b) un derecho extraordinario de 25.5% sobre extraccién de petroleo; y
c) un derecho adicional de 1.1% sobre extraccion de petréleo. Debe
destacarse que la suma de los tres derechos no deberia superar al
resultado de aplicar la tasa de 60.8% sobre la venta de hidrocarburos y
petroquimicos.

Debe recordarse que con motivo de las reformas de enero de 2006
relativas al régimen fiscal de Pemex, el esquema de contribuciones
de la empresa subsidiaria Pemex-Exploracion y Produccion quedo es-
tablecido en el capitulo XII de la Ley Federal de Derechos, y el esque-
ma fiscal aplicable al resto de las subsidiarias denominado Impuesto a
los Rendimientos Petroleros, se incluy6 en la Ley de Ingresos de la Fede-
racion.

El esquema fiscal que se aplico en 2007 para Pemex-Exploracion y
Produccién contemplaba los siguientes derechos:

* Derecho ordinario sobre hidrocarburos. Este aplicaba una tasa
variable en funcién del precio de la mezcla mexicana de crudo
de exportacion. La base para el calculo de este derecho es el
valor de la produccion total de crudo y gas natural extraida du-
rante el ano, menos las deducciones permitidas (depreciacion
de las inversiones, costos, gastos y derechos).

* Derecho sobre hidrocarburos para el fondo de estabilizacion de los
ingresos petroleros. Se aplica una tasa de entre 1 y 10%, en fun-
cion del precio de la mezcla mexicana de crudo de exportacion,
sobre el valor de la produccion de crudo extraida siempre que
éste exceda los 22 dolares por barril en un ano dado.

* Derecho extraordinario sobre la exportacion de crudo. Se aplica
una tasa de 13.1% sobre la diferencia entre el valor realizado
de las exportaciones de crudo y el valor presupuestado de las
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exportaciones. Los ingresos provenientes de este derecho, se
destinaran a los estados a través del Fondo de Estabilizacion de
los Ingresos de las Entidades Federativas.

* Derecho para el fondo de investigacion cientifica y tecnolégica en
materia de energia. Se aplica una tasa de 0.05% sobre el valor de
la produccién de crudo y gas natural extraida en el afio. La re-
caudacion se destinara al Instituto Mexicano del Petréleo.

* Derecho para la fiscalizacion petrolera. Se aplica una tasa de
0.003% sobre el valor de la produccion total de crudo y gas natu-
ral extraida en el ano. La recaudacion se destinara a la Auditoria
Superior de la Federacion.

Debe recordarse que con motivo de las propuestas de reforma al
régimen fiscal para la empresa subsidiaria Pemex-Exploracion y Pro-
duccioén, se aprobaron entonces otras modificaciones a la Ley Federal
de Derechos, mismas que fueron publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion en octubre de 2007. Entre otras las principales modificacio-
nes en ese rubro fueron:

* Reduccion progresiva de la tasa del Derecho Ordinario de Hi-
drocarburos que para 2012 se fijara en 71.5 por ciento.

* Aumento gradual de la tasa del derecho para el fondo de inves-
tigacion cientifica y tecnologica en materia de energia de 0.15%
en 2008 a 0.65% en 2012.

* Incorporacion del derecho para campos abandonados y en pro-
ceso de abandono. Es de senalar que este nuevo derecho esta-
blece una tasa anual unica, variable entre 37 y 57% sobre el
valor del petréleo crudo y gas natural extraidos en el periodo.
Los campos sujetos a este derecho son aquellos que no han sido
explotados durante tres o mas anos.

Como resultado de la desgravacion fiscal que se aplico a partir de
2006, en ese ano y en el siguiente, se generaron disponibilidades
acumuladas por mas de 150 mil millones de pesos, cantidad que a
criterio de Francisco Rojas ex director de Pemex, serian suficientes
para pagar de contado el costo de mas de dos refinerias que tardarian

282 Revista Legislativa de Ciencias Sociales y de Opinion Piiblica

Revista Legislativa.pmd 282 22/08/2008, 10:35 a.m.



PEMEX, DATOS Y PROPUESTAS LEGISLATIVAS

en construirse cinco anos. En ese contexto se sefnala (Rojas, 2008),
que por indicaciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) esas disponibilidades financieras no pueden invertirse por el
organismo, pese a que para 2008 Pemex goz6 de un superavit primario
de 162 mil millones de pesos, cantidad que debe sumarse a los mas de
60 mil millones de pesos que la Comisién Federal de Electricidad (CFE)
debe destinar para pagar adeudos a Pemex, cantidades que en su con-
junto no pueden ser canalizadas al organismo, debido a que dichas
disponibilidades se han “esterilizado” con objeto de mantener el ba-
lance fiscal y mejorar la caratula financiera del gobierno federal. Aten-
diendo a Rojas, estos manejos gubernamentales no son novedad ya
que durante el sexenio pasado, se prefirio destinar los cuantiosos in-
gresos petroleros al gasto corriente y a prepagar deuda, antes que
invertir en exploracion, desarrollo de otros yacimientos, refinacion,
petroquimica y mantenimiento de instalaciones, ductos y terminales
de Pemex, atentando contra la fuente de ingresos y divisas.

De acuerdo con Rojas, el Banco Mundial, ademas de reiterar la alta
dependencia del gobierno respecto a los ingresos petroleros, ha sena-
lado que el régimen fiscal aplicable a Pemex le obliga a enfocarse so6lo
a la produccion y exportacion de crudo y a considerar como no renta-
bles otras actividades, entre ellas la refinacién y la petroquimica, a las
que no se le han destinado inversiones suficientes. De ahi las reco-
mendaciones que, segun el ex director de la empresa, el Banco Mun-
dial ha efectuado al gobierno y al Congreso para considerar que las
actuales tasas de derechos danan las finanzas de Pemex, ademas de
que no proveen los incentivos correctos para maximizar las reservas,
argumentando que los pagos por derechos no deben ser los Unicos
mecanismos para maximizar los ingresos fiscales.!!

Otro de los factores que han presionado a las finanzas publicas es
la decision de subsidiar el consumo de combustibles (Rojas, 2008). Al
respecto refiere que los precios de éstos eran fijados por la Secretaria
de Hacienda atendiendo a los niveles de inflaciéon, pero con el objeto de

11 Al respecto el Banco Mundial ha puesto como ejemplo los casos de Canada,
Chile, Colombia y Noruega, donde el Estado cobra un derecho de cerca de 70%
sobre el petréleo denominado royalty, mientras se carga a la industria con tasas
efectivas de impuestos de 8, 7, 27 y 0%, respectivamente.
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proteger a los consumidores se abandoné dicha politica afectando a
Pemex y al fisco con crecientes subsidios que, acumulados al dia de
hoy, superan lo que se espera alcanzar con la reforma fiscal aprobada
en 2007. Por lo que segiin Rojas, aun antes de abandonar la politica de
flotacion, ya existian diferencias entre los precios internacionales y
los domésticos, por ejemplo, de enero de 2004 a enero de 2005, el pre-
cio de la gasolina regular en las entidades estadounidenses del Golfo
de México crecié 25% contra 4% en México. Tal escenario lleva al ex
director de la empresa a aseverar que esa situacion aumentara las
presiones sobre las finanzas publicas, acentuara su dependencia de
los recursos petroleros, incentivara artificialmente el consumo de ener-
gia y distorsionara la toma de decisiones.

Propuestas legislativas sobre
el régimen financiero de Pemex

A partir de la LVIII Legislatura, se han interpuesto ante la Camara de
Diputados del Congreso de la Union 10 iniciativas para plantear cam-
bios al articulo 27 constitucional en materia de petréleo. De tales pro-
puestas, una fue dictaminada negativamente por la Comisién de Puntos
Constitucionales y las restantes contintan pendientes. De éstas ulti-
mas, tres estan relacionadas con la explotacion del gas natural; otras
tres abordan el tema de la prohibicién de la participacién de particula-
res en materia de exploracion, explotacion, concesiones y contratos;
otra propuesta versa acerca de la explotacion de recursos naturales
en territorios transfronterizos; y por ultimo dos iniciativas tocan el
tema del aprovechamiento de los recursos naturales en el ramo.!?
Asimismo, en el lapso que media entre las legislaturas LVIII y la
actual, las propuestas de modificaciéon a la Ley Organica de Petroleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios y a la Ley Reglamentaria del
articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petroleo, ascienden para la
primera normatividad referida a 16 iniciativas y 26 para la segunda.

12 Una revision de las propuestas de reforma constitucional en la materia, en
donde se examinan sus alcances, origenes y estado del tramite legislativo de las
mismas, es abordada en Gonzalez (2008, 23-28).
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Considerando que al menos una veintena de disposiciones norma-
tivas constituyen el marco legal del sector petrolero, se puede afirmar
que existe un numero significativo de iniciativas en ambas Camaras
encaminadas a proponer diversas adecuaciones al régimen juridico
de la empresa. Por los alcances de este documento, se consideran aqui
sélo las iniciativas que se abocan a plantear reformas a su régimen
financiero y que llegaron a alcanzar mayores consensos entre los di-
versos grupos parlamentarios o cuyo grado de avance en términos de
proceso legislativo es comparativamente mayor a otras propuestas.

Con estas caracteristicas se ubica una iniciativa que ademas de
pretender la reforma al articulo 27 constitucional, persigue cambios a
la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el Ramo del Pe-
troleo, a la Ley Organica de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsi-
diarios y a la Ley Federal de Derechos. Dicha propuesta fue presentada
por el senador Luis Alberto Rico Samaniego, del PAN, y lleg6 a ser apro-
bada en la Camara de Diputados en octubre de 2004, aprobandose tam-
bién con diversas modificaciones en el Senado un mes mas tarde, siendo
devuelta a la Camara de Diputados y dictaminada de nuevo por ésta
en noviembre del mismo ano, quedando pendiente desde entonces.

Esta iniciativa publicada en la Gaceta Parlamentaria el 21 de octu-
bre de 2004 se caracterizoé por establecer una diferencia de tasas
impositivas con las que se gravarian los hidrocarburos existentes, es
decir, los que se encuentran en yacimientos con reservas probadas y
desarrolladas, a diferencia de la tasa fiscal aplicable a los hidrocarbu-
ros que resulten de nuevas inversiones en pozos e instalaciones pe-
troleras.

Asimismo, en esta iniciativa se propuso que el crudo existente
pagaria una tasa que iria de 35.1 a 74.8% en funcién del precio de
venta; y el crudo nuevo pagaria una tasa de 25%. Tal criterio de dife-
rencia perseguia que la empresa desarrollara tareas de exploracion
en nuevos yacimientos. Igualmente se planteaba que el gas existente
pagaria una tasa de 15%, mientras que la del gas nuevo seria de 10 por
ciento.

Otra de las propuestas que alcanzé un grado considerable de con-
sensos legislativos y que pretendia la modificacion del régimen finan-
ciero de la empresa, fue una minuta de la Camara de Senadores que
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planteaba modificaciones al Capitulo XII del Titulo Segundo de la Ley
Federal de Derechos y que fuera publicada en la Gaceta Parlamentaria
de la Camara de Diputados el 4 de mayo de 2005.

Esta minuta fue dictaminada y aprobada en la Camara de Diputa-
dos en junio de 2005, y una vez turnada al Ejecutivo federal, fue de-
vuelta por éste a la Camara de Diputados con diversas observaciones
en septiembre de 2005. Se dictaminé de nuevo en octubre del mismo
ano, quedando pendiente el resto del tramite legislativo a partir de
entonces.

Las propuestas contenidas en dicha minuta del Senado, desecha-
ban el enfoque que separaba la produccién de crudo y la de gas, asi
como los hidrocarburos existentes y nuevos que proponia la Camara
de Diputados, al tiempo que mantenia el esquema que establecia las
contribuciones de Pemex Exploracién y Produccion en la Ley Federal
de Derechos, y las del resto de las empresas subsidiarias en la Ley de
Ingresos de la Federacion.

Las propuestas de la minuta del Senado en lo referente a Pemex
Exploracion y Produccion incluian, entre otras, las modificaciones si-
guientes.

En primer término, se buscaba la aplicacion de una tasa variable
al Derecho Ordinario sobre Hidrocarburos, que dependeria del precio
observado de la mezcla mexicana de exportacion en el afio correspon-
diente, sobre el valor de la producciéon extraida, menos las deduccio-
nes permitidas, que incluirian un costo limite de 6.5 délares por barril
de petroleo crudo y de 2.7 ddlares por millar de pies ciibicos de gas no
asociado. La tasa variaria en un rango de 78.68 a 87.81%, dependien-
do del precio de la mezcla mexicana en 2006, y después de una fase de
transicion de cuatro anos se convertiria en una tasa Unica de 79%
de 2010 en adelante.

Igualmente la propuesta pretendia la fijacién de un Derecho sobre
Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacién, el cual deberia pagarse
sobre el valor de la producciéon de crudo extraida que seria de entre 1y
10%, dependiendo del precio de la mezcla mexicana de exportacion,
siempre que la misma excediera de 22 délares por barril.

De la misma forma, se buscaba el establecimiento de un Derecho
Extraordinario sobre la Exportacion de Crudo, el cual seria pagado so-
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bre el valor de las exportaciones, con un porcentaje de 13.1 en caso de
que el precio de la mezcla mexicana de exportacion excediera el pre-
cio presupuestado por el Congreso.

La minuta senatorial pugnaba por deducir del Derecho Ordinario
el 0.2% del valor anual de los hidrocarburos extraidos para destinar-
los a la investigacién cientifica y tecnolégica del Instituto Mexicano
del Petroleo. Otro punto destacado de la propuesta, perseguia destinar
0.01% para apoyar las actividades de fiscalizacion petrolera que llega-
ra a realizar la Auditoria Superior de la Federacion.

La pretension de modificar el régimen legal de Pemex a fin de que
se convirtiera en una Sociedad de Interés Publico y permitir asi la
participacion accionaria de inversionistas, de las Administradoras de
Fondos para el Retiro (Afores) o del Sindicato Petrolero, era uno de los
objetivos de la iniciativa presentada en diciembre de 2002 por los di-
putados Guillermo Hopkins Gamez y Omar Fayad Meneses de la ban-
cada del PRI. Esta propuesta, enfocada al régimen financiero de la
empresa, pretendia la modificacion y adicién de diversas disposicio-
nes de la Ley Organica de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsi-
diarios y perseguia la captacion de inversion nacional para capitalizar
a la empresa, establecer un consejo con empresarios y miembros de
la sociedad civil para la toma de decisiones.

Otra de las caracteristicas de la propuesta, visible en la Gaceta
Parlamentaria del 15 de diciembre de 2002, era que Pemex tuviera el
caracter de organismo publico descentralizado, constituido bajo el ré-
gimen legal de Sociedad de Interés Publico, en donde su capital social
se dividiria en acciones series A y B. La primera representaria 90%
del capital social y la segunda el 10% restante, restringiéndose la titu-
laridad de constancias de la serie B del capital social a personas fisi-
cas de nacionalidad mexicana y a las Afores, otorgando ademas al
sindicato petrolero constancias de participacion de hasta 2% del capi-
tal social de la empresa. La propuesta pretendia modificar la integra-
cion del Consejo de Administracion de la empresa, incorporando
consejeros designados por el Ejecutivo federal y ratificados por la Ca-
mara de Senadores.

Con alcances similares, el 28 de abril de 2005 el senador Genaro
Borrego Estrada del PRI, presenté otra propuesta por medio de la cual
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se reformarian diversas disposiciones de la Ley Organica de Petréleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios y de la Ley Organica de la Ad-
ministracion Publica Federal. La propuesta perseguia que Pemex ope-
rara bajo el régimen legal de Sociedad de Interés Publico y que se le
dotara de autonomia técnica y de gestion.

La propuesta de Borrego Estrada plantea que el capital social de la
empresa se divida en series A hasta por un monto de 80% del capital
social y acciones B hasta por un monto de 20% del mismo, en donde el
gobierno federal podria afectar los derechos patrimoniales de los titu-
los de la serie B, que se adjudicarian a través de Nacional Financiera.
Igualmente la propuesta persigue que los titulares de las acciones
tendrian como requisito ser personas fisicas de nacionalidad mexica-
na y no poseer mas de 0.5% del capital social de la empresa, con la
excepcion de su sindicato, de las sociedades cooperativas, las univer-
sidades y las Afores, las cuales en su conjunto no podrian poseer mas
de 10% del capital social.

Encaminada a plantear reformas sobre los criterios de integracion
del Consejo de Administracién de Pemex, otro punto de la iniciativa
referida plantea que dicho 6rgano colegiado se forme por 15 miembros:
dos de los cuales serian nombrados por el sindicato; dos por el Ejecuti-
vo federal; uno sera el director general de Pemex; y ocho serian conse-
jeros designados por el Ejecutivo federal de una terna de 12. Dicho
organo colegiado emitiria las politicas de contratacion y definiria los
criterios para la adquisicion de bienes, prestaciéon de servicios, provee-
duria y para designar al érgano de control interno.

Presentada una propuesta mas sobre el tema el 9 de agosto de 2001
por el diputado priista Manuel Medellin Milan, ésta pretende la refor-
ma de diversas leyes en materia fiscal y administrativa, con el objeto
de establecer un derecho sobre explotacion de petroleo que deberia ser
diferente en cada uno de los principales campos petroleros del pais,
siendo mas alto donde los costos de produccién son menores y mas
bajo donde los costos son mayores.

En la propuesta aludida se plantea también la posibilidad de garan-
tizar un presupuesto de exploracion y recomponer en forma gradual la
situacion financiera de la empresa, reservando para ésta un délar por
barril para un fondo de exploracién y otro doélar para mejorar su situa-
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cion financiera. Igualmente busca fijar un impuesto que no grave to-
dos los excedentes que genere la empresa, reduciéndose el ingreso
por derechos petroleros.

Otros de los rasgos de la iniciativa aludida van enfocados a la
desregulacion de la burocracia de la empresa a aspectos fiscales y de
contraloria, con el objeto de proponer que su Consejo de Administra-
cion establezca las bases, procedimientos y reglas conforme a los cua-
les las subsidiarias de la empresa deberan contratar sus adquisiciones,
enajenaciones, arrendamientos, obras y servicios. De la misma for-
ma, busca fortalecer al Consejo de Administracion otorgandole facul-
tades para ratificar o rechazar el nombramiento del director general.

La diputacién priista de Tabasco presenté en mayo de 2005 una
iniciativa mas que atiende los temas financieros y de organizacion
interna de la empresa. La propuesta busca la reforma y adicién de
diversas disposiciones de la Ley Reglamentaria del articulo 27 consti-
tucional en el Ramo del Petrdleo, con el objeto de crear un Consejo
Nacional del Petréleo, que ejerceria el dominio directo de la nacién
sobre los hidrocarburos, en donde dicha instancia tendria, entre otras
facultades, la de asignar directamente a Pemex los terrenos para la
exploracion y explotacion, otorgando los permisos para el reconocimien-
to y exploracion superficial.

En esa propuesta, la empresa tendria atribuciones para proponer
al Ejecutivo federal la emision de declaratorias para el establecimien-
to de las zonas petroleras, llevar el inventario de las mismas, requerir
los tramites de expropiacion de terrenos. De igual forma, se buscaria
permitir la participacion de los gobiernos estatales en la toma de deci-
siones sobre la empresa, puesto que el Consejo lo integrarian repre-
sentantes tanto del Ejecutivo federal y del Poder Legislativo, como de
los gobiernos de los estados petroleros del pais.

Las iniciativas que se detallan previamente, solo son relativas al
régimen financiero de Pemex, ya que como se indic6 antes, se han
presentado otras que persiguen modificar diversos aspectos inheren-
tes a la empresa.!®

13 Entre las disposiciones legales que mas concurrentemente son materia de
propuestas legislativas en la Camara de Diputados, destacan las iniciativas para
reformar la Ley General de Deuda Publica; la Ley Federal de Entidades Paraestatales;
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De las propuestas descritas con anterioridad, es posible identificar
que respecto a las distintas iniciativas en materia de régimen admi-
nistrativo y financiero de la empresa, se identifica un comun deno-
minador que tiene tres vertientes principales: a)la intencién de otorgar
una mayor autonomia financiera a Pemex; b) establecer cambios en
la normatividad administrativa de la empresa en lo relativo a las in-
versiones, obras publicas y adquisiciones, para establecer en su lugar
politicas autorregulatorias; y ¢) modificar la integracion y las atribu-
ciones del Consejo de Administracion de la empresa a fin de otorgarle
nuevas y mayores facultades de decision.

Algunas de las diferentes propuestas presentadas ante el Poder
Legislativo implicarian, entre otras cosas, integrar a los actuales or-
ganismos subsidiarios de la empresa para consolidarlos en una nueva
estructura verticalmente centralizada, en donde sus organismos sub-
sidiarios tendrian la figura de érganos desconcentrados, asi como la
eventualidad de excluir a la empresa de la aplicacion de la normatividad
en materia de adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector
publico para que su Consejo de Administracién tenga la facultad de
establecer politicas autorregulatorias en el ramo.

En ese sentido, se ha pretendido fijar para Pemex la obligacién de
informar al Congreso sobre sus principales resultados operativos y fi-
nancieros y establecer que su Consejo de Administracion tenga ma-
yores facultades en materia financiera y operativa, en lo referente a
la autorizacion del presupuesto, de proyectos de inversion y del nivel
de endeudamiento. Asimismo, se ha pretendido que la empresa pueda
disenar también su proyecto de presupuesto y su propuesta de endeu-
damiento. Igualmente se busca que mediante la aprobacién del Con-
greso, se incorpore a consejeros independientes en su Consejo de
Administracion, asi como a representantes de entidades federativas.

Otras propuestas van encaminadas a reducir o suprimir los trami-
tes que la empresa tiene que llevar a cabo ante la Secretaria de Ha-
cienda, para que le sean autorizados sus proyectos de inversion, asi

la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal; y la Ley de Obras Publicas y Servi-
cios Relacionados con las Mismas, entre otras.
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como la posibilidad de integrar un 6rgano de vigilancia formado por
representantes de la Secretaria de la Funcion Publica, esto buscando
dar mayores atribuciones a la Comisién Reguladora de Energia y a la
Secretaria de Energia, para que regulen los procesos productivos y
los estandares de calidad de la industria petrolera. Lo anterior enfo-
cado a transformar a Pemex en un organismo que opere bajo el régi-
men de sociedad de interés publico, cuyo capital accionario pueda apor-
tarse a un fideicomiso para que el publico adquiera derechos sobre los
mismos.

Conviene tener presente que algunas de las propuestas conteni-
das en las diferentes iniciativas presentadas ante el Congreso de la
Unidén, guardan coincidencias o disensos respecto al paquete de refor-
mas en materia energética presentada el 8 de abril de este afno por el
Ejecutivo federal ante el Senado de la Republica, paquete que incluye
cambios a la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el
Ramo del Petréleo, una iniciativa de Ley Organica de Pemex, otra so-
bre una Ley de la Comisién del Petréleo, asi como propuestas de refor-
ma a la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal y a la Ley
de la Comision Reguladora de Energia, propuestas en donde, entre otras
cosas, se destaca la posibilidad de que lleguen a darse inversiones
particulares en las areas de refinacion, transporte, almacenamiento
y distribucion de petréleo y petroquimicos.!'*

Algunas de las propuestas del Ejecutivo remiten a los planteamien-
tos de diferentes iniciativas presentadas previamente ante el Congre-
so por legisladores de diferentes bancadas —como los temas de las
estructuras administrativas y de fiscalizacion de la empresa— o la pro-
puesta para redefinir su Consejo de Administracion. Asimismo la
propuesta del Ejecutivo federal prevé la creacion de comités técnicos
de apoyo a ese Consejo y la instauracion de la figura de comisarios de
Pemex como responsables del manejo de los dividendos de los “bonos
ciudadanos”, propuesta esta tltima consistente en la emision de titu-
los de crédito que se entregarian directamente a personas fisicas
mexicanas a través de las Afores, de los fondos de pensiones o de las

14 Las propuestas senaladas han sido objeto de severos cuestionamientos so-
ciales y han motivado diversos desencuentros y conflictos legislativos entre las
diversas fracciones parlamentarias en ambas camaras.
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sociedades de inversion, asi como por otros intermediarios financie-
ros que colocarian en el mercado dichos bonos ciudadanos hasta por
un monto de 5% del total de la deuda de corto y largo plazos de la
empresa.'®

La iniciativa plantea también el otorgamiento de nuevas atribu-
ciones a la Secretaria de Energia como entidad reguladora del merca-
do del sector en el pais y pretende reestructurar la Comision Reguladora
de Energia, permitiendo la participacion privada en ésta y proponiendo
la creacion de una Comision del Petroéleo.

La exposicion de motivos correspondiente a las propuestas de re-
forma a la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el Ramo
del Petréleo, presentada por el Ejecutivo ante el Senado de la Republi-
ca en abril de 2008, plantea, entre otras cosas, que Pemex requiere
“aprovechar de manera eficiente el apoyo de terceros” en la construc-
cion de refinerias, en la atencién a la demanda del gas y de petro-
quimica y, sobre todo, lo que se refiere a transporte, almacenamiento
y distribucion de petroliferos. De igual forma destacan los razonamien-
tos que a criterio del Ejecutivo justifican la necesidad de autorizar a la
empresa en la celebracion de los denominados “contratos de maquila”,
convenios que se pactarian en el area de refinaciéon y autorizarian
la contratacién de servicios asociados a la refinacion del petroleo.

Uno de los planteamientos mas controvertidos de la propuesta del
Ejecutivo plantea “que en las actividades de transporte, almacenamien-
to y distribucion de los productos derivados de la refinacion, del gas y
de la petroquimica basica, puedan participar los sectores social y pri-
vado, mediante un régimen de permisos administrativos”, propuesta
que se incorpora en la redaccién de un nuevo articulo 4 de la Ley Re-
glamentaria del articulo 27 constitucional en el Ramo del Petréleo, el
cual permitiria, en los hechos, la contratacion con terceros de los ser-
vicios de refinacion de petréleo, asi como la posibilidad expresamente
senalada en el parrafo tercero del articulo referido, de que los particu-

15 El tema de los llamados bonos ciudadanos ha provocado un escepticismo
particular, al conocerse que al menos 10 dias antes de que el Ejecutivo federal
presentara su iniciativa de reforma energética, desde la Bolsa Mexicana de Valores
se filtré informacion a diversos banqueros y especuladores bursatiles sobre la natu-
raleza y alcances de dicho instrumento financiero.
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lares construyan, operen y sean propietarios de los ductos, instalacio-
nes y equipos empleados en el transporte, almacenamiento y distribu-
cion de gas, de los productos que se obtengan de la refinaciéon del pe-
troleo y de petroquimicos basicos.

Por otra parte, y en lo que se refiere a los planteamientos sobre el
régimen financiero de la empresa, el Ejecutivo envio el 14 de mayo de
2008 a la Comision Permanente del Congreso de la Uni6én, una inicia-
tiva de decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley
Federal de Derechos, la cual fue remitida a la Camara de Diputados
para su dictamen en la Comisién de Hacienda.

Como vertiente principal de la propuesta, puede identificarse la
pretension de establecer incentivos especiales cuando la empresa
explote yacimientos petroleros con caracteristicas determinadas como
los ubicados en aguas profundas. Tales incentivos buscan que se esta-
blezca una carga fiscal menor mientras mas compleja y tardada sea la
exploracion y explotacion de yacimientos. Asi, la propuesta prevé tres
tipos de derechos: el de extraccion de hidrocarburos —que ya existe
actualmente y que establece iguales cargas impositivas para cual-
quier proyecto de explotacion— y dos nuevos: uno que seria especial
para los campos ubicados en el llamado Paleocanal de Chicontepec
—también conocido como Proyecto Aceite Terciario del Golfo—, y otro
para campos situados en aguas profundas.

Para este ultimo caso, los derechos seran 100% deducibles duran-
te los procesos de exploracion y explotaciéon y, de acuerdo con la pro-
puesta, tales derechos se comenzarian a cobrar hasta el ejercicio fiscal
en el que el petroleo extraido forme parte de la produccion reportada
por Pemex.

En la exposicion de motivos de la propuesta se senalan, entre otras
cosas, que “Es necesario contar con un régimen fiscal que facilite la
exploracion y explotacién de campos de extraccién de petréleo crudo y
gas natural en las zonas en las que, por sus caracteristicas geologicas
especiales, requieren de mayores inversiones, como es el caso de los
ubicados en el Paleocanal de Chicontepec y en aguas profundas”.

Las modalidades y los alcances de esta propuesta generaron diver-
sas reacciones que se suman a los posicionamientos observados en el
proceso consultivo organizado por el Senado de la Republica con moti-
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vo de la reforma energética. Asi, junto a las posturas de legisladores,
lideres de opinion y académicos, diversos especialistas en materia
fiscal y energética han expresado su parecer al respecto contribuyen-
do al debate publico de un tema que lleva implicito un alto impacto
social y que ha generado un notable interés en la opinién publica y en
los sectores especializados.!®

Cifras y datos en el analisis legislativo del tema

Las propuestas legislativas que en diversos momentos se han pre-
sentado para plantear adecuaciones o reformas al régimen financie-
ro de Petroleos Mexicanos, han sido acompanadas de diversos estudios
de diagnoéstico, argumentos técnicos y valoraciones politicas encami-
nadas a tratar de justificar la necesidad de modificar la estructura, el
manejo presupuestario, el trato fiscal o la orientaciéon administrativa
de la empresa.

Algunos de los temas que han sido materia de examen reiterado
sobre el régimen financiero de Pemex se enfocan a abordar aspectos
como los pasivos laborales, la situacion en materia de pensiones de la
empresa, la relacién entre inversion y carga fiscal, el superavit de
operacion y el patrimonio de la empresa, el trato fiscal, el pago de im-
puestos, derechos y aprovechamientos pagados por ésta al erario pu-
blico y la dependencia de las finanzas publicas respecto a los ingresos
petroleros, entre otros rubros.

Innegablemente los temas anotados constituyen aspectos esen-
ciales a examinarse en el proceso de debate sobre los hidrocarburos
nacionales, aunque en un proceso integral de la revision normativa
sobre la empresa —al igual que las propuestas sobre su régimen finan-

16 Al respecto, el experto en mercados petroleros de la consultoria Bursamétrica,
Ignacio Cedillo, indic6é que la iniciativa del Ejecutivo tiene como objetivo alentar la
inversion privada, pero sin un beneficio directo para Pemex y que la propuesta se
debié incluir en el paquete legislativo enviado al Congreso en marzo pasado, para
que fuera incorporada en los debates celebrados en el Senado de la Republica.
Cedillo estim6 que si verdaderamente se quisiera beneficiar a Pemex, se le debio
bajar en la misma proporcién la carga fiscal que pesa sobre la empresa y que no le

294 Revista Legislativa de Ciencias Sociales y de Opinion Piiblica

Revista Legislativa.pmd 294 22/08/2008, 10:49 a.m.



PEMEX, DATOS Y PROPUESTAS LEGISLATIVAS

ciero—, serian aspectos cruciales para definir el futuro de ésta, la revi-
sion de los fundamentos constitucionales de los hidrocarburos, asi como
la definicion del papel que deben desempenar los capitales privados
en la industria petrolera nacional.

De igual forma, serian definitorios en una revision integral del
marco legal sobre el tema los aspectos inherentes a la geopolitica
del petroleo, la funcion del mismo como detonante del desarrollo na-
cional, los yacimientos transfronterizos, los lineamientos sobre in-
vestigacion y tecnologia de los hidrocarburos, de la misma manera
que resultaria necesaria la revision de los indicadores de transparen-
cia y rendicion de cuentas de la empresa, de su politica de adquisicio-
nes, arrendamientos y fiscalizacion interna, asi como el examen de
los criterios en materia de licitaciones o donativos y el escrutinio de las
transferencias financieras de la empresa a su sindicato y de éste a
las campaias electorales, también la investigacion del funcionamiento
de las empresas filiales integradas a Pemex Internacional, entre otros
temas.

En ese contexto, es oportuno destacar algunos datos sobre diversos
rubros que han sido materia de trato cotidiano en los medios y que por
su naturaleza y sus alcances pueden resultar de utilidad en la revi-
sion legislativa del tema.

Reasumiendo algunas de las aseveraciones anteriores, se ha afir-
mado (Rojas, 2008) que por razones técnicas y de seguridad la quema
de gas a la atmoésfera ha sido una practica generalizada en la indus-
tria petrolera. Este autor sefiala que durante el sexenio pasado, Pemex
logré disminuir de manera sensible dicha quema, y afirma que de ha-
berse podido inyectar de nuevo dicho gas a los yacimientos o aprove-
chandolo comercialmente en su totalidad, el valor del mismo durante
ese periodo hubiera ascendido a 5 766 millones de dolares. La Grafica

permite desarrollarse. Sobre el mismo tema, Miguel Garcia Reyes, especialista en
temas geopoliticos del petroleo, consideré que la iniciativa de reforma fiscal para
Pemex so6lo ocasionara una polarizacion de los dos principales grupos que buscan,
por un lado, la apertura del sector energético a la inversiéon privada y, por el otro,
que Pemex sea la palanca del desarrollo. En términos geopoliticos y desde la pers-
pectiva de Garcia Reyes, la propuesta va a violentar el debate y a polarizar a la
sociedad, como esta ocurriendo en Bolivia y Venezuela. Véase La Jornada (2008).
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1 permite advertir la evolucion de la cantidad de gas que durante el
lapso de 2000 a 2006 ha sido quemado sin haber tenido una ganancia
financiera o sin haber sido objeto de algin proceso de transformacién.

En relacion directa con lo anterior, el anuario estadistico 2006 de
la division Pemex Exploracion y Produccion, senala la cantidad de gas
natural que es enviado directamente a la atmoésfera. A diferencia de
los datos contenidos en la Grafica 1, que indicaban el gas que es que-
mado, las cifras del Cuadro 1 muestran las cantidades de gas que son
enviadas de manera directa.

Algunas de las razones que podrian explicar las cifras anotadas, se
sustentan en que desde comienzos de la década de 1990 se decidi6
iniciar un proceso de privatizacién de las instalaciones estatales y

Grafica 1. Gas quemado a la atmosfera
(millones de pies cuibicos)
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Fuente: Rojas, 2008, 52.

Cuadro 1. Gas natural enviado a la atmosfera
(millones de pies cubicos)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003 2004 | 2005 | 2006
569.5 | 545.1 | 4253 | 317.8 | 296.3 | 179.8 | 198.3 | 285.7

Fuente: Pemex, 2006.
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que por esa misma politica de fomentar la inversion y los negocios
privados, se redujo s6lo a nueve el numero de petroquimicos basicos
reservados al Estado (Ibarra, 2008). Desde entonces, y de acuerdo con
Ibarra, el esfuerzo de Pemex se limita a terminar instalaciones, efec-
tuar mantenimientos, y procurar la venta de las plantas al sector pri-
vado, por lo que asi se explica, desde la perspectiva de quien fuera
titular de la SHCP en el sexenio 1976-1982, la decision de cancelar
diversas inversiones en complejos petroquimicos que permitirian un
aprovechamiento del gas y de los liquidos del gas del yacimiento de
Cantarell.

De ahi que sea de tener en cuenta el volumen de las importacio-
nes de gas natural efectuadas por nuestro pais en la tltima década. La
Grafica 2 muestra el comportamiento de dicha variable en este rubro.

En concordancia con las tendencias internacionales que permiten
esperar un crecimiento constante en la demanda del mercado de las
gasolinas, es de preverse también que a nivel nacional los requeri-
mientos de ese combustible continien aumentando, principalmente
por los crecientes requerimientos del sector del autotransporte. De
acuerdo con el diagnéstico de Pemex, presentado el 30 de marzo del

Grafica 2. Volumen de las importaciones de gas natural
(millones de pies cubicos diarios)
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Fuente: Elaboracién con datos de Pemex (2008a).
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ano en curso (Secretaria de Energia, Pemex, 2008), aunque la produc-
cion de gasolinas en el pais se ha mantenido constante de manera
relativa durante los ultimos afnos, las importaciones representan para
2008 mas de 40% del total del mercado. Tal situacion se ilustra en la
Grafica 3.

Segun la tesis que sostiene la existencia de un fenémeno inten-
cionado de descapitalizacion de Pemex (Ibarra, 2008), se ha aseverado
que dicho proceso ha sido brutal y se ha producido de manera sistema-
tica y deliberada desde hace tres o cuatro lustros, por lo que cabe pre-
guntarse acerca de los motivos de este fenémeno, ya que la empresa,
pese a sus ineficiencias, no ha dejado de generar utilidades o marge-
nes amplisimos entre sus ingresos y gastos propios y en donde los
rendimientos operativos han subido nueve veces entre 1995 y 2006 y
las utilidades antes de impuestos van de 68.9 a 584.4 miles de millo-
nes de pesos corrientes en el mismo lapso. Otro elemento a conside-
rar segun Ibarra, es el hecho de que los impuestos para la empresa se

Grafica 3. Evolucién y pronéstico de la importacion de gasolina
consumida en México (porcentajes)
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Nota: Los datos a partir de 2010 incluyen la reconfiguracion de la refineria de
Minatitlan a partir de 2010.
Fuente: Elaboracién con datos de la Secretaria de Energia y Pemex (2008, 82).

298 Revista Legislativa de Ciencias Sociales y de Opinion Piiblica

Revista Legislativa.pmd 298 22/08/2008, 10:56 a.m.



PEMEX, DATOS Y PROPUESTAS LEGISLATIVAS

han acrecentado de 74.9 a 582.9 miles de millones de pesos en igual
periodo, o si se examina acumulativamente Pemex ha cedido la totali-
dad de las rentas petroleras al aportarle al fisco casi tres billones de
pesos o tres trillones de doélares entre 1995 y 2006. Concluye Ibarra
senalando que pocas son las empresas petroleras en el mundo que
generan margenes tan altos de utilidades y ninguna cubre impuestos
tan elevados hasta generarle pérdidas.

Derivado de las anteriores afirmaciones, es de tener presente el
contraste que existe entre las cifras relativas al costo de produccion del
petréleo crudo de exportacion en México respecto al precio de venta
del mismo insumo en los ultimos afios.

La Grafica 4 muestra la evolucion que a partir de 2000 ambas va-
riables han tenido y en donde es posible advertir la diferencia que a
manera de renta petrolera existe entre los dos indicadores anotados y
que por su importancia es un factor financiero-contable esencial para
poder establecer la rentabilidad o no de una empresa. En dicha grafica
advertimos el monto correspondiente al costo de produccion del hidro-

Grafica 4. Costo de produccion y precio de venta
del petréleo crudo en México (d6lares por barril)
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Nota: Para 2008 se toma el precio de cotizacion de la mezcla mexicana de expor-
tacion al 30 de mayo. El costo de produccion para 2008 no esta disponible.
Fuente: Elaboracién con datos de Pemex (2008D).
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carburo entre 2000 y 2007; tal monto, como puede apreciarse, se man-
tiene relativamente constante entre 3.1 y 4.5 délares por barril en el
periodo anotado y en contraparte se aprecian las constantes variantes
al alza de los precios de venta del carburante en el mismo periodo,
precio que en los Ultimos anos ha alcanzado cotizaciones récord y que
augurarian en otro contexto unas finanzas mas sélidas y boyantes.
Es de tener presente que la vulnerabilidad o fortaleza financiera
de una empresa estan en gran medida determinadas por sus balances
externos. En el caso de Pemex y atendiendo a este indicador contable
tal y como se aprecia en la Grafica 5, el valor de las exportaciones
petroleras mexicanas —pese a alcanzar maximos histéricos en los ul-
timos siete afnos—, se confronté con el hecho de que las importaciones
de la empresa tuvieron asimismo un crecimiento constante en el
mismo periodo, ello por las crecientes necesidades nacionales de pro-
ductos petroliferos, gas natural y petroquimicos, insumos que también
alcanzaron precios maximos historicos en el mismo lapso, y que moti-
varon que —de acuerdo con datos contenidos en el propio informe de
gobierno del Ejecutivo Federal (Presidencia de la Republica, 2007)-, el
volumen de las importaciones de productos petroliferos, gas natural y

Grafica 5. Valor del comercio exterior de hidrocarburos
y sus derivados (millones de dolares)
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Nota: Las cifras para el 2008 son hasta el mes de febrero.
Fuente: Elaboracién con datos de Pemex (2008c).
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petroquimicos, ascendiera para 2007 a 30% de la produccion total de la
empresa, confirmando una tendencia ascendente a partir de 2003, en
donde la proporcion anotada fue de 12.8%, pasando a 21% en 2005y a
23% en 2006. Lo anterior implica que porcentajes cada vez mas cre-
cientes de los ingresos petroleros que nuestro pais obtiene por la ven-
ta de crudo, regresan al exterior para solventar la adquisicién de
productos con valor agregado que Pemex no procesa o que no indus-
trializa por su propia cuenta.

Una vertiente complementaria de lo anotado anteriormente se tiene
al examinar el tema de Pemex Internacional: sobre el particular y de
acuerdo con Ramon Alberto Garza, de las 11 empresas filiales que cons-
tituyen Pemex Internacional, s6lo dos son mexicanas y las restantes
se encuentran constituidas en paraisos fiscales de Europa y el Caribe,
con el argumento legal de que se busca proteger de litigios internacio-
nales el patrimonio de la paraestatal, pero ocasionando que personas
extranjeras aparezcan como propietarios de las mismas y dando lugar
a que los estados financieros de varias de tales empresas no pasen por
el propio Consejo de Administracion de Pemex, entre otras cosas.!’

Comentarios finales

Existe total coincidencia en los diferentes actores nacionales acerca
de la necesidad de sentar las bases para acceder a modernizar la in-
dustria petrolera del pais. Esa premisa resulta mas especifica cuando
dicha modernizacion esta condicionada a una profunda reestructura-
cion del régimen financiero de la empresa, en donde las aristas del
debate consideren el examen de la reorientacion de los recursos ge-
nerados por Petroleos Mexicanos para asignarlos a areas determina-
das de la cadena productiva petrolera, areas que desde hace tiempo
exigen altos niveles de inversion como la exploracion, refinacion o al
transporte.

17 El tema de la constitucion y funcionamiento de las empresas integradas a
Pemex Internacional, asi como las presuntas desviaciones en su patrimonio y
manejo, pueden consultarse en Garza (2008, 2-8).
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Por ello, una reforma de caracter integral sobre el papel de Pemex
en el proceso de transformaciones sociales y el futuro de nuestro pais,
debe incluir, de manera necesaria, factores complementarios al tema
estrictamente financiero de la empresa.

No son recientes los cuestionamientos alusivos a que la industria
del petréleo en México ha dejado de cumplir con una funcién estraté-
gica en el fomento del desarrollo nacional, ni son aisladas las opinio-
nes acerca de que Pemex ha erosionado su funcionalidad como herra-
mienta esencial en el sistema de planeacion democratica de nuestro
pais y, por el contrario, son coincidentes las perspectivas de quienes
consideran a la industria de los carburantes nacionales como un
afluente garantizado de exacciones fiscales cuyos ingresos le han per-
mitido al Estado equilibrar sus finanzas y posponer de manera indefi-
nida una reforma fiscal de mayores alcances.

Tal situacion ha propiciado un escenario cuya gravedad ha sido
denunciada desde hace tiempo por infinidad de estudiosos del tema y
confirmada en fechas recientes por el diagnostico de la empresa ela-
borado por la propia Secretaria de Energia y por Pemex.

Una de las alternativas que se ha querido interpretar como res-
puesta frente a esa problematica son las propuestas del Ejecutivo fe-
deral, las cuales implicarian cambios legislativos que hacen posible la
asociacion con capitales privados para invertir en la industria de los
hidrocarburos en tareas de transporte, almacenamiento y distribu-
cion de gas y de los productos que se obtengan de la refinaciéon del petro-
leo o de petroquimicos basicos, al tiempo que permite a particulares la
posibilidad de ser propietarios de ductos, instalaciones y equipos.

Esa propuesta ha colocado como nunca antes en la sociedad el exa-
men y el debate de un tema que es de crucial importancia para el
futuro de la nacion y que ha situado a los ciudadanos, medios de co-
municacion y actores politicos del pais en posiciones claramente defi-
nidas y evidentemente antagonicas.

Las reacciones que la propuesta del Ejecutivo federal ha tenido
tanto en la sociedad como en el propio Congreso de la Unién han deja-
do varias ensenanzas.

En principio una de las observaciones que se desprenden de la fase
inicial del proceso legislativo encaminado al examen de la propuesta
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gubernamental sobre el petroleo es que frente a un tema determinan-
te para el futuro de la nacién y cuya esencia esta estrechamente liga-
da a los conceptos de independencia y soberania nacionales, debe
meditarse sobre la necesidad de disefiar mecanismos que trascien-
dan los procesos parlamentarios establecidos y que ademas, se explore
la conveniencia de concebir e implementar herramientas de consulta
ciudadana que permitan construir consensos sociales mas amplios de
los que permiten los mecanismos parlamentarios prevalecientes.

La construccién del futuro nacional —ademas de transitar por las
vias de los recursos energéticos estatales—, debe considerar en ese
contexto el papel de otros factores que antes no tenian un papel tan
definitorio, como la geopolitica y la dependencia tecnolégica, al tiempo
que se hace indispensable una reflexion serena sobre la naturaleza
y el papel que de ahora en adelante desempenaran los medios masi-
vos de comunicacion electronica, los representantes de los grupos de
poder y los cabilderos o lobbystas en el proceso legislativo en su con-
junto.

Si bien es cierto que es determinante para el desarrollo nacional
el examen legislativo de las alternativas para hacer frente a los pro-
blemas financieros de Pemex y el disefio de nuevos escenarios para la
empresa en el terreno fiscal, también es igualmente importante que
el Congreso tenga la vision necesaria para disefar mecanismos de
discusion parlamentaria que permitan afrontar en el futuro cuestio-
nes que —como en el caso del actual debate sobre el petroleo—, han
demostrado la necesidad de innovar y concebir formas de involucrar a
la sociedad en el examen y discusion de temas decisivos para definir
el futuro de la nacién.
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