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L a industria quimica-petroquimica

se caracteriza por ser el sector en el
que se dan inicio las operaciones para
la elaboracion de materias primas
basicas. Estas operaciones concluyen
con la fabricacion de productos que
generalmente son utilizados como
materias primas para otras industrias
e incluso para consumo final.

La industria quimica-petroquimica
juega un papel fundamental en las
economias modernas. Es una industria
clave pues esta presente en todas las
areas de la vida, tales como alimenta-
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cion, vestido, vivienda, comunicaciones,
transporte, recreacion, educacion,
productos caseros, etc. Ademas juega
un papel decisivo en el desarrollo de
otros sectores de la industria como
el ambiental, energético, informatica,
etcétera.

Los productos inorganicos, asi
como los organicos (entre los que se
encuentran productos petroquimicos,
resinas plasticas, resinas termo fijas,
fibras artificiales y sintéticas, hules
sintéticos y hules quimicos, asi como
fertilizantes y plaguicidas) se agrupan
en conjuntos de productos homo-
géneos, los cuales constituyen a la
industria quimica.

Esta industria es pieza fundamen-
tal para el desarrollo de numerosas ca-

En México, la industria quimica-petroquimica estd integrada por mas de 400
plantas productivas, ubicadas principalmente en el Estado de México, Veracruz,
Nuevo Ledn, Tamaulipas Yy el Distrito Federal. La petroguimica privada, asi como la
industria quimica extranjera establecida en México, estan intimamente vinculadas con
PEMEX como compradoras de insumos. En esta direccion, la finalidad de este reporte
de investigacion es presentar los primeros avances sobre la respuesta a la pregunta
écudles seran las implicaciones de la politica industrial instrumentada a partir de la
Reforma Energética?, y por otro lado, icudles serdn las consecuencias de sustituir
hidrocarburos por energfas renovables o limpias, asi como productos plasticos por
productos reciclables?

denas productivas, sus articulos estan
presentes en practicamente todas las
actividades de la vida economica, abas-
tece a mas de 40 ramas industriales y
demanda bienes y servicios de mas
de 30 de ellas, esta integrada hacia
materias primas y es una industria
altamente concentrada, las empresas
que participan en ella son grandes y
muy competitivas.

México es uno de los principales
productores de petroéleo, ocupa mun-
dialmente el octavo lugar en reservas
probadas de petroéleo y el duodécimo
en reservas de gas natural. Los diver-
sos tratados comerciales realizados
con diferentes economias brindan a
la industria oportunidades de expor-
tacion que pocos paises tienen.
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En México, la industria quimica-petroquimica esta
integrada por mas de 400 plantas productivas, ubicadas
principalmente en el Estado de México, Veracruz, Nuevo
Ledn, Tamaulipas y el Distrito Federal.

La petroquimica privada, asi como la industria quimica
extranjera establecida en México, estan intimamente vincu-
ladas con PEMEX como compradoras de insumos.

En esta direccion, la finalidad de este reporte de investi-
gacion es presentar los primeros avances sobre la respuesta
a la pregunta ;cuales seran las implicaciones de la politica
industrial instrumentada a partir de la Reforma Energética?,
y por otro lado, jcudles seran las consecuencias de sustituir
hidrocarburos por energias renovables o limpias, asi como
productos plasticos por productos reciclables?

PEMEX ha sido el promotor de desarrollo de todo el
sector a lo largo de toda la cadena productiva. Dada la natu-
raleza del insumo, las modificaciones realizadas en la politica
economica efectuada por PEMEX no han afectado solamente
los ingresos publicos, también han facilitado las decisiones
de inversion hacia adelante de la cadena productiva.

Para ello, se muestran los primeros indicios en cuatro
secciones:en la primera, se analiza el desarrollo del sector
de 1936 al 2008. El objetivo de esta seccion es mostrar que
a partir de la politica industrial instrumentada desde los
inicios de la industrializacién en México, las medidas que se
tomaron en el sector quimico-petroquimico provocaron
que fuera un sector importante dentro de la economia
mexicana,y que las empresas que se establecieron en este
sector en la primera etapa productiva como proveedoras
de insumos estratégicos, fueran practicamente paraestata-
les que impulsaron la inversion de grupos econémicos que
se ubicaron en la segunda etapa del proceso productivo,
las cuales se caracterizaron por ser productoras de bie-
nes intermedios Y finales. Es importante mencionar que
dentro de este apartado podremos identificar tres etapas
esenciales de la politica industrial aplicada en el sector:la
primera de despegue y consolidacién de la industria qui-
mica-petroquimica que va de 1950 hasta 1973;la segunda
se caracteriza por el acelerado crecimiento de la industria
quimica que se dio de 1973 hasta 1981;y por ultimo, la
etapa que se conoce como apertura comercial ubicada de
1983 a la fecha.

El segundo apartado abre un paréntesis para aclarar
la propiedad sobre los hidrocarburos y el origen de Pe-
tréleos Mexicanos. Es importante explicar este punto que
nos permite ver las posibilidades y pertinencias de PEMEX,
y pone en su estricta dimension a los hidrocarburos como
instrumento de politica econémica.
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En el tercero se explica el régimen fiscal en que se
encuentra Petroleos Mexicanos. Es necesario entenderlo
tanto en su sentido amplio como en el estricto. Por dltimo
se presentan algunas conclusiones preliminares.

En un analisis posterior a la investigacion se estudiara
lo que ha quedado pendiente, la estructura y desempeno
del sector quimico-petroquimico, el comportamiento de
sus actividades estructuradas, pasando por el andlisis por
etapa productiva y la estructura empresarial por estratos
de micro, pequenos, medianos y grandes establecimientos.
Ademas analizaremos el comportamiento de los mercados
en el sector quimico-petroquimico, junto con las empresas
que participan en él, bajo la metodologia de eslabona-
mientos productivos. La ventaja de esta metodologia es
que no sdélo se conforma con el analisis sectorial, sino que
incorpora a las empresas y a los grupos econémicos dan-
dole una vision mas amplia al estudio. Este subsistema de
redes de empresas accede a observar relaciones de poder
entre las firmas al agruparse de forma tanto vertical como
horizontal, imponiendo fuertes barreras a la entrada. Por
ultimo, se pretende presentar varios escenarios para poder
ver los diferentes alcances de la Reforma Energética y las
presiones de la Politica Ambiental que incide de manera
definitiva en este sector.

Desarrollo del sector quimico-
petroquimico en México de 1936 al 2008

Despegue y consolidacion de la industria
quimica-petroquimica (1950-1973)

Durante los anos 1950y 1970, la produccion petroquimica
mundial pas6 de 3.7 a 60.5 millones de toneladas; es decir,
creci6 al 15% anual durante 20 afios.

Durante los afos sesenta y setenta se inicio el desa-
rrollo de la petroquimica en la Union Soviética y los paises
de Europa Oriental, asi como en algunos paises en vias de
desarrollo, especialmente en aquellos que ya contaban con
una industria petrolera y con alguna experiencia en refina-
cion de petroleo, como fue el caso de México.

A pesar de la expropiaciéon petrolera realizada en
México en 1938, podemos decir que la industria quimica-
petroquimica del pais surge con la primera produccion
de amoniaco y resinas de polietileno, llevada a cabo en
1950.

Las primeras plantas dedicadas a la produccion de
estos componentes quimicos se caracterizaron por gene-
rar productos con bajo valor agregado y sobre todo de



manera ineficiente, ya que la politica industrial ejercida en
este sector fue fuertemente proteccionista y genero un
mercado practicamente cautivo.

En los siguientes anos se empezaron a elaborar distin-
tos tipos de resinas y diversos productos como nitrato de
amonio y acido acetilsalicilico, y en 1957 se inici6 la pro-
duccion de fibras sintéticas como el nylon y la produccion
de policloruro de vinilo (PvC).

En 1958 se inicio la reglamentacion del sector quimi-
co-petroquimico, en donde se permitid institucionalizar
las politicas de desarrollo de esta industria dividiéndola
en petroquimica basica y petroquimica secundaria. La pe-
troquimica basica incluye los insumos que provienen de la
extraccion y refinacion del crudo; la petroquimica secun-
daria esta constituida por los productos derivados de los
procesos subsecuentes a la refinacion del petroéleo.

En esta regulacion también se establecié que la
extraccion, refinacién y produccion de petroleo y gas
natural estarian en forma exclusiva reservados al Estado
por medio de Petroleos Mexicanos (PEMEX). La inversion
extranjera también fue regulada, ya que se establecié que
ésta so6lo puede tener una participacion de 40% en las
inversiones.

Es importante hacer notar que bajo el amparo de esta
ley, la paraestatal domind casi en su totalidad la produccion
de petroquimicos en México, pero también es de recono-
cerse que gracias a las inversiones efectuadas por PEMEX y de
alguna manera también por la participacion de la inversién
privada, se pudo conformar una infraestructura adecuada
para el mercado interno.

Asi,para 1960 se inici6 en forma sistematica un proceso
de sustitucion de importaciones con el fin de promover la
industrializacion del pais; esto se logré gracias a la dispo-
nibilidad de materias primas, la existencia de un mercado
interno en expansion y la estabilidad politica y econémica
que se vivia en ese tiempo. En cuanto a las exportaciones
de petroquimicos nacionales, se mostraron inciertas de-
bido a que se realizaron bajo el esquema de “excedentes
de capacidad instalada”, representando soélo 5.5% de la
produccion nacional.

Es fundamental destacar que el modelo de desarrollo
que permanecio vigente en esta época se basa en un gran
proteccionismo;es decir, es evidente la rectoria del Estado
en la economia y el autoritarismo politico en el cual se ob-
serva la presencia de un sindicalismo corporativo asistido
por una legislacion.

En este modelo, el sector paraestatal fue determinante
para el desarrollo de la economia, la infraestructura del

desarrollo industrial y la satisfaccion de diversas aspiracio-
nes populares en materia de salud, alimentacion, vivienda
y educacion.

El desarrollo econémico se basé en una economia de
sustitucion de importaciones y un desarrollo estabilizador
que funcionaron en un ambito cerrado y protegido. Por
otra parte, PEMEX siempre tuvo que aportar energia bara-
ta y autosuficiente para el pais, propiciando el desarrollo
industrial de algunos sectores clave de la economia como
la agricultura (a través de los fertilizantes), el transporte y
ramas completas de la industria; sin embargo, PEMEX pronto
se convirtié en una empresa deficitaria, con precios de sus
productos no acordes a los precios vigentes en el mercado
internacional. Por tal motivo, PEMEX vio la reduccion progre-
siva de su capacidad de autofinanciamiento, y para los anos
setenta la falta de capacidad productiva de la paraestatal
llevo por primera vez a México a importar petroleo.

En esta época, el Estado se tuvo que convertir en ad-
ministrador de los desequilibrios que generaba el modelo
econdémico para permitir mantener la estabilidad de los
precios y el tipo de cambio, y para sostener la estructura
industrial tuvo que mantener grandes déficits en la econo-
mia que llevaron a un crecimiento acelerado de la deuda
publica, asi como a generar presiones inflacionarias y de-
valuatorias que se manifestaron en las crisis econémicas a
partir de los anos setenta.

Crecimiento industrial (1973-1981)

A finales de 1972 se preparaba el presupuesto, y estaba claro
que era totalmente necesario aumentar los ingresos fiscales
para tratar de disminuir el déficit publico y transferir los
recursos del sector privado hacia el sector publico.

El comportamiento de la economia mexicana en 1973
fue acelerado, ya que el producto real creci6 8.4% mientras
que el PIB per capita aumento 4.9%. Detras de este aumento
estaba la expansion del gasto del sector publico, el cual
crecié 23.2% en términos reales, mientras que la inversion
publica aumento su valor real 34.2%.

A mediados de 1973, el Banco de México elevo los
requisitos de reservas de depdsitos bancarios, asimismo
incrementd en un punto porcentual las tasas de interés,ade-
mas de seguir monetizando gran parte del déficit publico.

En este mismo afo, la falta de crédito disponible en
el sector bancario obligd al sector privado a recurrir a un
endeudamiento externo, y las posibilidades del gobierno
de financiarse a través del encaje legal se redujeron tam-
bién, obligandolo a recurrir cada vez mas al financiamiento

El Cotidiano 157 e 5ﬂ



inflacionario y al crédito exterior; asi, el déficit fiscal llegd
a 6.9% del PiB.

Durante 1973, 1974 y a principios de 1975, se origino
una aguda escasez de materias primas necesarias para la ela-
boracion de productos quimicos y petroquimicos en todo
el mundo. De esta manera, los requerimientos de insumos
en la petroquimica basica fueron dificiles de localizar en el
mercado nacional,y en las ocasiones en las que fue posible
su localizacion, los precios de estos insumos se ubicaron
muy por encima de sus cotizaciones normales.

Sin embargo, la politica industrial del sector quimico-pe-
troquimico dio un giro a partir de 1977 con el descubrimien-
to de importantes yacimientos de petréleo y la posibilidad
de aprovechamiento de gas asociado en los estados de
Chiapas y Tabasco (y luego en Campeche), sin olvidar los
niveles récord que alcanzo el precio del crudo por barril. Asi,
la politica del sector se oriento hacia la exportacién masiva
de crudo, “petrolizando” la economia del pais.

De cierto modo, esas nuevas orientaciones favorecie-
ron un proceso de actualizacion tecnolégica que permitié
elevar considerablemente la plataforma de produccién de
crudo, incrementar de manera significativa la produccién
de gas natural, reanudar las exportaciones de petroleo a
partir de 1976,y elevar el volumen de sus reservas proba-
das. Sin embargo, aunado a esto, el petroleo se convirtid
en un importante instrumento de financiamiento al ser una
garantia ante cualquier préstamo internacional, alentando
asi un endeudamiento abismal tanto de PEMEX como del
pais, y un gran desorden financiero y monetario.

A partir de 1975 y durante los siguientes diez afos, se
aplicé el Plan Nacional de Desarrollo Industrial, dando a la
industria en general diversos incentivos fiscales y econémi-
cos tales como tarifas diferenciales en energéticos e insu-
mos petroquimicos basicos.Ante esta situacion se origind
suficiente capacidad de produccion para exportar el 25%
durante 3 afos, sin que ese compromiso de exportacion
implicara desatender el mercado interno.

El gobierno, por su parte, tenia la responsabilidad del
abastecimiento de los energéticos y el agua, asi como la de
prever la infraestructura necesaria en vivienda, comunicacio-
nesy servicios. A la par del crecimiento de la petroquimica
de PEMEX, se inicio el desarrollo de la industria quimica
mexicana, dando lugar a nuevas empresas.

Apertura comercial (1983-2008)

Para el afio 1982, México se encontraba sumido en una
dificil situacion financiera al caer bruscamente el precio
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del petroéleo, y ante el incremento simultaneo de las tasas
de interés, el monto de la deuda publica externa alcanzo
la cifra de 100,000 millones de ddlares.

Era evidente para la administracién vigente presidida
por Miguel de la Madrid, que esta crisis s6lo era producto de
una politica econémica equivocada.Asi,se tomo la decision
de modificar la politica llevada a cabo hasta entonces en
el pais, impulsando ahora las exportaciones no petroleras,
y se manifestd una clara idea de transformar radicalmente
a PEMEX.

El primer paso para conseguir este objetivo fue hacer
un fuerte ajuste econémico y paralelamente a esto rea-
lizar un cambio administrativo dentro de la paraestatal.
Asimismo se impulsé un programa de sustitucion de im-
portaciones que permitiria obtener un fuerte ahorro de
divisas; es importante mencionar que también se negocio
el pago de la deuda externa fijada en su mayor parte a
corto plazo.

Todos estos cambios en la politica lograron modificar
la estructura de la empresa, pero también la reordenacion
de las finanzas en el complejo provocé una disminucion
en la capacidad productiva de la paraestatal para satisfacer
la demanda de los requerimientos futuros de energia, asi
como de insumos basicos en el mediano y largo plazo.Otra
situacion que se presentd fue la disminucién en los ingresos,
producto de la exportacion de crudo, debido a la baja en
el volumen de exportacion asi como por la fuerte caida en
los precios internacionales del crudo.

Cabe destacar que con el objeto de financiar el servicio
de la deuda externa y el gasto publico, la paraestatal fue
sujeta a una rigurosa carga fiscal que llegd a ser casi del
80% de sus ingresos por ventas.

A partir de la incorporacién de México al General
Agreement Trade and Tariffs (GATT), la industria en general
experiment6 grandes presiones por parte del mercado; la
competencia internacional y el rezago de la planta indus-
trial en México ocasioné que la balanza comercial de los
productos petroquimicos empezara a ser deficitaria. Esto
ocasioné que el Gobierno Federal se encontrara ante la
necesidad de reestructurar a la industria petroquimica.

En agosto de 1989 se realizé la reclasificacion de la
mayoria de los petroquimicos basicos, abriéndolos a la in-
version privada, justificando este hecho con el argumento de
que dicha clasificacion se hacia para que la inversion publica
se complementara con la de las empresas privadas;asi, den-
tro de la petroquimica basica se encontraban 20 productos
y la petroquimica secundaria contenia 66 productos. En los
afos siguientes se llevaron a cabo fusiones y adquisiciones



de nuevas empresas privadas, creando companias con ma-
yores escalas de planta, y como consecuencia de esto se
intensifico la competencia.

El 16 de julio de 1992, el Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos decreto la Ley Organica de Petroleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios, en la cual se dispuso
la creacion de cuatro organismos descentralizados de carac-
ter técnico, industrial y comercial con personalidad juridica
y patrimonio propios. Asi se origind PEMEX Exploracion y
produccion, la cual tendria a su cargo la exploracién y ex-
plotacion de petroéleo y gas natural,asi como su transporte,
almacenamiento y comercializacion. Esta subsidiaria seria
la mas importante y recibiria 58% del presupuesto total
de PEMEX. PEMEX Refinacion seria el encargado del proceso
industrial de refinacion,asi como de la elaboracién de pro-
ductos derivados del petréleo que sirvan como materias
primas industriales basicas; PEMEX Refinacion recibiria 27%
del presupuesto global de la paraestatal.

PEMEX Gas y Petroquimica Bdsica (PGPB), se encargaria
del procesamiento del gas natural, de los liquidos del gas
natural y del gas artificial, asi como de la elaboracién de
aquellos derivados susceptibles de servir como materias
primas industriales basicas; también realizaria la venta del
gas natural y de los productos petroleros basicos en el
territorio nacional.

PEMEX Petroquimica se encargaria de los procesos
industriales petroquimicos cuyos productos no forman
parte de la industria petroquimica basica, asi como de su
almacenamiento, distribucién y comercializacion. Entre
otras labores, también se dedicaria a la firma de contratos
de venta a mediano plazo, a ajustar sus precios a los del
mercado internacional, y a reubicar sus oficinas junto a los
principales centros petroquimicos.

Es importante mencionar que se formo también PEMEX
Internacional (PMI), la cual no seria una subsidiaria como tal,
pero su funcion principal seria la comercializacion externa
de los productos de Petrdleos Mexicanos; y al Instituto
Mexicano del Petroleo (IMP) se le encomendoé el impulso
a la investigacion y desarrollo tecnolégico, teniendo como
objetivo primordial el desarrollo o asimilacion de proce-
sos que mejoraran la posicion competitiva de Petroleos
Mexicanos.

La division que se hizo de PEMEX pretendia conseguir
dos objetivos: por un lado, flexibilizar la organizacion interna
de la paraestatal y desconcentrarla geograficamente;y por
otro lado, obligar a la institucién a operar por lineas de
negocios y no de manera global. Con esta division en filiales
se podria responsabilizar a cada divisién por sus resultados,

ubicar las zonas de ineficiencia y propiciar la competencia
entre las diversas filiales.

El 17 de agosto de 1992 se decreté una nueva cla-
sificacion de productos petroquimicos, quedando en la
petroquimica basica ocho productos: etano, propano, bu-
tano, pentano, hexano, heptano, naftas y materias primas
para negro de humo y |3 petroquimicos secundarios que
requerian permiso de la Secretaria de Energia para su
elaboracion.

Es importante destacar que, pese a todas las reformas
anteriores, adicionalmente se presentaron algunos facto-
res que influyeron en un desempefio negativo de PEMEX
Petroquimica, como son, por un lado, la falta de inversion
en petroquimica por parte de PEMEX (que ocasioné la
contraccion de los recursos privados), ademas de que los
intentos de desincorporacion de la industria estatal no
fueron exitosos. Por otra parte, se reportaron altos costos
por la infraestructura de servicios.

La naturaleza de Petréleos Mexicanos
y la propiedad de los hidrocarburos

Los hidrocarburos (como el petréleo crudo y el gas natural)
que se encuentran en el subsuelo mexicano, incluyendo las
200 millas de mar patrimonial, estan bajo el dominio directo
de la Nacién, esto es del pueblo de México'.Este dominio o
propiedad es inalienable e imprescriptible. Asi lo consigna
la Constitucion y no es objeto de las iniciativas de reforma
que el Ejecutivo Federal ha enviado a esta soberania.

Al corresponder a la Nacion, este dominio directo
significa que el petréleo y el gas no son del gobierno ni
de Petréleos Mexicanos. Por lo tanto, los ingresos que se
deriven de la explotacion de estos recursos naturales no
renovables provenientes del remanente entre el precio mas
alto que pueda obtenerse en el mercado por barril extraido
y la totalidad de los costos razonables y justificados (que van
desde el pago y remuneracion a los factores de produccién
contratados para la exploracion, desarrollo y extraccion) no
son del gobierno como tampoco lo son de PEMEX, son de
la Nacion. Ninguno de los dos, gobierno o PEMEX, es duefio
de yacimientos ni de la riqueza petrolera, que es el valor
presente de la renta petrolera.

En virtud de que la oferta de hidrocarburos es relati-
vamente rigida —pues no se expande de manera instanta-

' También cubriria a los hidrocarburos que se llegasen a encontrar
en el poligono occidental y el poligono oriental.Véase Melgar, Lourdes
y Miguel Angel Garcia Félix. México més alld de la reforma energética. Una
solucion prdctica: Yacimientos transfronterizos de gas y petréleo.
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nea, sino que es resultado de varios anos de planeacion y
ejecucion de proyectos— y que los hidrocarburos son un
bien muy codiciado en el mundo —primordialmente por sus
caracteristicas energéticas ideales como combustible de
toda clase de transportes, la generacion de electricidad y
en su transformacion en productos petroquimicos usados
en el resto de las actividades industriales—, el precio de esta
materia prima ha excedido por mucho a la totalidad de
los costos involucrados en la exploracion y la extraccion
de hidrocarburos. Esta combinacién es la que da lugar a
una renta econoémica, que desde luego le corresponde a la
Nacion. Para ello hay que tener un régimen fiscal adecuado
para asegurar que sea recaudada.

En consecuencia, el gobierno tiene la obligacion de
destinar estos ingresos extraordinarios a conformar riqueza
de la Nacion. Esto tristemente no ha sucedido asi:los mexi-
canos por falta de ingresos tributarios hemos dilapidado la
riqueza petrolera. Como estos ingresos provienen de un
recurso natural no renovable, significa que en su aplicacion
deben ser consideradas las futuras generaciones. La Unica
manera de tomar en cuenta a las futuras generaciones en
la explotacion de los hidrocarburos es transformando la
renta petrolera en activos o bienes de capital, como son:
infraestructura de alta rentabilidad social, capital humano,
(esto es invertir en el bienestar de la poblacion) y ciencia
y tecnologia que amplien el potencial productivo de la
economia nacional, esto es, generar riqueza.

Con la histoérica expropiacién petrolera que uni6 a
todos los mexicanos para dar fin a una presencia y modo
de produccién colonial (esto es extraer una materia prima
sin dejar beneficio alguno en el territorio nacional), Pe-
tréleos Mexicanos se constituyd como la respuesta fiscal
del Estado mexicano para recuperar a favor de la Nacién
el usufructo y control sobre los hidrocarburos. Esta am-
pliamente documentado que antes de la expropiacion el
gobierno de México no pudo cobrar derechos ni supervisar
la explotacion petrolera.

Petroleos Mexicanos nace como un organismo publico
descentralizado. Hoy lo sigue siendo, por lo que en realidad
PEMEX es una empresa atrapada en el cuerpo de un orga-
nismo publico descentralizado.

La distincién entre empresa y organismo publico des-
centralizado no es trivial ni semantica, es una diferencia de
fondo®. PEMEX, al constituirse como un organismo, es no

2 En el articulo 28 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se menciona tanto a empresas como a organismos publicos
descentralizados para llevar a cabo tareas estratégicas, esto es tener a su
cargo sectores productivos con control exclusivo del Estado.
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solo el operador responsable exclusivo de la exploracion,
desarrollo, produccién, transformacion y distribucion de
los hidrocarburos y sus derivados, sino que también es
una autoridad que de facto lleva a cabo las 5 funciones
gubernamentales de un gobierno nacional en materia pe-
trolera: formula, disefia e instrumenta politicas publicas; es
el regulador de la actividad; es un productor de bienes y
servicios; es propietario de activos, y es representante del
propietario de recursos naturales.

No es empresa porque no esta expuesta al incentivo
basico de toda empresa privada o paraestatal, publica o
bajo un grupo de control; me refiero al incentivo de la
quiebra.

Bajo la posibilidad de quiebra, todos los factores de la
produccion, el trabajo y el capital, los proveedores tienen
un incentivo a cooperar y alinearse para que la empresa
se capitalice y sea productiva de manera que los puestos
de trabajo se conserven y aumenten, los proveedores ex-
pandan su negocio junto con el crecimiento de la empresa
a la que sirven, se generen utilidades para participarlas a
los trabajadores, se repartan dividendos a los accionistas
y se reinviertan para el aumento de la actividad de la em-
presa.Tiene ademas la obligacion de rendir cuentas a sus
accionistas, quienes en su momento pueden despedir a los
responsables de la administracion o simplemente vender
la empresa a otros.

En contraste, un organismo publico descentralizado
(mas cuando tiene la exclusividad) se sabe indispensable
y no se le va a dejar quebrar porque el bien tiene que
producirse o tiene que prestarse el servicio; el organismo
publico descentralizado no esta orientado al lucro. Bajo
estas circunstancias, se genera el incentivo a la depredacion
por parte de los factores de la produccién y se promueven
practicas corruptas e ineficientes. No tiene accionistas a
quiénes rendirle cuentas sobre la rentabilidad de los pro-
yectos de inversion, ni sobre la eficiencia. Un organismo
publico descentralizado tiene patrimonio y no tiene capital.
No genera utilidades ni ganancias, en su caso tiene rema-
nentes de operacion.

Por lo que hablar en sentido estricto del régimen
fiscal de PEMEX no es posible, mas alin cuando PEMEX no es
propietario del petrdleo ni de los yacimientos. De hecho,
la concesion que en todo caso tiene para explotar los
yacimientos no se registra en la contabilidad de los activos
de PEMEX, ni en los estados financieros que proporciona a
las autoridades financieras. De ser PEMEX empresa, estaria
obligado a la participacion de utilidades a los trabajadores.
Por lo tanto, resultaria inimaginable y desproporcionado



que PEMEX se quedara con la renta econémica petroleray la
contabilizara como utilidad. De ahi que el tratamiento fiscal
de los hidrocarburos y de PEMEX debe tenerse claramente
diferenciado; de lo contrario, un grave dano se le haria a la
Nacioén: despojarla de lo que la Constitucion le garantiza.

De igual manera, pretender que PEMEX Exploracion y
Produccién entregue a PEMEX Refinacion, o PEMEX Gas o
PEMEX Petroquimica la materia a costo de produccion y no
al precio internacional de referencia, que es su mejor alter-
nativa, seria también un mecanismo ingenuo disfrazado de
buena intencion para vender insumos a precios mas bajos
creando la ficcion de competitividad. La consecuencia de
hacerlo implica despojar a la Nacién de la renta econémica
petrolera.

De ahi que es fundamental la transformacion de PEMEX
y la evolucion de las relaciones de PEMEX con quienes deben
ser su autoridad. Proponer una nueva Ley Organica de
Petroleos Mexicanos, fortalecer las facultades de la Secre-
taria de Energia y de la Comision Reguladora de Energia,
y crear la Comision de Petrdleo (que bien valdria la pena
orientarla a ser la Comision Nacional de los Hidrocarburos),
funcionaria como garante de las reservas y aseguraria que la
exploracion y el ritmo de extraccion maximizaran la renta
economica del petréleo a favor de todos los mexicanos.

Antecedentes y descripcion del régimen
fiscal tanto en sentido amplio como
en sentido estricto

En sentido amplio el régimen fiscal de los hidrocarburos
esta contenido en la Ley Federal de Derechos, la Ley del
Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS), la
Ley de Ingresos de la Federacion de cada ano fiscal, la Ley
General de Deuda Publica, la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, la Ley de Coordinacion Fiscal,
y el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.
El régimen fiscal en sentido amplio implica tomar en cuenta
tanto los ingresos, el gasto, el endeudamiento, la contabili-
dad y la distribucion de recursos entre el Gobierno Federal
y la entidad paraestatal, asi como entre el orden federal,
estatal y municipal.

Entre las expresiones mas contundentes y concretas
del dominio directo de la Nacion sobre sus hidrocarburos,
se encuentra el régimen fiscal. De hecho es el que otras
naciones utilizan para controlar que la inversion privada
entregue la renta econémica al erario.Todo régimen fiscal
de hidrocarburos que se respete busca apropiar a favor
de la Nacion la renta econémica del petréleo. Esa es la

finalidad de la Ley Federal de Derechos, aproximando y
asegurando la renta petrolera a favor de la Nacion. Como
lo indica esta misma Ley, el derecho sobre el hidrocarburo
corresponde al pago por el uso o aprovechamiento de un
bien de dominio directo de la Nacion®” .

Hasta antes de la reforma de 2005 a esta Ley, el régimen
fiscal de los hidrocarburos se determinaba anualmente
en la Ley de Ingresos de la Federacion. Antes de 2006 se
tenia un sector sistema conocido como la “red fiscal”, que
tenia poca vocacion microecondmica y cuya finalidad era
basicamente darle estabilidad a los ingresos del Gobierno
Federal, y en consecuencia a los de las entidades federati-
vas.Ahi se determinaba discrecionalmente el precio de la
mezcla de exportacion del petréleo, con el que se valuaban
los ingresos petroleros,y que se utilizaba para asegurar que
todo el monto que excediera ese precio de referencia se
concentrara en la Tesoreria de la Federacion. Al empezar
el alza del petréleo y con la pluralidad democratica en su
apogeo, vino un estira y afloje para determinar el precio
del petréleo en el Congreso y que parte de los ingresos
que excedieran ese precio se distribuyeran a las entidades
federativas. La experiencia mostré que este proceso era
de gran desgaste, por lo que se llegd al consenso de que lo
mejor para determinar el precio era introducir una formula,
la cual quedd consignada en la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria. Ahi mismo también se deter-
mino crear, con un gran sentido de responsabilidad fiscal,
los fondos estabilizadores. El gran avance de la reforma de
2005 fue también reconocer por primera vez los costos
de exploracion y produccion, y establecer limites a estos
costos liberando recursos a PEMEX.

Con el alza vertiginosa del precio del petroleo y las
cambiantes condiciones del mercado petrolero interna-
cional, tenemos que reconocer que el Congreso de la
Union y el Ejecutivo Federal han transformado el régimen
fiscal de los hidrocarburos introduciéndole flexibilidad e
incentivos y una tendencia a la simplificacion, definiendo
para ello seis derechos: el ordinario sobre hidrocarburos,

3 Art. 1°. Los derechos que establece esta Ley se pagaran por el uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la Nacién, asi como
por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho
publico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados
u o6rganos desconcentrados y en este Ultimo caso, cuando se trate de
contraprestaciones que no se encuentren previstas en esta Ley. También
son derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos
descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.

* Los derechos para ciencia y tecnologia, para la Auditoria Superior
de la Federacion y para el Sistema de Administracion Tributaria son con-
trarios a esta nocion.
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el de la investigacion cientifica y tecnoldgica en materia de
energia, el de la fiscalizacion, el del fondo de estabilizacion,
el extraordinario sobre la exportacion de petréleo crudo,y
hasta 2007 el Derecho Adicional para darle una garantia de
produccion minima y estabilizar los ingresos a las entidades
federativas. A partir de 2008 esta vigente un nuevo derecho
para promover la produccion de campos abandonados y
en proceso de abandono.

Asimismo, la colaboracion del Ejecutivo Federal y del
Congreso ha mostrado capacidad de adaptarlo, pues a la
reforma de la Ley Federal de Derechos de 2005 le siguio la
de 2007, todas ellas con esquemas de transicion que para
el derecho ordinario van al 2012.

Las reformas a los derechos han implicado modifica-
ciones tanto a la base como a la tasa, las cuales han tenido
consecuencias en la distribucion de participaciones a las
entidades federativas. Por ejemplo, el antiguo derecho
de extraccion petrolera era 100% participable; ahora el
nuevo derecho ordinario sobre los hidrocarburos es sélo
participable en el margen hasta el 74.9%. Con la reforma
de 2007, esta situacion se ha corregido.

La Reforma Energética propuesta por el presidente
Calderdn en materia de régimen fiscal se inscribe en la
tendencia de lo que ha sido aprobado por el Congreso
de la Union. Al establecer nuevos derechos, que son
adicionales a los existentes, y dirigirlos a yacimientos del
Paleocanal de Chicontepec y a aguas profundas, reconoce
que la renta econémica del petréleo es diferente. Esto es
asi porque los costos son mas elevados y la ejecucion de
estos proyectos es muy distinta y de mayor riesgo en el
caso de aguas profundas.

El Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios
(IEPS) que se aplica a los combustibles automotrices y
que no es un ingreso petrolero como tampoco es un
ingreso de PEMEX sino una contribucién que hacemos los
consumidores de gasolina y diesel, forma también parte
del régimen fiscal de los hidrocarburos. La vinculacion la
da la Ley de Ingresos de la Federacién®. Ahi se determina

s Ley de Ingresos de la Federacién para el ejercicio fiscal de 2008, Capitulo
Il, De las obligaciones de Petroleos Mexicanos, articulo 7° fraccién Il dltimo
pdrrafo: *...Cuando la determinacion de la tasa aplicable, de acuerdo
con el procedimiento que establece la fraccion | del articulo 20.-A de la
Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios resulte negativa,
Petroleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios podran disminuir el
monto que resulte de dicha tasa negativa del impuesto especial sobre
produccion y servicios a su cargo o del impuesto al valor agregado, si el
primero no fuera suficiente. En caso de que el primero y el segundo no
fueran suficientes, el monto correspondiente se podra acreditar contra
el derecho ordinario sobre hidrocarburos que establece el articulo 254
de la Ley Federal de Derechos.
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que cuando la tasa del IEPS resulta negativa, resultado de
mantener fijo el precio de estos combustibles, PEMEX podra
disminuir el monto negativo primero del IVA;y si no fuera
suficiente, lo compensaria contra el derecho ordinario
sobre hidrocarburos, esto es contra la renta petrolera.
La recaudacion negativa del IEPS es la que ocasiona el
subsidio a las gasolinas, el cual desafortunadamente no se
estd aprobando explicitamente en el Decreto de PEF, sino
implicitamente en la LIF.

El esquema de precios administrados en la gasolina esta
agotado; tenia sentido cuando el precio internacional de la
gasolina era muy bajo, lo cual daba espacio para introducir
un impuesto. Pero ahora que el precio internacional de las
gasolinas ha aumentado por el alza en los precios del petré-
leo, esto ha creado una grave distorsion tanto a la hacienda
publica como a la politica energética y al medio ambiente.
Para la renta petrolera ha representado tan sélo para el
primer trimestre de 2008 una pérdida de 55 mil millones
de pesos. Para la politica energética ha representado crear
un incentivo no deseado a consumir mas Yy, dada la falta de
oferta nacional por los problemas en refinacion,a importar
mas, reduciendo el beneficio en divisas de las exportaciones
de crudo. El consumo irracional de combustibles no nos
beneficia y si nos empobrece.

Propiamente dicho, el régimen fiscal de PEMEX esta
definido en la LIF. Ahi se establece el Impuesto sobre Ren-
dimientos Petroleros, el cual no aplica a PEMEX Exploracion
y Produccion, sino sélo al resto de las subsidiarias. La tasa
es del 30% y se aplica a la diferencia entre los ingresos de
estas subsidiarias y las deducciones permitidas. Para 2008 se
previd una recaudacién de tan sélo 5 mmp, que representa
menos de un uno por ciento de la recaudacién de todos los
impuestos. Esta cifra dificilmente apoya la afirmacién de que
PEMEX esta siendo sobreexplotado fiscalmente. De hecho
estas actividades industriales, dada la eficiencia operativa
de empresas petroleras mundiales, dejan una cantidad muy
superior de recaudacion.

En este sentido, lo que mas conviene al andlisis es de-
terminar si el régimen fiscal ha sido un impedimento para
la inversion en PEMEX, o si el régimen financiero orientado
al control macroeconémico, para buscar la estabilidad
cambiaria y de precios es el que pudo haber restringido
la inversion.

Para ello habria que distinguir varias etapas: antes y
después de la reestructuracion de la deuda y la estabiliza-
cién macroeconomica, antes y después de la introduccion
de los PIDIREGAS, y antes y después de las reformas a la Ley
Federal de Derechos.



Los proyectos de infraestructura productiva de largo
plazo representan un mecanismo ingenioso y practico,
aprobado casi por unanimidad por el Congreso de la Unién
en 1995, que modifico la Ley General de Deuda Publica
y la Ley de Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad
Gubernamental. La votacion a favor fue practicamente
unanime. Mediante este esquema, que subia a ley la prac-
tica de los llamados proyectos extrapresupuestales que
se financiaban a través de arrendamientos financieros, y
proyectos llave en mano, se sacaban los presupuestos para
nuevos proyectos de inversion del calculo del déficit,y por
lo tanto del limite de endeudamiento publico. Han sido sin
lugar a dudas unos de los instrumentos financieros mas
transparentes y mas efectivos. Con ellos se ha financiado
la expansion de la capacidad de generacion de electricidad
por mas de 12 mil MW en tan sélo |7 anos, y permitié
desde luego elevar la extraccion de crudo de Cantarell
y Ku-Maloob-Zaap, y emprender la reconfiguracion de
refinerias, que a juzgar por los volimenes de gasolina
producidos, ha sido un fracaso.

Es un hecho: en PEMEX “se ha pidiregado hasta lo impi-
diregable”. Por esta via, PEMEX ha recibido la autorizacién
de financiar proyectos hasta por cerca de 160 mil millones
de dolares. Las cifras de inversion efectuada y registrada
en PEMEX sefialan que de 2001 a 2006 PEMEX invirtié mas
de 61 mmd, y para el 2007 y 2008 sumaran cerca de 35
mmd. Con la contundencia de estas cifras francamente no
se puede hablar de que le han faltado recursos a PEMEX,
mas si se compara con los montos de inversion y los re-
sultados obtenidos por las petroleras lideres en el mundo.
En el periodo 2001-2007,PEMEX invirtié mas que Petrobras
y Statoil, quedando sélo por debajo de BP y Exxon-Mobil.
Esta ultima, produciendo menos petroleo pero mas gas
que PEMEX, en el 2007 pagd mas de 100 mmd en impuestos,
derechos y regalias a los gobiernos donde opera y ademas
generd ingresos netos superiores a los 40 mmd. Statoil
también pagdé mas, en adicion distribuyé dividendos. Los
numeros hablan por si solos.

Algunas conclusiones preliminares

El apoyo de la politica industrial instrumentada desde los
inicios de la petroquimica, marcé la pauta para impulsar su
crecimiento y desarrollo. La venta de insumos estratégicos
a precios subsidiados (30% menos al precio internacional),
altos aranceles para las importaciones de productos que se
elaboran en México, y la reduccion y avances en exencion
de impuestos para impulsar las nuevas industrias quimicas

y petroquimicas, fueron algunas acciones tomadas. Este tipo
de acciones permitié el crecimiento; no obstante, también
implicé que las empresas fueran eficientes y tuvieran ju-
gosas ganancias participando en un mercado totalmente
cautivo.

Las empresas que aprovecharon dichas ventajas fueron
practicamente trasnacionales, ubicaindose dentro de la
cadena de produccién en aquellas actividades que lleven a
cabo el procesamiento o transformacién de los productos
abastecidos por PEMEX.

A partir de la crisis de la deuda, cuando la situacién
econdmica y financiera del pais no permitié a PEMEX seguir
con las politicas proteccionistas, se cancelaron proyectos,
se abrio el mercado y se redujeron aranceles. En esos mo-
mentos los empresarios no tenian experiencia para nego-
ciar en el ambito internacional, y eran pocas las empresas
exportadoras y el negocio se encontraba en el exterior
debido a que la demanda interna estaba muy restringida.
A pesar del negro panorama, el empresario tuvo que em-
prender sustituyendo importaciones, involucrandose en
las diferentes fases del proceso, y adquiriendo tecnologia
para estar a la altura del nivel internacional y convertirse
en exportador.

Asi, se observé que lo que determina su comporta-
miento, tanto por su peso relativo en el total del sector
como por su poder de mercado, es el desempeio de la
actividad petroleo y gas.Tiene una funcion estratégica den-
tro del bloque y genera fuertes impactos por el lado de la
oferta, lo que promueve que las actividades abastecidas de
la cadena productiva sean altamente productivas.

Las tres actividades (el petroleo, las de la quimica or-
ganica e inorganica) permiten que exista cierto balance o
compensacion entre los impactos de insumo-producto de
la oferta y la demanda. Ambos factores generan un mayor
dinamismo al interior del sector, derivados de los impac-
tos légicos de insumo-producto que pueden incentivar la
produccién y el empleo.

El bloque quimico-petroquimico es altamente oligo-
polico; la produccion, el empleo y la intensidad de capital
se concentran precisamente en las actividades con pocas
unidades econémicas y en los estratos de plantas mayores,
reforzando la idea de que en este sector existen importan-
tes economias de escala.

A pesar de que la politica ha sido de desregulacion o
de la menor participacion del Estado en la economia, el
papel de PEMEX en el Subsistema Quimico Petroquimico
es preponderante: es el motor que dinamiza al sector,
ubicandose en clases estratégicas como Unico productor
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y relacionandose con el resto de las empresas y grupos a
través del abastecimiento de sus productos.

Las empresas que tienen una mayor importancia son
PEMEX, junto con aquéllas de capital transnacional como son
los fabricantes de aceites y lubricantes (Mobil Oil, Librizol,
Exxon, etc.).

La evidencia apunta categéricamente que a PEMEX no le
han faltado recursos. Con la introduccién del mecanismo
de financiamiento de los proyectos de infraestructura pro-
ductiva de largo plazo, conocidos mejor como PIDIREGAS, el
alza en el precio del petroleo y la reforma a la Ley Federal
de Derechos, los recursos para la inversion han aumenta-
do drasticamente. PEMEX no requiere de mas dinero para
seguir operando igual, requiere de manera imperativa de
mayor eficiencia, ya sea como organismo publico o como
empresa del Estado mexicano. Son urgentes unas mejorias
sustanciales en la administracion, la operacion, la evaluacion
ex ante y ex post de proyectos de inversion, ejecucion efi-
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ciente y eficaz de los proyectos de inversion y una
auténtica rendicion de cuentas.

Es imprescindible dar un paso trascendental y
transformar a PEMEX en lo que todos los mexicanos
deseamos: una auténtica empresa publica de los
mexicanos que pueda manejarse mas en el ambito
del derecho privado,donde los limites los establecen
prohibiciones expresas y los incentivos estan alinea-
dos a la eficiencia, a crear valor, a la eficacia, y dejar
de ser ambiguos con un PEMEX que es organismo pu-
blico descentralizado pero que le [lamamos empresa,
cuyo ambito esta marcado por lo que estrictamente
le marca la ley, mas las trabas que introducen las
dependencias publicas y sus funcionarios. Por eso no
extrana que Noruega y Brasil hayan transformado sus
paraestatales en empresas publicas.

Mas que una reforma al régimen fiscal de
los hidrocarburos y al régimen fiscal de PEMEX,
lo que se requiere es una reforma al régimen
financiero al que se sujeta a Petréleos Mexicanos.
En la presentacion de sus finanzas publicas, Méxi-
co debe ser un pais OCDE mds que un pais FMI,
especialmente en lo que se refiere al calculo del
déficit gubernamental. Con los PIDIREGAS, México
se movio hacia alla; sin embargo, la ventaja que
ofrecen los pidiregas es temporal, pues eventual-
mente los montos de inversion que se registran
de manera diferida son amortizaciones futuras de
deuda que hay que pagar. El esquema ya se agoto
y es altamente recomendable que sea parte de la
reforma de PEMEX como de la hacienda publica. De llevar a
cabo este cambio, dejaremos de poner a competir dentro
de la misma restriccion presupuestaria la inversion de
PEMEX y la del desarrollo social y la seguridad publica.

Si consideramos que el valor presente de la renta petro-
lera equivale a la riqueza petrolera,y que el objetivo es maxi-
mizarla (esto es que la renta petrolera se invierta afo con
afio en acrecentar la riqueza), es basico que la totalidad de la
renta petrolera se canalice a un fondo —llamémosle el fondo
de inversion de la renta petrolera— para asignar anualmente
con todo cuidado a proyectos de inversion que satisfagan los
requisitos planteados. Este fondo daria la oportunidad a tener
un motor de crecimiento econémico. En los tltimos 25 afos,
el monto del endeudamiento neto del Gobierno Federal mas
los derechos de hidrocarburos (esto es la renta petrolera),
han sido superiores a la inversion publica en promedio en
cerca de 5% del PIB. Asi no se puede crecer.



