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Resumen

De un control de los recursos mineros a fines del siglo antepasado, por parte de las corporaciones internaciona-
les, la industria petrolera mexicana transité a un régimen de soberania nacional y propiedad publica del petréleo
después de 1938 que le permiti6 el disefio de una politica econémica con vocacion nacional asignando varias
tareas a PEMEX. La adopcién del modelo neoliberal en los ochenta, como fundamento de la estrategia macroeco-
némica, fue el punto de retorno al control privado de la industria y la empresa petrolera. Con la puesta en opera-
cién del modelo neoliberal se desmantela la integracion vertical lograda afios atras, se obliga a PEMEX a endeu-
darse para poder realizar sus inversiones, y se confiscan los recursos fiscales de la empresa. Bajo el argumento de
que es preferible exportar mas ahi donde es viable multiplicar los aportes a la balanza de pagos e importar pro-
ductos que la competencia internacional ha abaratado, no sé6lo se regresa a un modelo especializado en la pro-
duccién de una materia prima en detrimento de los sectores industriales, sino que se renuncia a la autosuficiencia
energética llevando al pais a una peligrosa dependencia estratégica de derivados del petréleo. Bajo la dindmica de
la integracion en América del Norte liderada por los Estados Unidos, se logra la apertura total en los sectores
corriente arriba de la empresa petrolera mexicana. El regreso a la propiedad privada es visible a partir de los con-
tratos negociados en la reforma energética de 2008, y la desincorporacion de actividades sustantivas de la indus-
tria que constituyen prerrogativas constitucionales, la empresa se encamina bajo una dindmica de gobernanza
corporativa a la conformacién legal de una corporaciéon privada por lo que un cambio mayor surge con la ruptura
del binomio Estado- PEMEX.
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Abstract

Under the control of mineral resources at the end of last century, by the oil corporations, the Mexican oil
industry transited after 1938 to a regime of national sovereignty and public ownership of oil that allowed the
design of an economic policy that assigned multiple national tasks to PEMEX. The adoption of the market
oriented model in the eighties, as the base of the macroeconomic strategy, was the point of return to a private
control of industry and the oil company. With the implementation of the market oriented policy vertical
integration achieved years ago was dismantled, PEMEX was forced to borrow to make investments and, fiscal
resources been confiscated from the company. Arguing that it is preferable to export more where feasible
contributions multiply the balance of payments and import cheaper international energy goods has leaded to a
model of production based on a rough commodity (oil) at the expense of industrial sectors, giving up
the national energy self-sufficiency leading the country to a dangerous strategic petroleum dependence. Under
the economic integration dynamics in North America leaded by the United States, total openness in the upstream
sectors of the Mexican oil company has been achieved. The return to private property control is visible from the
contracts negotiated in the Energy reform (2008). Due to divestiture of strategic constitutional activities from
PEMEX, the company is moving in a dynamic shaping from a public to a private corporate governance so, a
major change is coming with the breakup of the State-PEMEX pairing.
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Introducciéon

El objetivo del presente escrito es analizar la forma de propiedad que ha regido a los recursos fésiles en
México bajo una perspectiva historica que va desde el Porfiriato hasta la Reforma energética de 2008.
Se intenta asociar el régimen de propiedad al papel econémico-social asignado a PEMEX y sus modifica-
ciones, el desempefio de la industria y las estrategias neoliberales para hacer transitar la industria de un
control estatal a uno en favor de las corporaciones internacionales y el sector privado nacional bajo la
administracion del presidente Felipe Calder6n Hinojosa (2006-2012).

Si bien la metodologia privilegié una perspectiva histérica a fin de dar una vision del desarrollo de
la industria y de la empresa petrolera Petréleos Mexicanos (PEMEX), se considerd también un enfoque
de organizacion industrial a fin de adentrarnos en su desempeno. Si bien no se privilegié la incorpora-
cién de conceptos geopoliticos, fundamentales en el caso de México, no hay duda de que el contexto
espacial esta determinado por estos factores. Esto debido a la proximidad geografica a la primera po-
tencia militar, el mayor consumidor del planeta, que deja ver la influencia de estos determinantes sobre
la politica petrolera de México que se disefia funcional a las necesidades y estrategias de la industria
petrolera de los Estados Unidos de América y sus negocios. En este proceso histérico encontramos
constantes estructurales como las siguientes:

a) Instituciones internacionales, la gobernanza energética que lidera el proceso de integracion en
América del Norte, y la implementacion del modelo neoliberal desde 1982 hicieron posible el retorno al
dominio privado.

b) La integracién econémica en América del Norte ha sido determinante en vista de las presiones
del vecino del norte para lograr el “acceso” a los recursos y afianzar su seguridad energética a través de
las exportaciones mexicanas de crudo destinadas al mercado estadounidense. Ello imprimié un sesgo en
favor de la maximizacién de la produccion petrolera exportable, en detrimento del resto de la cadena de

la industria petrolera nacional.

Antecedentes

A fines del siglo XIX tuvo lugar en México un modelo econémico cimentado en el flujo de capital ex-
tranjero que posibilité la apropiacién privada de los derechos de propiedad de los recursos mineros
inscribiéndolos en la tradicién anglosajona.’

Antes, la concepcion de los derechos de propiedad en México estuvo basada en la tradicion me-

dieval espafiola donde la corona tenia la propiedad eminente sobre el suelo y el subsuelo.” Dicha nocién

! De la Vega Navarro (1998), pp. 34-56.
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se mantuvo hasta 1884, con la expedicion del Cédigo de Minas de los Estados Unidos Mexicanos reali-
zando asi cambios legales con la emisién de un nuevo Cédigo minero que rompié el principio sobre la
propiedad del subsuelo.” A través de éste el propietario del suelo se convertia en el duefio del subsuelo.
Poco después, en 1892, se promulgd un nuevo Coddigo de Minerfa de la Republica Mexicana, el cual
establecié para el duefio del suelo la libre explotacion de los combustibles minerales siempre que se
cubriera el impuesto sobre propiedades federales.

En 1901 se expide la primera Ley del Petréleo que faculté al Ejecutivo a otorgar permisos a parti-
culares y a compafifas organizadas para explorar y explotar terrenos de propiedad federal. Esto permitié
al gobierno del presidente Porfirio Diaz otorgar las primeras concesiones petroleras en 1906 a compa-
fifas de los Estados Unidos y de Gran Bretana quienes se apropiaron de terrenos de enormes dimensio-
nes, tal como ocurrié con la compania Huasteca Petroleum Company, subsidiaria de Mexican Petro-
leum Company, asi como con las compafifas El Aguila, la Transcontinental y el grupo Sinclair. Bajo el
proyecto de la Modernizacién Porfirista, los capitales extranjeros ingresaron masivamente a México.
Las compafifas petroleras se convirtieron en propietarias de grandes territorios del espacio nacional,
adjudicandose la prerrogativa decisoria sobre los recursos y su manejo en forma de enclave. Alrededor
del 90% de todo el territorio explorado pertenecia a compafiias extranjeras. Cuatrocientas de ellas po-
sefan derechos de propiedad sobre los recursos mineros mexicanos en 1916. En raz6n de las obras con-
tratadas por el presidente Diaz llegaron dos personajes de la historia petrolera mexicana: Weetman
Pearson” y el petrolero norteamericano llamado Edward Doheny.” Este tltimo viaj6 a México en 1900
para explorar la Huasteca Potosina para luego adquirir los derechos de varios terrenos en la zona y or-
ganizo, en la Ciudad de los Angeles, la Mexican Petroleum Company of California.

Asi con el desmantelamiento de los derechos de propiedad existentes y el reemplazo por los ins-
critos en la tradicién anglosajona se inicid, bajo este derecho, la industria petrolera en México; sustenta-
da en inversiones extranjeras con un destino fundamentalmente exportable y produciendo en condicio-

nes fiscales favorables a las compaiias petroleras.

2 En 1783 se expidieron las Reales Ordenanzas para la Minerfa de la Nueva Espafia, las cuales determinaban que
toda riqueza extraida del subsuelo, entre ellas el petréleo, eran patrimonio de la Real Corona y, por lo tanto, sélo
ella tenia la potestad de conceder a los particulares el derecho de explotarlas mediante denuncio.

3 En 1884 se introdujo un Cddigo de Minas con una idea distinta que otorgaba al duefio del suelo la libertad ili-
mitada para explotar el subsuelo y gozar de la produccién conseguida. El Cédigo de Minas de 1884 rompid el
principio tradicional de la propiedad del subsuelo. Otorgé el petréleo al duefio de la superficie sin necesidad de
una adjudicacion especial para su explotacion.

4 Weetman Pearson fue un contratista inglés que realizé obras publicas para el gobierno mexicano a través de su
firma de ingenierfa, comienza a desarrollar actividades de exploracion y explotacion petrolera en la region de
Istmo de Tehuantepec.

> Sobre estos el embajador estadounidense Josephus Daniels menciona en sus memorias que las grandes utilida-

des que obtenfan Pearson y Doheny desde inicios del auge petrolero.
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En el marco del derecho anglosajon que significa el control privado del suelo y el subsuelo, las
companias habituadas a comprar tierras en condiciones ventajosas, consideraron las reservas del sub-
suelo como propias, con la posibilidad de decidir los niveles de produccién y exportacion. Esto devino
en el abuso y desordenada explotacion de los pozos petroleros. Se aprovecharon terrenos de propiedad
privada y las concesiones nacionales se otorgaron a las compafifas internacionales. En esta primera eta-
pa, antes de 1917, las regalias no superaron unos tres millones de pesos y los gravamenes fiscales no
llegaron a ocho millones de pesos con lo cual se puede decir que su contribucion a las finanzas del pais
fue limitada. La produccién petrolera tampoco fue importante ya que se produjeron 55.3 millones de
batriles, y al pais s6lo le quedaban 20 cvs. de délar por barril.” En algunos casos las regalfas llegaron a
representar del veinte al cuarenta por ciento de las utilidades obtenidas por la venta de la produccion.’

La propiedad de la nacion sobre los recursos mineros y el control sobre las actividades sustantivas
de la industria se convirtieron en elementos indispensables para la consolidacion del pafs después de la
contienda revolucionaria de 1910. Al terminar la Revolucién se redacté la Constitucion de 1917 en
donde se redefinieron los derechos de propiedad. A través del articulo 27, se restitufan a la Nacién los
derechos de propiedad sobre los recursos del subsuelo.® Si bien la implementacién de la Constitucién
ocurri6 con retraso, el restablecimiento de los derechos de la Nacién permitié manejar la fiscalidad de la
industria y su reconocimiento por parte de las compaiias internacionales. Se introdujeron cambios en
torno al papel del Estado en la economia y la soberania de la nacional. La intervencion del Estado para
regular la industria convirtié al petréleo en el eje del desarrollo interno.” Se inicio asi una nueva dindmi-
ca para la explotacion petrolera cimentada en la responsabilidad del Estado dando prioridad al abaste-
cimiento nacional con el fin de apoyar la industrializacion del pais. El aprovisionamiento internacional
quedarfa en segundo término. No obstante, dichos objetivos estaban aun lejos de cumplirse.

En 1917 México ocupd el tercer lugar como productor mundial debido a la demanda generada
por la Primera Guerra Mundial. Entre 1917 y 1922 la produccién mexicana aument6 rapidamente hasta
llegar a representar un 11% de la mundial. La producciéon maxima se alcanzé en 1921, concluyendo en
este afio lo que se considerarfa el fin del primer auge petrolero con un volumen de 193.4 millones de
barriles, nivel que no se volveria a alcanzar sino hasta después de la nacionalizaciéon petrolera en 1938.
En estos afios la industria petrolera estaba integrada por 200 empresas petroleras privadas.

En 1917 durante el mandato del presidente Venustiano Carranza se decretdé un nuevo impuesto

ad valorem del 10% sobre las exportaciones de petréleo lo que generd la oposicion de las companias pe-

¢ Bassols Batalla (2006), p. 22.

7 Gobierno de México (1940), pp. 35-37 y 260-261.

8 Venustiano Carranza promulga la Constitucién politica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la de
1857. En su articulo 27 se restituye a la Nacién la propiedad de las riquezas del subsuelo.

2 En 1910 la tnica participacién del petroleo a la economia provenia del impuesto al timbre que representaba el
2% del valor mercantil de la produccion.
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troleras. Un factor decisivo en esta confrontacion fue el decreto de 1918 en el cual se establecié una
regalia del 5% sobre la produccion total desarrollada por los propietarios de la superficie o sus arrenda-
dores. Esto marcé el inicio de la confrontaciéon entre el gobierno mexicano y las compafifas petroleras.
Para el gobierno de los Estados Unidos se trataba de un intento para que las compafifas entregaran los
titulos de propiedad adquiridos antes de 1917 a cambio de concesiones gubernamentales. Su respuesta
no se hizo esperar; rechazaron la nueva legislacion y acusaron al gobierno mexicano de querer confiscar
los derechos adquiridos sobre suelo y subsuelo. Lo que estaba en juego era la validez de lo que conside-
raban sus derechos de propiedad sin reconocer la propiedad nacional. Esto se tradujo en una reticencia
a pagar al gobierno mexicano rentas y regalias por los terrenos. Los petroleros empezaban a tomar pre-
visiones. Weetam Pearson traspasé el control de la compafifa mexicana de petréleo, El Aguila, a la Ro-
yal Dutch/Shell.

Pese a la situacién durante el gobierno de Venustiano Carranza y de Alvaro Obregén se registra-
ron las mayores ganancias para las companias petroleras en relacion a lo invertido. Fue esta una época
de desordenes y violencia en donde las compafiias petroleras pagaban y fomentaban el funcionamiento
de bandas armadas al amparo de una crisis que impedia a las autoridades controlar el territorio nacional
y encauzar las actividades de las empresas extranjeras dentro de la ley."

En 1925 el presidente Plutarco Elfas Calles promulgoé una ley que reglamentaba el articulo 27 de
la Constituciéon en el Ramo del Petréleo y se cred, por Decreto, la dependencia Control de Administra-
ci6n de Petroleo Nacional. Las compafifas petroleras rechazaron someterse a tal reglamento aduciendo
perpetuidad en las concesiones que les fueron otorgadas por Porfirio Diaz.

Edward L. Doheny traspasé diversas companias, entre ellas la Mexican Petroleum Company y la
Huasteca Petroleum Company, terminando asi el dominio de las empresas individuales para dar paso al
de los grandes consorcios internacionales. En este momento el gobierno de Estados Unidos apoy6 a
sus compafifas pero, dos afios después, en 1927, se llegd a un acuerdo con su nuevo embajador en
México (Dwight Morrow) quien presento la postura del gobierno estadounidense disintiendo de la po-
sicion de las petroleras al considerar que sus titulos no les otorgaban la propiedad del subsuelo por lo
que lo que debia interesar era la produccién, no el subsuelo. Su sucesor, el embajador Josephus Daniels,
al igual que Morrow aparent6 distanciarse de los intereses de las petroleras. En vez de reclamar propie-
dad absoluta sobre el petrdleo descubierto en el subsuelo el Embajador Daniels dirfa mas tarde que el
acuerdo logrado entre Morrow y Calles hizo de la legislacion mexicana una copia de la prevaleciente en
los Estados Unidos con lo cual logré preservar para sus connacionales valiosas propiedades.' Lo que

Morrow indujo a hacer a Calles virtualmente anulé esa parte de la Constituciéon que conferfa todos los

10 Bassols Batalla (20006), p. 49.
11 Lavin (1951), p. 182.
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derechos del subsuelo al Estado mexicano, escribié Josephus Daniels."” Cuando se conocié la Ley Pe-
trolera de 1925 (31 de diciembre) pareci6 ser una disposicion bien estructurada pero desde el punto de
vista técnico, no podia haber sido peor. Las reformas entraron en vigor el 3 de enero de 1928.

El auge petrolero que tuvo lugar entre 1919 y 1925 evidencié una participacién importante de la
produccién mexicana en el total mundial ya que representd el 25% de la misma. Después de llegar a su
maximo en 1921, la produccion tendio a la baja de 1926 a 1938. Esto se tradujo en una disminucioén en

el volumen exportable pero crecié la produccion destinada al mercado nacional, como se muestra en el
Cuadro 1.

Cuadro 1: Exportacion y consumo interno, 1926-1938.

Afos 1926 | 1928 | 1930 1932 | 1934 | 1936 | 1938 Tasa% Tasa%
1932-1926 | 1938-1932

Exportacion mm | 80,3 333 26,8 22.6 25,1 25,0 9,0 -19.1 -14.2

bls

Consumo interno 9,7 16,9 1.2 10,2 13,1 16,0 29.8 0,8 19,6

aparente

% del consumo 10,7 33,7 3282 31,1 343 39,0 76,8 19,5 16,3

interno en el total

Fuente: STPRM, Petrdleo de México, p. 93 y Lopez Portillo, E/ Petroleo de México, p. 261. Tomado de Bassols Batalla
(2000).

En este ultimo periodo la contribucion de la industria al presupuesto nacional fue reducida (1926-
1938). Considerando los pagos a 16 mil trabajadores la industria petrolera dejaba al pais s6lo 1,25 pesos
por barril."” Por concepto de rentas y regalias las empresas pagaban a México 3cvs. de délar por barril."*
Estas eran minimas. Por diversos conceptos el pais recibfa en total 50cvs. de ddlar por cada barril ex-

traido.” TLas caracteristicas de la industria no contribufan a mejorar el aporte nacional.
1938-1976 La nacionalizacion petrolera: prioridad de los objetivos nacionales.

La nacionalizacién petrolera constituyé un parteaguas historico para la recuperacién nacional de los
recursos y establecimiento de las prerrogativas constitucionales sobre las actividades de la industria pe-
trolera (exploracion y produccion; refinacion; transporte; almacenamiento y distribucién de hidrocarbu-
ros). Ademas del proyecto de industrializacién nacional que trajo consigo la nacionalizacion petrolera,

se privilegi6 el desarrollo de la industria petrolera y, en particular, la integracion vertical de PEMEX.

12 Daniels (1947), p. 274.

13 Bassols Batalla (20006), p .85.
14 Idem, p. 86

15 Idem
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En la busqueda de mejores salarios y condiciones, los trabajadores de PEMEX pusieron en cues-
tionamiento el control de las compafifas petroleras. En 1936 organizaron el Sindicato de los Trabajado-
res Petroleros Revolucionarios de la Republica Mexicana (STPRM), integrado por 18 mil personas quie-
nes al plantear la concertaciéon de un contrato tnico con las empresas llevaron a las compaiias petrole-
ras a declarar su negativa, en razén de los términos propuestos en el contrato. Por ello, el 18 de marzo
de 1938 las instalaciones fueron ocupadas por el sindicato bajo la vigilancia del Ejército. La Junta de
Conciliacion y Arbitraje fallé a su favor pero las compafias se ampararon ante la Suprema Corte de la
Nacién. A ultima hora las empresas quisieron llegar a un arreglo cuando ya era imposible pues el presi-
dente Lazaro Cardenas habia anunciado la ley de expropiacion de sus bienes.

El contexto internacional de preguerra en que ocurrié la nacionalizacion fue clave para explicar el
éxito del presidente Lazaro Cardenas. En ese momento los Estados Unidos no estaban en condiciones
para una intervenciéon militar en México en apoyo a sus empresas. Ademas, el presidente Franklin D.
Roosevelt intentaba renovar alianzas y modificar sus relaciones con México.

Uno de los elementos definitorios del devenir da la industria petrolera surgido durante este petio-
do se relaciona con el papel del Estado. El Estado sali6 fortalecido, primero, de la contienda revolucio-
naria luego de la confrontaciéon con las compafifas petroleras y la nacionalizacién petrolera que le sigui6.
Esto le permitié hacer valer su soberanfa. En especial la Constitucién de 1917 le dio la posibilidad de
cuestionar los derechos de propiedad de los terratenientes y de las compafifas petroleras que aun eran
importantes. Cuando sobrevino la expropiacién en 1938 estaban vigentes 1.596 titulos de concesion
confirmatoria abarcando una superficie de 5.741.259 hectareas y ochenta y dos titulos de concesion
ordinaria lo cual da cuenta de la relevancia de las concesiones.' Por ello con la nacionalizacién el Esta-
do mexicano despojo, de facto, a terratenientes y compafifas petroleras de pretendidos derechos sobre
el suelo y el subsuelo obtenidos durante la época potfitista, afirmando con ello su papel para el desarro-
llo. También reivindicé la prerrogativa de la ejecucion de todas las actividades de la industria petrolera
derivada de la afirmacién de la propiedad publica. La propiedad de la nacién sobre los recursos mineros
permiti6é afianzar los derechos de propiedad, sin embargo, las companias no aceptaron reconocer la

: : 17
soberania del Estado mexicano.

16 Gobierno de México (1940), p. 37.
17 La actitud mas agtresiva fue la de las compafiias y el gobierno britanico. En este momento la influencia de las

compafifas petroleras estadounidenses habia disminuido sobre su gobierno. El presidente Roosevelt reconocio el
derecho de México a expropiar pero tanto él como el Secretario Cordell Hull manifestaron que seria necesario
pagar una indemnizacién pronta y justa. En 1943 las compafifas americanas firmaron el acuerdo. Las britanicas

hasta 1947, con el monto y el calendario de pagos de las indemnizaciones.
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La nacionalizacién no excluyé en un primer momento la participacion privada, las concesiones y
otras figuras legales ya que en su version original el articulo 27 de la Constitucién daba la posibilidad de
concesiones. Sin embargo, para 1940 las Reformas a dicho articulo (el 9 de noviembre) establecieron
que no se podrian efectuar concesiones ni contratos y correspondia a la nacion la explotacion del petro-
leo y demas hidrocarburos. Con ello se precisaron los limites de la industria petrolera al declarar que
“en materia de aprovechamiento de hidrocarburos no se daran concesiones y que la nacién llevaria a
cabo su explotacién”. En vista de la importancia que han tomado actualmente las legislaciones secunda-
rias, en particular sobre este articulo, es conveniente destacar que las mismas no pueden ir mas alla que
el precepto constitucional reglamentado. En este es donde se definen y limitan el conjunto de activida-
des reservadas a la nacién; la explotacion de los hidrocarburos. El hecho de que el Estado tomara a su
cargo las operaciones de la industria petrolera estuvo en un rango Constitucional y claramente estable-
ci6 que no constituirfan un monopolio basado en el articulo 28 de la Carta Magna que sefialaba a que
no constituirfan monopolio las funciones que el Estado ejerciera de manera exclusiva en las areas estra-
tégicas a las que se referia este precepto referidos al petréleo, los demas hidrocarburos, la petroquimica
basica, etc. A través de PEMEX el Estado tomo todas las operaciones de la industria con derecho exclu-
sivo sobre la exploracion y explotacion de hidrocarburos, la asignhacion de terrenos y todas las activida-
des relativas al desarrollo de las actividades petroleras. Se estableci6 sistema de asignacién de terrenos
en lugar de concesiones y se otorgd a PEMEX la autorizacion de explotar el subsuelo petrolero. Mas
tarde la industria petrolera fue declarada estratégica.

La nacionalizacion logrd para el Estado un papel propio en el manejo de la industria petrolera pa-
ra poder convertirla asi en el sustento del desarrollo econémico con el imperativo de orientar su pro-
duccién hacia el consumo interno; construir una industria petrolera integrada en todas sus fases y apo-
yar la industria nacional. Este proceso se acompafné de una nueva organizacion de la industria. En 1938
se creo Petréleos Mexicanos, por decreto, como institucién publica para tomar la sucesion del Consejo
de Administraciéon del Petrdleo y ejercer las funciones de la industria petrolera. A partir de entonces el
pais logré cuatro décadas de altas tasas de crecimiento econémico. El desarrollo orientado hacia el in-
terior se realizb6 en un ambiente de estabilidad institucional gracias a la existencia de un Estado dispues-
to a asumir un papel en la conformacién de una industria estratégica para el paifs. La empresa se convir-
tié en un instrumento de la politica gubernamental.

A nivel de PEMEX los objetivos de desarrollo fueron fisicos consistentes, fundamentalmente, en
asegurar el abasto nacional. PEMEX debia vender productos petroleros a bajo precio y otorgar subven-

ciones directas con el fin de promover el desarrollo nacional. Algunos resultados son:
* De la nacionalizacién surgié una industria que logré integrar las cadenas productivas.

* El contratismo se redujo al minimo.
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* Se realizaron actividades importantes en materia de exploracién y produccion petrolera.

* Aunque se firmaron algunos contratos riesgo no prosperaron porque PEMEX no siguié transfi-
riendo a los contratistas areas petroleras que le hubieran sido asignadas por el gobierno para su explota-
cion. En los afios sesenta tales contratos riesgo fueron cancelados mediante un acuerdo con los intere-

sados."®

* A nivel de indicadores productivos: la extraccion de hidrocarburos totales en los yacimientos se
multiplicé poco menso de cuatro veces; se inicid el aprovechamiento completo del gas natural; se cons-
truyeron nuevas refinerfas; se completo la red de agencias de ventas y se construyeron extensiones con-
siderables de gasoductos, oleoductos y poliductos, se ampli6 la flota petrolera, se ampli6 la exploracién
y petforacioén de pozos. El nimero de pozos perforados fue de 15 a 379 durante el periodo analizado y

las reservas aumentaron en un 230%.

* Los impuestos pagados por PEMEX fueron un 43% mas que en el perfodo anterior a la expro-
piacion.

Es de destacar que el desarrollo de la industria petrolera se llevé a cabo con recursos propios con
base en los ingresos provenientes de las ventas nacionales inicialmente y, después, con los ingresos de
las exportaciones. El fisco empez6 a recibir ingresos por exportaciones que se sumaron a significativas
cantidades de impuestos pagados en moneda nacional después de la nacionalizaciéon. Una forma de
contribuir a las transferencias hacia otros sectores de la economia fue a través de los ingresos fiscales
que recibia la hacienda puablica misma que se hicieron crecientes después de 1938 hasta 1958 con una
tasa de crecimiento supetior en los primeros afios, después de la nacionalizacién, como muestran los

Cuadros 2y 3.

Cuadro 2: impuestos originados por el petrdleo, 1938-1941.

Afios 1938 1939 1940 1941 Tasa% 1941-1938
Gravimenes 423 65,0 89,3 79,1 232
Totales mm de Pesos

Pesos/bl producido 1,09 1,50 2,01 1,82 18,6
Dolares/bl producido 0,24 0,29 0,37 0,38 16,6

Fuente: NAFINSA, La economia mexicana, 1970, pp. 46 y 195. Tomado de Bassols Batalla (2000).

18 Durante la administracion del presidente Miguel Aleman se otorgaron diecisiete “contratos de perforacion”
mejor conocidos como contratos riesgo a las compafifas extranjeras. La oposicioén a los mismos detuvo la asigna-
ciéon de mas contratos. La batalla se gané hasta 1960 cuando entrd en vigor una reforma constitucional que
prohibi6 definitivamente los contratos riesgo. Rodriguez-Padilla (2009), pp. 1-3.
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Cuadro 3: impuestos originados por el petréleo en México, 1942-1958.

Afios 1942 | 1946 | 1950 | 1954 | 1958 Tasa% Tasa%
1950-1942 1958-1950

Total mm 79 143 305 415 559 18,4 7,9

de pesos

Pesos/bl producido 1,93 | 2,65 | 3,55 | 4,03 | 3,73 7,9 0,6

Dls/bl 0,40 | 055 | 041 | 036 | 0,30 0,3 -3,8

Fuente: NAFINSA, La economia mexicana en cifras, 1972, pp. 45-49 y 195; Gobierno de México. E/ petrileo de México,
p. 48. Tomado de Bassols Batalla (2000).

La nacionalizacién petrolera y los arreglos que trajo consigo llevaron a una reducciéon de la de-
pendencia de las inversiones extranjeras cuyos propietarios dejaron de controlar los sectores clave de la
economia. En las dos décadas que siguieron la nueva burguesia nacional y el Estado controlaron en lo
fundamental el sistema de produccién. Pero poco a poco resurgié la dependencia cuando los sectores

, . ; : 19
estratégicos de la economia fueron de nuevo ocupados por las empresas trasnacionales.

1976-1982: PEMEX, fuente de divisas para el programa de industrializacién y la deuda publica

Pese a los aumentos en la produccién, después de siete afios, PEMEX tuvo que importar petréleo entre
1971 y 1974, en momentos de fuertes alzas en los precios internacionales del crudo derivados de las dos
crisis petroleras internacionales. En 1975 hubo cambios en la politica econémica en una direccién dis-
tinta a favorecer el mercado nacional al destinar una parte importante de la produccion petrolera a las
exportaciones. Debido a la situacion internacional resultante de las crisis petroleras, México ofrecié
incrementar los volimenes exportables a cambio de préstamos internacionales. Esto devino en un au-
mento de su deuda que alcanzé los 19.000 millones de ddlares que empez6 a perfilar la crisis econdémica
con la recurrencia a los créditos de Fondo Monetario Internacional. Bajo este escenario terminaria el
sexenio del presidente Luis Echeverria Alvarez.”

La administracion siguiente, a cargo del presidente José Lopez Portillo, se caracterizé por la so-
breexplotacién de yacimientos petroleros por presiones de Estados Unidos. Se aceleraron los trabajos
de perforaciéon mediante contratistas privados y hubo un sesgo en favor de las exportaciones con cuyas
divisas se pretendia financiar el proyecto de industrializacién. PEMEX tuvo que convertirse en la entidad
que resolviera las necesidades nacionales a partir de las exportaciones petroleras.

Si por algun tiempo el auge petrolero llevo a Lopez Portillo a creer que su tarea serfa administrar
la abundancia, la realidad no tardé en mostrar su otra cara. Al final del sexenio se tuvo una crisis finan-
ciera sin precedentes caracterizada por una deuda externa que ascendi6 a 90.000 millones de dolares. La

economia nacional estaba petrolizada y cuando se desplomé a diez dodlares el precio internacional del

19 Meyer (1968), p. 474.
20 Sobre este periodo de la historia ver: Morales, Escalante y Vargas (1988), pp. 47-92.
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barril de crudo el gobierno no pudo sostener la economia por lo que el peso mexicano se tuvo que de-
valuar frente al dolar. El presidente tuvo que declarar una moratoria ante sus acreedores internaciona-
les.

El contexto petrolero nacional se caracterizé por un ritmo de produccion depredadora avocada
a producir para exportar. En este entonces se realizaron importantes actividades productivas en Tabas-
co y Chiapas y en 1979 se construy6 la dltima refinerfa que hasta ahora se tiene en México, asi como

diecisiete complejos petroquimicos a los que hoy tampoco se afiade capacidad productiva adicional.

1982-1988: el cambio de paradigma econémico

En 1982, tras la caida de los precios internacionales del crudo internacional, el petréleo se utilizé para
evitar el desplome econémico nacional apoyando negociaciones internacionales y contratacion de deu-
da. A causa de la crisis econémica el Estado perdi6 fuerza en la economia y en su participacion en el
aparato productivo. Con la crisis de la deuda externa en 1982 entré en crisis el modelo econémico ba-
sado en la sustituciéon de importaciones € hizo su entrada el modelo neoliberal. Esto se reflejé en el
cambio de rumbo de la empresa petrolera.

La industria petrolera se empez6 a ver limitada por los programas de ajuste estructural impuestos
por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. A PEMEX se le asignaban tres objetivos ma-
croeconémicos: 1) garantizar el abastecimiento interno; 2) las exportaciones para obtener divisas; 3) ser
la fuente principal para el presupuesto nacional. Todo, a costa del fortalecimiento de la propia empresa.
Mientras se fortalecieron los parametros macroeconémicos a la industria se le iba desintegrando verti-
calmente a través de la desregulacion de actividades. El proceso se acompafié de mayor liberalizacion,
privatizacion y contratismo de actividades relacionadas a través de reformas juridicas que subvirtieron
principios constitucionales para desplazar a la inversion publica de esas tareas.

Bajo la administracion del presidente Miguel de la Madrid Hurtado se realizé una reforma consti-
tucional en 1983 en donde se distinguieron las areas estratégicas de las que se denominé como priorita-
rias. Estas dltimas, en su definicién, facultan el Estado a otorgar concesiones o permisos para su fun-
cionamiento, operacion, explotacion con base en el articulo 28, en su parrafo cuarto. Sobre las areas
consideradas estratégicas se establecié que no se admitirfan concesiones, permisos, ni se considerarian
como monopolios, por lo que el gobierno federal seguirfa manteniendo el control y la propiedad. Sin
embargo, esta reforma de 1983 fue rapidamente socavada. En este afio se alcanzaron cifras récord de
produccién por lo que se reafirmoé el sesgo exportador con destino al norte. Las divisas petroleras se

utilizaron como garantia para obtener préstamos del exterior.
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Hubo presiones por parte de los Estados Unidos para limitar la produccién de petroquimicos por
lo que en 1986 se autorizan importaciones para estos productos y se reclasifican treinta y seis productos
petroquimicos basicos que por disposicion pasan a formar parte de los secundarios en 1986.

También se impulso la privatizacion de filiales de PEMEX. Se cedieron funciones de comercializa-
cién a un grupo de empresas denominadas Petréleo Mexicano Internacional (PMI) y se iniciaron socie-
dades que constituyeron parafsos fiscales con el objetivo de evadir impuestos, reportar pérdidas y man-
tener a inversiones accionarias al margen de la ley.

Si el contexto era adverso el factor de mayor contribucién en el debilitamiento de PEMEX ocurtié
en la administracion del presidente Carlos Salinas de Gortari debido a la implementacién de una serie
de acciones que alejaron aun mas a la industria del mandato constitucional.

La claudicacién manifiesta del Estado mexicano para mantener la soberania sobre los hidrocarbu-
ros se inici6 (1985) con la adopcién de las politicas de Reconversion Industrial. Esta politica se ha inte-
grado de estrategias y acciones financieras, fiscales, de exploraciéon y explotacion de reservas, comercio
exterior, seguridad, medio ambiente, sobre regulaciéon a PEMEX y desregulacién al mercado privado,
reorganizacion de PEMEX, la relaciéon de la empresa con sus clientes y proveedores, pasando por las
alianzas estratégicas con la iniciativa privada, cambios en los procesos de exploracion y produccién,
refinacién, petroquimica, transporte, almacenamiento, distribucién, comercializacion, acciones encami-
nadas a la destruccién de la capacidad interna para desarrollar proyectos, asi como para generar una
dependencia tecnologica del extranjero, entre los aspectos mas importantes en que esta politica se ha

concretizado:*!

* Hay una apertura gradual y progresiva en materia petrolera, de gas y petroquimica a través de la

construccion de mercados en cascada.

* E]l Estado es atn el propietario de los recursos naturales, pero cede actividades técnicas. Se

convierte en el regulador de la competencia y el rector de la actividad.

* Se abre a la inversion privada la industria petrolera nacional mediante leyes y reglamentos.

* Se diferenci6 entre la cadena de produccién de la industria petrolera y la entidad publica; entre
la empresa y PEMEX.

* Profundiza el proceso de desintegracion vertical de la industria mediante desregulacion, liberali-
zaciéon de actividades y privatizacion de activos.

* En areas y actividades donde aun trabaja PEMEX, las inversiones se sustituyen por capitales pri-

vados y contratos.

21 Hickman Sandoval (2011), pp. 35-114.
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* Se desecha el objetivo de la autosuficiencia por la compra de importaciones bajo el argumento
de la maximizacion de ingresos resultante de seguir siendo exportador de una materia prima (el petr6-
leo).

* Se adoptd como “premisa fundamental” que los precios internos reflejarian “costos de oportu-
nidad en una economia abierta”. Los precios se indexan a los de Estados Unidos de América. Un sis-
tema de precios enfocado a maximizar su contribucién a las finanzas publicas en el corto plazo renun-
ciando a utilizarlos como parte de una politica industrial Los precios usados por PEMEX para valuar sus
productos en las transferencias internas reflejan los precios de las compras y ventas de productos petro-
liferos y petroquimicos en operaciones externas. El crudo alcanzé en el exterior un precio igual al asig-
nado en las transferencias internas.

* Se pasa de objetivos fisicos a criterios econémicos de rentabilidad y competitividad en el des-

empefo de la empresa.
* La captacion de renta petrolera ha sustituido en buena medida a la recaudacion fiscal.

* Se ha afectado la capacidad de ejecucion con recursos propios y PEMEX es cada vez mas de-
pendiente de la tecnologifa y de consultores externos.”

Con el crecimiento de la economia el sector petrolero perdié importancia en el conjunto, en ése
sentido la economia dejé de estar petrolizada, como ocurrié en la época del auge petrolero, pero los
ingresos del fisco si lo estan debido a que practicamente toda la renta petrolera va a dar a Hacienda

(SHCP).

1988-2004: PEMEX, instrumento de estabilidad macroeconémica y mayor privatizacion para la
industria petrolera

A nivel de la industria y empresas petroleras cambios sustantivos ocurrieron bajo la administraciéon del
presidente Carlos Salinas de Gortari debido a la implementacién de una serie de acciones que alejaron
mas a la industria del mandato constitucional. La integracién econémica con el resto de América del
Norte también tuvo un papel importante.

En el resultado de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), 1992 se dijo que la industria petrolera quedarfa al margen, sin embargo, la realidad fue otra. El
TLCAN fue y es funcional al interés de los Estados Unidos.” Si bien en un primer momento los resulta-
dos de la negociaciéon no correspondieron a las expectativas de los estadounidenses, quienes esperaban

que el Tratado abriera las actividades corriente arriba y otras restringidas por la Constitucién, fue un

22 Rodriguez-Padilla (2006), pp. 117-132.
23 Sobre el tipo de integracion y la cuestion de la soberania entre Estados Unidos y México ver Saxe-Fernandez

(2002), pp. 337-447.
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punto de partida para la apertura y gradual privatizacién de los sectores eléctrico, gasero y petrolero.”
Fue un referente importante para la posterior reforma al articulo 27 de la Constitucién por el cual se
autoriza a sectores de la industria del gas natural (transporte, almacenamiento y distribucién) asi como
en el transporte del gas licuado, la participacion del sector privado nacional y extranjero.

A nivel de empresa la legislacion interna fue modificando gradualmente el régimen de propiedad
y sus funciones en la industria. Una de las de mayor importancia fue la Ley organica de 1992 que quitd
a PEMEX el objetivo de manejar todas las actividades que habia venido cubriendo. Sélo le dejo la tarea
de “ejercer la conduccion central y la direccion estratégica de las actividades de la industria”. Se inicié
asi el proceso de reestructuracion organizacional en 1992, A partir de este Proyecto de Reorganiza-
cion, se abrio a la iniciativa privada la participacion a través de contratos y permisos, que devino en una
gradual desvinculacion para PEMEX de las cadenas productivas de proveedores y clientes nacionales.

Bajo esta Ley se crearon cuatro empresas filiales que dependian de una estructura central tipo o/
ding organizada en divisiones siendo el objetivo la transformacion de cada filial en centro de ganancias y
de costos. Estas divisiones son: PEMEX Exploracion y Producciéon, PEMEX Refinacién, PEMEX Gas y

Petroquimica Basica, y PEMEX Petroquimica.

* Al interior de las divisiones se diseiié una nueva politica de precios de transferencia fijados en
funcién de referentes internacionales. Esta politica considera que el mercado interno debe ser una fuen-
te de ganancias para la empresa.

* Se adoptaron politicas como la subcontrataciéon para compras de tecnologia.

* Se incorporaron criterios de organizacion y de gestion propios de las empresas privadas pero sin

modificar la propiedad de los activos.

* Se contrataron obras con empresas extranjeras bajo el esquema Proyectos de Impacto Diferido
en el Registro del Gasto (PIDIREGAS) lo cual signific6 la posibilidad de hacer negocio donde la Consti-
tucién lo prohibe.

* A la industria de refinacién y el resto de la petroquimica la politica ha sido dejarles degradarse.
Existe déficit de capacidad de refinacién, no obstante, se ha preferido invertir en el extranjero para refi-
nar crudo antes que en el propio pais. A la industria petroquimica del Estado se le han limitado sus
inversiones productivas, aunque se importen enormes cantidades de petroquimicos que el pais consu-
me. Durante 1995-1998 el hecho mas destacado fue el aumento de las importaciones de petroliferos

con un incremento del 33% anual. Al igual que sucede con otro tipo de importaciones, el argumento

24 En la negociacion la politica de los Estados Unidos fue mas bien tacita y consistié de una agenda de la que
estaba excluido el petréleo y las presiones abiertas para inscribir a los hidrocarburos en el TLC, actitud que reflejé
la conviccidn de que los cambios vendrian sin precipitaciones. Ver Vargas Suarez (1992), pp. 61-80.

%5 Una evaluacién de este proceso de restructuracion concluye que el cambio de un modelo burocratico a un
modelo empresarial introdujo elementos antagénicos en la configuracién organizacional de la empresa. Navarro

Arredondo (2007), pp. 1-37.
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para justificarlas es que sale mas barato importarlas que producitlas ya que con los costos de oportuni-
dad que se utilizan sale mas barato importar que afiadir valor y basar los precios en los costos de pro-
duccién. La utilizacion del criterio de costos de oportunidad dictada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, resulta en una inconsistencia con las necesidades de inversion de PEMEX y sélo res-
ponde a objetivos recaudatorios. A nivel de contabilidad esta politica resulta en rendimientos negativos

en los estados de resultados de PEMEX refinacién y petroquimica,” como se muestra en los Cuadros 4 y

5.

Cuadro 4: Estado de resultados de PEMEX -refinacion (Millones de pesos constantes de 2007).

Concepto 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007*
Ventas 306,666 249,779 | 317,854 | 419,175 | 449,465 | 410,556
Rendimiento de operacion | N.D. | -26,624 | -16,338 | -28,664 | 82,226 | -44,840
Rendimiento neto “41,383| -42,248 | -24.309 | -57,034 | -35,034 | -36,276

Fuente: PEMEX Refinacién (*enero a marzo).

Cuadro 5: Estado de resultados de PEMEX -petroquimica (Millones de pesos constantes de 2007).

Concepto 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007*
Ventas 12,980 | 19,792 | 26,655 | 31,087 | 31,035 | 52,336
Rendimiento de operacion | N.D. | 11,415 | -8711 | -9,701 | -11,757 | -11,424
Rendimiento Neto 14,187 | -17,053 | -13,571 | -17,704 | -17,880 | -11,756

Fuente: PEMEX Petroquimica (*enero a marzo).

El hecho de no invertir para ampliar la capacidad de refinacion nacional ha derivado en un au-
mento de las importaciones de gasolinas. Como ya sefialamos, la refinerfa mas reciente data de 1979 y
pese a las demandas publicas ante una insuficiencia de materia prima y la disponibilidad de ingresos
petroleros por concepto de exportaciones, el gobierno mexicano ha dado largas para no construir otra
planta mientras en un 32% el consumo dependi6 de las importaciones en el 2008 (Cuadro 6) y el au-

mento esta ya cerca del 40% en los dltimos afios.

20 De Celis (2008), p. 205. Ver también: Bartlett Diaz y Rodriguez-Padilla (2008), pp. 48-54.
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Cuadro 6: Importaciones netas de gasolina* (Millones de barriles diarios).

Ano Ventas | Importaciones Exportaciones| Importaciones | IN/VI (%)
internas Netas (IN)
(VI)

2001 550,4 136 73 03 11,4
2002 565 89,7 70,7 19 3,4
2003 600,3 54,5 70,7 -16,2 -2,7
2004 635,9 94,9 76,2 18,7 2,9
2005 671,3 169,8 79 90,8 13,5
2006 718,1 204,7 80,6 118,1 16,4
2007 760,2 308,1 79,7 2284 30
2008 785,7 3233 71,6 251,7 32,3
Promedio 660,9 172,6 75,9 96,7 14,6

*Las cifras de 2008 corresponden al promedio enero—mayo. LLas importaciones incluyen metil-terbutil-eter (MTE)
Los célculos parten de la identidad de cuentas nacionales CNA=VI+(X-M) donde CNA=Consumo Nacional Aparente,
X=exportaciones y M= importaciones.

Fuente: PEMEX, Memoria de Labores, 2007, PEMEX, Anuario Estadistico, 2007, PEMEX, Indicadores Petroleros, junio
2007.

Bajo la administraciéon del presidente Vicente Fox Quesada se siguio la estrategia de generar un
temor a la escasez, sobre todo en materia de reservas a fin de avanzar en el proceso de liberalizacion y
desregulacion de la industria.”

Con la idea de lograr cambios constitucionales se avanzé en la apertura en el sector corriente
arriba de la industria. En este sentido destaca la apertura de las actividades de exploracion y produccion
en la cuenca de Burgos a través de los Contratos de Servicio Multiple que tienen la caracteristica de
dejar en manos de las corporaciones internacionales actividades sustantivas de la industria en donde el
contratista se transforma en productor independiente. Con ello, la administraciéon de Fox construyo la
antesala del escenario para el desmantelamiento ultimo de la empresa petrolera bajo la actual adminis-
tracion del presidente Felipe Calderén con la Reforma Energética aprobada en octubre de 2008.

Una de las areas en donde se muestra la critica situacion de la empresa es en la declinacion de sus
reservas probadas. Los factores a los que se puede atribuir la situaciéon son los siguientes: la insuficien-
cia en inversiones exploratorias, la revaluaciéon de reservas probadas, la sobreexplotacién de los yaci-
mientos y el sostenimiento de un sesgo exportador; la inyeccioén de nitrogeno, en lugar de gas natural
para la recuperacion del crudo de Cantarell que sélo va a permitir conseguir un 50% de lo que se pudo
haber obtenido, y la madurez geoldgica de yacimientos, entre los que se encuentra Cantarell, como fac-

tores explicativos de la declinacion.

*" En general se caracteriza por repetidos intentos de presentarla como un fracaso en los siguientes rubros:

1) Las reservas declinantes; 2) La produccién de derivados insuficiente para abastecer el mercado nacional en
petroliferos; 3) Produccién de gas natural que consume la industria y las planta eléctricas como meta de autosufi-
ciencia inalcanzable; y, 4) La operacién de PEMEX se dice ineficiente.
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La caida ha sido tendencial pero acelerada. Asi durante el gobierno de Ernesto Zedillo las reser-
vas disminuyeron en 44% en tres afos (de 1997 a 2000); bajo la gestiéon de Vicente Fox se redujeron en

un 25% (de 2000 a 2003). Un descenso del 71%. (Ver Cuadro 7).

Cuadro 7: Reservas probadas (miles de millones de barriles de PCE).

1978 1987 | 1997 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
40,20 | 69,00 | 60,9 | 14,10 | 32,16 | 30,84 | 20,07 | 18,89 | 17,65 | 15,50 | 14,70
Fuente: PEMEX, Memoria de Labores, 2007, México. PEMEX, Anuario Estadistico, 2007, México.

La petrolizacion de los ingresos presupuestales y fiscales del gobierno ha sido un aspecto medular
de la estrategia neoliberal. Los ingresos petroleros pasaron del 29,9% en 1999 a 38% en 2006, como
parte del presupuesto federal y, del 33,9% al 46,3% en el caso de los ingresos tributarios, lo que, por
una parte da cuenta de la amplia participacion de los gravamenes a PEMEX en las finanzas nacionales,
pero por otra, explica la descapitalizaciéon de la empresa petrolera.

El avance en el proceso de liberalizacion y desregulacion de la industria, se apoya en la aplica-
ci6n de mecanismos presupuestales y fiscales conducentes a colocar a la empresa al borde de una crisis
financiera a través de propiciar un régimen fiscal confiscatorio. Afo tras aflo PEMEX entrega a la
Hacienda Publica recursos superiores a sus utilidades antes del pago de contribuciones. Ia carga fiscal
que la Secretarfa de Hacienda fija sobre los volumenes extraidos a partir de los derechos de extraccion
(impuestos) no considera mermas, ingresos, costos, ni las necesidades de mantenimiento y ampliacién
de la empresa. La captacion de mayores ingresos por ventas externas de petroleo en 1999 se ha acom-
pafiado de un incremento mas que proporcional de las contribuciones que la empresa paga al gobierno
federal. De 1998 a 2005 PEMEX pagd impuestos por encima de sus utilidades. Ello le representé pérdi-
das contables que mermaron su patrimonio en 28 mil millones de ddlares (ver Cuadro 8). A PEMEX se
le obligd a contratar deuda por esa suma para pagar los impuestos faltantes que no pudo cubrir en esos
afios con el 100% de sus utilidades. Esto ha incrementado afio con afio los pasivos de PEMEX. Ademas

. . . . . 28
se le obliga a endeudarse para poder realizar algunas de las inversiones necesarias.

28 Sobre este aspecto ver Morales Martinez (2008), pp. 209-222.
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Cuadro 8: PEMEX, impacto de la carga fiscal en la contabilidad 1989-2006. Las utilidades generadas
convertidas en pérdidas contables (Miles de millones de do6lares con poder adquisitivo de 2006).

Conceptos 1989-1997 | 1998-2005 | 2006
Ingresos totales 265 471 104
Costos totales 107 215 46
Utilidad generada 157 256 58
Impuestos pagados 145 284 54
Utilidad (pérdida) neta 12 -28 4
Carga fiscal como proposito de las utilidades 93% 111% 93%

Fuente: Estados financieros de PEMEX, dictaminados por el auditor externo (Estado de Resultados y Balance
General) y Anuario Estadistico de PEMEX, vatios aflos y, http://www.pemex.com. Petiodo analizado: los dltimos
18 afios (1989-20006). Las cifras se expresan en dolares constantes (2006). Las cifras se expresan en miles de mi-
llones de délares.

Por ello, el rendimiento neto de PEMEX se volvid negativo entre 1998 y 2005 (Grafico 1), sin con-
tar con la posibilidad que tienen las entidades privadas de diferir pagos. De forma paralela, el saldo de
las reservas internacionales en poder del Banco de México pasaron de 17,5 a 78,6 miles de millones de
dolares garantizando asi la salud de las finanzas publicas. De aqui que se puede concluir que PEMEX

cosecha pérdidas por obra y voluntad del gobierno mexicano y de los organismos internacionales.

Grafico 1: Utilidades impuestos y pérdidas.
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Fuente: Estados financieros de PEMEX, dictaminados por el auditor externo (Estado de Resultados y Balance General) y Annario

Estadistico de PEMEX, vatios afios y, http://www.pemex.com. Periodo analizado: los dltimos 18 afios (1989-2000). Las cifras
se expresan en dolares constantes (2006). Las cifras se expresan en miles de millones de délares.
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La Reforma Energética o el triunfo del neoliberalismo.

Si bien la estrategia del /obby petrolero para aprobar la Reforma energética se aplicé en diversos ambitos
bajo una politica dura y una estrategia de negociacion para arribar a un consenso hegemonico cuyos ejes
se gestan en el vecino pais del norte, la estrategia juridica fue sin duda una pieza fundamental para legi-
timar los cambios en el pafs, cambios que se extienden a todo el sector energético.”

La Reforma energética deslindé a PEMEX del conjunto de principios constitucionales aplicables a
la industria petrolera nacionalizada y dio curso a una piramide normativa ad hoc de orientacion privatista.
La estrategia seguida para ese proposito transité de lo general a lo particular. Su Reglamento sirvié para
transformar la generalidad legislativa en un sistema contractual en el que estan presentes diversos me-
canismos de transferencia de la renta petrolera a los inversionistas. Las Disposiciones Administrativas
aprobadas por el Consejo de Administracién de la paraestatal significaron el punto maximo de concre-
cion juridica al acufar figuras, conceptos, instrumentos y procedimientos inéditos y opuestos a la nor-
matividad constitucional.”

Con vias, aparentemente juridicas e institucionales, se trastocaron y vaciaron de contenidos los
principios constitucionales. Su finalidad principal consistié en regularizar hechos y politicas al abrir a la
industria a las corporaciones internacionales y a algunas empresas nacionales.

Las “precisiones” introducidas en la legislacién secundaria sentaron las bases para que en la prac-
tica los preceptos constitucionales no sean respetados. Las inconsistencias a nivel de las leyes surgidas
de la Reforma son también un aspecto a destacar: ya que mientras la Ley Reglamentaria reserva para la
nacioén la “industria petrolera”, en contraparte la Ley de Petroleos Mexicanos transforma todas las acti-
vidades de la industria petrolera en “servicios” contratables. Esto hace que todas y cada una de las acti-
vidades de la cadena de valor puedan ser objeto de contratacion. La decision de qué y qué no se contra-
ta, esta en manos del Consejo de Administracion. De esta forma PEMEX podra contratar todo tipo de
obras y servicios, incluyendo las actividades medulares: planeacién de la exploracion y el desarrollo de
los yacimientos, dejando abierta la posibilidad a que en un solo contrato se incluya el proceso completo
de la exploracién y produccion en un area determinada.

La privatizacion se profundizo a través de la contratacion de las actividades de las empresas esta-
tales con empresas privadas, de la desregulacion de monopolios o ezasi monopolios, la venta de bienes
o activos publicos y la introduccién o reforzamiento del mercado. Lo que se transfirié al sector privado
via contratos fue la explotacion de los recursos naturales (primera forma de privatizacién segun la ONU

de acuerdo con el libro Accounting Valuation and Privatization). Se abrieron actividades reservadas en

2 Ver Cardenas (2009), pp. 1-39.
30 Jiménez Vazquez (2011), pp. 319-364.
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exclusiva a la Nacién via PEMEX; se quitd al Estado la exclusividad constitucional para la explotacion de
los hidrocarburos en toda la cadena petrolera.

Las modificaciones han sido en las siguientes areas: a) la Reforma abre la exploracién y la explo-
tacion de hidrocarburos mediante contratos de “servicio”, que en realidad son concesiones disfrazadas
mediante las cuales se transfiere a las firmas privadas nacionales y extranjeras las operaciones petroleras
en amplias regiones del pais, haciéndolas participes de amplias porciones de renta petrolera en compen-
sacion por sus servicios. En el articulo 6° el Ejecutivo entrega areas o bloques con recursos petroleros a
PEMEX y a sus organismos subsidiarios a empresas privadas mediante contratos para que exploren o
exploten areas asignadas; en su parrafo 1° el articulo anterior quita a la nacién la exclusividad que le
confiere la Constitucion para llevar a cabo las distintas actividades de la industria petrolera. Mas aun se
reconoce la entrega de contratos a inversionistas extranjeros para que realicen actividades de la industria
petrolera, exponiendo a PEMEX y a organismos subsidiarios a Tribunales Internacionales indicados en
los Tratados Internacionales; b) confiere a los yacimientos transfronterizos un stazus especial que facilita
la privatizacién de las operaciones petroleras y los resultados de la explotacion;” c) genera recursos
fiscales que nunca llegaran a Hacienda pues seran transferidos a los contratistas que produzcan hidro-
carburos en pago por sus servicios; d) crea las bases institucionales para la completa apertura en los
primeros eslabones de la cadena de hidrocarburos, sobre todo en materia de exploracién, desarrollo y
produccién petrolera.”

Entre muchos de los cambios propiciados por lo negociado en la Ley de Petréleos Mexicanos se
pueden mencionar los relativos al articulo 7° el cual, en concordancia con el 6°, sefiala el establecimien-
to de un Consejo de Administracién y un Director General quienes estaran a cargo de procurar objeti-
vos propios de una empresa privada como la “creacion de valor econémico”. En su articulo 19° dicta a
PEMEX y a sus organismos subsidiarios la busqueda de las mejores practicas corporativas. Todo esto
estara acompanado de politicas y acciones como la exclusién de controles institucionales, la discreciona-
lidad en la aplicacion de las reglas imperantes, la adopcién de precios de mercado en las operaciones
interorganismos, asi como la desintegracion, desmantelamiento y enajenaciéon de bienes o activos de
PEMEX.

Hay ambigtiedad en que PEMEX pueda mantener la direccién y control, pero, en ultima instancia,
es claro que se limitara al control juridico de los activos, dejando de lado el control técnico y econémico

a las corporaciones internacionales.

31 Sobre la situacién de los recursos transfronterizos ver Pardinas ef a/ (2007), pp. 01-89.
32 Rodriguez-Padilla (2011), pp. 364-398.
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Conclusiones

Las tres formas de privatizacion que se han llevado a acabo en el mundo: contrataciéon de actividades de
las empresas estatales con las empresas privadas, desregulacion de los monopolios y cxasi monopolios y
la venta de bienes o activos publicos, y la introduccién o reforzamiento de las leyes del mercado se han
ido aplicando de forma gradual y progresiva en el sector energético mexicano, acompafiadas de politicas
especificas. Su aplicacion ha sido mediante el disefio de politicas publicas a nivel macroeconémico y a
través de las entidades subsectoriales involucradas. Se han acompafiado de una retérica disefiada para el
logro del consenso para tales objetivos:

Dicha retérica se ha caracterizado por un permanente cuestionamiento, por parte de los organis-
mos internacionales, a la eficiencia de la empresa petrolera mexicana »is a vis parametros internacionales,
sin considerar su condicion de empresa publica. Se validan los parametros de eficiencia con el disefio y
distorsion de criterios de operacion y funcionamiento con el fin de dar una imagen negativa y acelerar
su transito hacia una empresa privada. Las presiones sobre PEMEX han venido del Banco Mundial y las
compafiias petroleras internacionales quienes sistematicamente cuestionan su capacidad promoviendo
que la tnica forma en que lo lograra sera a través de la apertura a la industria petrolera internacional.
Las demandas historicas han sido por la apertura de PEMEX a las corporaciones en actividades de explo-
racién y produccion, acceso a recursos mineros, contratos riesgo, apertura a la inversion extranjera en
actividades que constitucionalmente son prerrogativas del Estado mexicano.

La reversion del modelo estatal se ha logrado a través de la implementacion de mecanismos para
desmembrar sus capacidades endégenas tales como la innovacién y el desarrollo tecnolégico en favor
de un outsourcing que prometia reducir costos. Todo lo anterior ha ido socavando las bases gerenciales,
financieras y técnicas de PEMEX culminando con la Reforma Energética del afio 2008.

Si bien como resultado de la Reforma Energética no se planteo el traspaso de la propiedad de los
recursos a los inversionistas, sino su explotaciéon via la contrataciéon de las actividades de la empresa
estatal, los contratos contienen elementos propios de las concesiones y de los contratos riesgo que los
asemejan a los existentes a fines del siglo antepasado y principios del pasado. La influencia del dominio
del modelo anglosajon sobre los derechos de propiedad es fuerte, habida cuenta la vecindad geografica
con los Estados Unidos, y esta de retorno.

Desde una perspectiva historica el régimen de propiedad resulta, sin embargo, insuficiente para
evaluar la eficiencia de una empresa por la distorsion deliberada de parametros en el caso de PEMEX, no
asi en lo que respecta al destino de la renta. Es claro que el régimen de propiedad si tiene una incidencia

directa en su apropiacion.
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La ruptura del binomio Estado- PEMEX no s6lo obedece a que la empresa estatal deja de ser un
instrumento importante de las estrategias macroeconémicas, como ocurrié con la politica de apoyo a
un modelo de industrializacién nacional. También se vislumbra a la luz del retroceso en las actividades
reservadas en exclusiva a la nacién via PEMEX que se abrieron al sector privado trasnacional y nacional.
Con ello se quit6 al Estado la exclusividad constitucional para la explotaciéon de los hidrocarburos y el
resto de la cadena petrolera hasta la petroquimica. Pero su importancia es mayor cuando se trata de la
apropiacion de la renta. Ia ruptura Estado- PEMEX en este aspecto se vuelve un asunto fundamental.

Con ello se pone en entredicho el caracter soberano del Estado mexicano, pues las decisiones
concernientes a los recursos del petréleo, los hidrocarburos y la petroquimica basica, se tomaran con la
injerencia de intereses externos. Las consecuencias de esto no son pequenas: a) los inversionistas po-
dran participar en casi todas las etapas de la industria petrolera por lo que PEMEX terminara siendo un
administrador de contratos, sin capacidad real para influir en la industria petrolera; b) los beneficios
econémicos derivados de la explotacion del petréleo, hidrocarburos y petroquimica basica se comparti-
ran en cantidades importantes con el exterior; ¢) no habra autodeterminacion cientifica y tecnolégica lo
que profundizara la dependencia econémica.

PEMEX transita, bajo un esquema de gobernanza corporativa, a un esquema privado. La “Compa-
fifa”, como ahora se le denomina, se acerca a la conformacién de una asociacion estratégica con un cot-

porativo trasnacional. La nacionalizacién petrolera es cosa del pasado.
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