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El petréleo y el crecimiento
econdomico mexicano:
:Un recuento de oportunidades perdidas?

Alicia Puyana
José Romero™

Resumen

México es un pais petrolero de larga tradicién y la existencia de crudo ha
marcado la vida politica y econémica desde inicios del siglo XX y su
impacto continta. La Constitucién, al consagrar el patrimonio nacional del
crudo y el papel de este como base fundamental del desarrollo, marcé los
derroteros de la utilizacién de la renta. De servir de palanca a la industria-
lizacién, al cambiar el modelo econémico el petréleo se ha convertido en
una de las mds importantes fuentes de recursos fiscales para sostener el gasto
corriente que permite, al mismo tiempo un amplio gasto piblico y un
ingreso disponible de hogares y empresas elevado. Asi, la renta petrolera, un
impuesto de costo politico cero, equilibra la muy baja carga impositiva a la
renta y a las utilidades del capital. El costo es la incapacidad de la empresa
de cubrir con parte de elevadisimas utilidades operacionales, siquiera parte
de las inversiones necesarias para mantener la produccién y se obliga a
adquirir deuda creciente que compromete el 80 % de su capital y la vida
adil de las reservas. En este juego de muchos intereses se ha impuesto el sza-
tus quo pues la soluciones, claramente politicas han sido imposibles a la
fecha: reducir la carga fiscal a Pemex o abrirla a la inversién privada.

Palabras clave: politica petrolera, Cantarell, renta, inversién directa,
Pemex.

*  Profesora Investigadora de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Sede México);

Profesor del Colegio de México.
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Alicia Puyana y José Romero

Introduccién

Desde el descubrimiento y del primer pozo petrolero en territorio mexi-
cano, a inicios del siglo XX, el petréleo ha estado presente en el quehacer
politico mexicano. Al comenzar la Primera Guerra Mundial, México era
el tercer productor mundial y hacia 1921 suplia el 20 % de la demanda
global de crudo. Los descubrimientos de campos mads eficientes en Texas
y en Venezuela, desactivaron la exploracién y la constitucién de 1917
introdujo incertidumbre entre los inversionistas, que se resolvié con la na-
cionalizacién de 1938, cuando se creé la empresa estatal Petréleos
Mexicanos (Pemex). En 1973, sus reservas de crudo eran 2.800 millones
de barriles y producia unos 400.000 b/d. Al mediar los afios setenta, fue
importador neto.

Con Cantarell se inicié una nueva etapa en la historia petrolera del
pais. Este descubrimiento se realizé cuando el mercado mundial del
petréleo vivia el impacto de los choques de precios de los anos setenta y
en la l6gica de la division Este-Oeste. Con Cantarell se eliminarian las res-
tricciones al crecimiento econémico, el Estado tendria recursos para
impulsar la modernizacién y renové la relevancia mexicana para la segu-
ridad energética de Estados Unidos.

La nueva etapa petrolera se desarrollarfa en condiciones diferentes: el
desmonte del Estado del bienestar y la crisis de la deuda marcarian la re-
definiciéon de las fronteras econémicas del Estado. Miembros de la Or-
ganizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), y otros paises so-
cialistas, China, por ejemplo, abrieron su industria a las inversiones ex-
tranjeras e iniciaron la unificacién del mercado petrolero mundial. Este
proceso se concluirfa con el derrumbe del campo socialista y la privatiza-
cién de muchas empresas petroleras mundiales.

Desde el estallido de la crisis de la deuda, en 1982, la economia mexi-
cana se embarc en cambios que transformaron su modelo de desarrollo.
Pemex no escapé a esta corriente. Las reformas en Pemex sugieren las
mutaciones del papel asignado al sector energético durante la sustituciéon
de importaciones. Se redujeron los subsidios al consumo de energia
industrial, se desincorporé la petroquimica, sin resultados por falta de
interés de los inversionistas privados a entrar en asociacién minoritaria
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El petréleo y el crecimiento econémico mexicano

con el gobierno en una industria artificialmente dividida en “bdsica” y “no
bésica”. Se abri6 a la inversién privada la generacién y transmisién eléc-
trica y liberaron las importaciones, el transporte, la distribucién y el alma-
cenamiento de gas natural y la construccién y posesién de gasoductos. Se
ajustd la contabilidad y la evaluacién de las reservas a parimetros mun-
diales, dividié Pemex en cinco empresas semi-auténomas y aplicaron nor-
mas de eficiencia empresarial. No obstante, el régimen del sector petrole-
ro aguas arriba (exploracién, desarrollo y extraccién de crudo), y el cardc-
ter rentista del Estado permanecen inmutables. Un catalizador de estos
cambios fue el Tratado de Libre Comercio para América del Norte
(TLCAN), por el cual México abrié a licitacidn internacional las compras
estatales del sector energético.

A pesar de los ingentes recursos generados a la economia nacional por
su industria petrolera, Pemex no ha renovado reservas al ritmo de la extrac-
cién ni invertido en petroquimica y gas. Las causas de la pardlisis en la reno-
vacion de las reservas, en las inversiones en la industria petroquimica y en
el abultamiento de la deuda, varian segtin los analistas: el régimen que con-
sagra el patrimonio nacional del recurso y el monopolio estatal en su apro-
vechamiento o la carga tributaria que extrae de la empresa toda ganancia.

La politica petrolera mexicana estd delimitada por elementos externos
e internos, nuevos y antiguos: la evolucién del mercado internacional y la
capacidad de la OPEP y de los productores no miembros de ésta; los cam-
bios en las politicas energéticas de los paises miembros del TLCAN, vy el
interés de Estados Unidos en la conformacién de un mercado energético
en el marco del TLCAN vy para su estrategia de seguridad energética.
Cada factor ejerce presion sobre el gobierno mexicano buscando, por una
parte, cambios en la politica de produccién y exportaciones y, por la otra,
reformas constitucionales abriendo a las inversiones privadas la explora-
cién, la produccién y la venta de hidrocarburos.

Los factores internos que han moldeado la politica petrolera mexicana
emanan de la interpretacién y el uso de la tradicién juridica que estable-
ce la propiedad nacional del subsuelo; la dependencia del fisco nacional
de la renta petrolera; el poder del sindicato de Pemex y los intereses crea-
dos en los dmbitos regional y nacional, publicos y privados que se resu-
men en una puja por apropiarse de la renta petrolera.
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Este trabajo, explora el desempeno del sector petrolero mexicano desde
los afos ochenta a la fecha, el impacto de Cantarell en la politica petrole-
ray el uso de la renta por el Estado. El periodo escogido marca la entrada
en produccién de Cantarell y con ella la introduccién de las exportaciones,
en sustitucion de la demanda nacional, como el criterio para definir de
cudnto petréleo producir y exportar. En este periodo, se usa el petrdleo
como mecanismo anticiclo, es decir se incrementa la produccién y las
exportaciones para contrarrestar los efectos de las crisis econémicas, y se
inician los cambios en la politica energética que limitan a Pemex como
proveedor monopdlico de gas y energfa eléctrica. En medio de esta ola de
cambios, se intensifica la extraccidon de la renta petrolera a Pemex.

La evolucién del mercado energético mundial
y la produccién mexicana

A inicio de los afios setenta, la politica de la OPEP elevé la rentabilidad
en regiones de costos relativos elevados. En estas condiciones y con
Cantarell, se dio el viraje hacia una estrategia exportadora petrolera como
base de crecimiento econémico (Cf. Grifico 1).

Grifico 1
México: Produccidn de petréleo (1901-2006) (103 b/d)
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Fuentes: Produccién 1901-1958 y 1959- 2006: Pemex, Informe Anual, varios niimeros;
precios internacionales: BP (2007).
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Meéxico debe observar lo que ocurre en el mercado petrolero mundial para
desarrollar su politica petrolera. México es tomador de precios, en el sen-
tido que sus exportaciones no tienen el peso en el mercado mundial que
den el poder de mercado tal que afecte el precio mundial, como si lo
puede hacer la OPEP y las inversiones que hagan estos paises afectardn la
rentabilidad de sus inversiones. Guardar el crudo para la demanda inter-
na puede ser una opcién vélida ante la perspectiva de recursos limitados,
demanda nacional creciente y precios ascendentes, cuando el pais tiene
otras fuentes generosas de divisas. Las politicas de control del calenta-
miento global, de ahorro de energia y de sustitucion de hidrocarburos por
biocombustibles son factores a considerar.

El siglo XXI se inicia con un choque de demanda que parece incon-
trolable y se vaticinan precios altos (Cf. Grafico 2). El escenario que la
Agencia de Informacién de Energia de Estados Unidos (EIA sus siglas en
inglés) considera el mds factible, superaria en 2030 los 50 USD/b’, que
no superan las cotizaciones de 1980 (Blas, 2007). Mientras las alzas de
precios de los afos ochenta se originaron en choques de oferta, la actual
se origina en choques de demanda. China, junto con India y otros paises
asidticos, responden por el 58 % del incremento de la demanda mundial.
Por el lado de la oferta, la escalada de los precios internacionales de petré-
leo resulta de la escasa capacidad no utilizada de la OPEP, 1,7 millén de

Grifico 2
Precios internacionales del petréleo 1960-2030

100

80

™

60

P

40

AN
B

/

pare]
/

e
MMYN BRI

20 r

LU e T e o LI i e e

S N S N S N N

N $ N N S m“\ ~ ©
Corrientes —=—d¢lares 2005 —4— Referencia —Alto —*—Bajo

Elaboracién de los autores. Fuente: EIA (2007); BP (2007).

1 N. del E.: Precios en délares constantes de 2005.

133



Alicia Puyana y José Romero

b/d, la mds baja en décadas. Deberia rondar el 5 % de la produccién
mundial, y el 7 % refinacién (Mabro, 2005).

Las proyecciones de precios se basan en presupuestos plagados de
incertidumbre. La guerra al terrorismo, la invasién a Irak, la inestabilidad
en el Medio Oriente, la politica del gobierno de Chévez y otros que han
asumido el control estatal de los hidrocarburos o los huracanes que afec-
taron a Estados Unidos en 2005, incrementaron las dudas sobre la ofer-
ta. Se cuestiona cudntos afios mds podrdn China e India sostener las tasas
de crecimiento y de expansién de su demanda de crudo de los tltimos 20
afnos. Los precios sefalados arriba, implican que la OPEP incremente su
produccién en 21,5 millones de b/d y produzca en el 2030 unos 56,8
millones b/d. La oferta de crudo de los no miembros de la OPEP se
expandird al 50 % del crecimiento de su demanda y la OPEP cubriria la
mayor parte del incremento de la demanda mundial (AIE 2007; OPEP
2007). Esta expansion demandaria, entre 2007 y 2030, inversiones por
2.4 billones de dédlares?, de los cuales la OPEP absorberia 680.000 millo-
nes, los paises en desarrollo 210.000 millones y la OCDE 900.000 millo-
nes de délares (OPEP, 2007: 17). La demanda de estos recursos puede
presionar las tasas de interés y reducir las inversiones, dependiendo de las
perspectivas de precios y es de esperar se repitan lo efectos sobre la oferta
y la demanda de un periodo prolongado de precios altos: un creciente
poder de los Estados petroleros y de sus empresas y avances tecnoldgicos
en ahorro y sustitucién, incluidos los bio-combustibles y la nuclear
(Barnaby y Kemp, 2007).

La renta petrolera y su apropiacién: cémo se usa el

“patrimonio de la nacién”

El manejo petrolero y el papel de éste en el desarrollo socioeconémico
mexicano, forman parte del debate politico en torno a la definicién de la

responsabilidad del Estado en garantizar el bienestar de la nacién. Para la
sociedad mexicana, el gobierno debe garantizar el cumplimiento del man-

2 N.deE. 1billén = 1012 (unidad espaola).
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El petrdleo y el crecimiento econémico mexicano

dato constitucional de usar el petréleo como factor de desarrollo, satisfa-
cer a precios competitivos la demanda de productos energéticos del sec-
tor productivo y de los hogares y evitar la inestabilidad ocasionada por los
fenémenos meteoroldgicos o por los desajustes entre la demanda y la ofer-
ta que ciclicamente ocurren en el mercado internacional. Cubrir los ele-
mentos que afectan la estabilidad de los precios y del abasto: la capacidad
de extraccién, refinacién y produccién; la introduccién de nuevas tecno-
logfas y la creacién de fuentes alternativas de energia y la proteccién
ambiental.

En la politica petrolera instrumentada por el gobierno, a partir de
Cantarell, hay dos estrategias: extraer de Pemex, maximizar la renta, sin
miramientos de las necesidades de reproduccién de su capacidad produc-
tiva o los dafios ambientales y obtener recursos para resolver los cuellos de
botella fiscal y de recursos externos. La tasa de explotacién se desasocié
del crecimiento de la demanda interna, incrementando las exportaciones
a mayor velocidad que ésta (Cf. Cuadro 1). Los aumentos en la produc-
cién, mds del 3.000 % entre 1965 y 2005, y de 9 % en los tltimos 5 anos,
se han dirigido a las exportaciones, pues el consumo interno crecié un 50
% menos que la produccién. Los efectos de estas estrategias sobre Pemex
son el agotamiento de las reservas probadas y el estrangulamiento finan-
ciero de ésta.

Cuadro 1
Evolucidn de la actividad petrolera mexicana (1965-2006)

1965 | 1970|1975 1980 | 1985 | 1990| 1995| 2000 | 2004|2005 | 2006 | 06/00

Res. probadas* 47 556 | 51.3| 48.8] 26.9 | 14.8|13.7 | 12.9 | -51.6

Produccion™* 362 | 487 | 806 | 2129 | 2912 | 2977| 3065| 3450 | 3824|3759 | 3759 | 9.0

Consumo

doméstico™ 302 | 419 | 676 | 1033 | 1239 | 1416| 1650| 1883 |1895[1972| 1978 | 5.0

Exportaciones™ | 60 | 68 | 130 | 1096 | 1673 | 1521 1415| 1567 1929|1787 | 1781 | 13.6

Expts. en %
de producc. 16.6 | 14.0 [ 16.1] 51.5| 57.5 | 51.1| 46.2| 45.4 | 49.6|52.5| 56.6 | 24.7

* Miles de millones de barriles  **Miles de barriles diarios
Elaboracién de los autores. Fuente: BP, 2007.
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El mexicano, un Estado rentista

La legitimidad de consagrar como patrimonio nacional las reservas de
crudo y de gas y el monopolio estatal de su explotacién se sustenta en el
uso de los hidrocarburos en pro del mejoramiento del nivel de vida de la
poblacién. El gobierno debe orar los surcos, “sembrar el petréleo” y ase-
gurar el crecimiento cuando las reservas se agoten. Las funciones desarro-
llistas atribuidas al crudo marcan la politica de absorcién y uso de la renta
y son parte de la politica fiscal y de la puja distributiva.

Para medir en qué grado se utiliz6 la riqueza petrolera de acuerdo a los
postulados de la Constitucién, es necesario medir el tamafio y el valor de
la produccién de crudo. Cuantificaremos estas variables para el periodo
1974-20006, que cubre el inicio de la produccién de Cantarell hasta su
parcial declive. Se establecerd también el tamano de la renta que capta el
fisco. No intentaremos medir el impacto en la economia y nos limitamos
a sefialar el uso que el gobierno le ha dado.

Cantarell permitid, elevar la produccién de crudo durante 1974-2006
al 14,5 % anual, muy por arriba de la tasa (7,1 % anual) registrada entre
1950 y 1974. Esta diferencia senala la bonanza de cantidades aportada
por Cantarell’, (Gavin, 1991). La produccién acumulada fue 33,6 miles

de millones de barriles, por un valor de un 1,3 bill6n de délares constan-
tes de 2006 u 870.000 millones de délares corrientes* (Cf. Cuadro 2).

Cuadro 2
México. Volumen y valor de la produccién de crudo durante 1974-2006
Volumen* Valor**

millones b/afio Const. 2006 Corrientes
Total 1974-06 33577,1 1322208,8 869934,0
Promedio anual 1049,3 41319,0 27185,4
Elaboracién de los autores. Fuentes: Produccién: Pemex Informe Anual, varios nimeros; Precios: BP,
2007.*Millones de barriles al afio. ** Miles de ddlares.

3 Este tema se trabaja en Puyana y Romero (2008).
4 Para el valor se usaron los precios internacionales WTT.
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Sobre el uso de la renta petrolera

Del cuadro 3 emergen hechos preocupantes sobre el incremento de los ingre-
sos petroleros brutos, la escalada de precios, el volumen del crudo exportado
y las diferencias entre el precio programado por la Secretaria de hacienda y
crédito publico y el efectivo (Cuadro 3, lineas 2 y 3), factores definitorios de
la renta que obtiene el fisco a través de los impuestos a Pemex’.

La diferencia entre el precio efectivo y el programado subié de 5,8
délares/barril (USD/b) en 1990 a 21,5 USD/b en el 2006 (linea 3), y la
renta de 9.900 a 53.600 millones de délares en 2006, un crecimiento del
441,4 % durante 1990-2006 (linea 7). Los precios se triplicaron, los pro-
gramados crecieron 2,5 veces y el diferencial se cuadruplicé. La diferencia
entre los precios efectivos y los programados es absorbida por el gobierno
e invertida, de acuerdo a criterios discutidos con el legislativo pero fijados
por el ejecutivo’. Pemex no se beneficia de los precios al alza (linea 1).

Cuadro 3
La politica econémica en el manejo del petréleo mexicano (1990-2006)
Ao * 1 1991 1993 | 1997 | 2000 | 2004 | 2005 | 2006 | Cambio**| Relaciéon**

Precio del crudo mexicano (US$/B) 188 | 132 | 165 | 24.8 | 31 |40.6| 53 181.9 28

Precio programado US$/b 13| 142 | 145 | 16 [ 293 | 23 | 315 1423 24

Diferencia de precios US$/b 58 | -1 2 | 88 | 1.7 176|215 2707 37

19.6| 26.7 | 34.1| 50.6 | 68.7 | 79.7 | 97.6 | 398.0 5.0

Ingresos totales de Pemex

232129.6 | 541 | 71.1 1 96.9 1 96.5 | 96.7 | 316.8 42

Deudas como % activos de Pemex

114 152 | 34.1| 289 | 40.8 | 46 | 57.7 | 406.1 5.1

Ingreso neto antes de impuesto®

9.9 | 14.1 | 20.1 | 31.1 | 42 |49.9 | 53.6 | 4414 54

Impuestos federales a Pemex

16| 1 1| 21 [-12[-39 [ 41 | 1563 2.6

Ganancias después de impuestos

o oo | &\ | B | o] —

Impuestos como % del ingreso total 50.5( 52.8 | 58.9 | 615 [ 61.1 [ 62.6 [ 549 | 87 L1
Impuestos en % de utilid. pre-impuestos| 10 | 86.8 | 92.8 | 58.9 | 107.6 [102.9{108.5 92.9 | 7.0 1.1
raz6n filas 72 6 I 0101 00]-01]00[-01]09] 519 6.6

*miles de millones de délares  ** cambio perfodo ***relacién 2005/1190
Elaboracién de los autores. Fuentes: SHCP, Estados Financieros de la Nacidn; Pemex, Informe Anual,
varios niimeros.

5  Este tema se trabaja en Puyana y Romero (2008).
6 J. A. Rojas Nieto: “De nuevo el nuevo régimen fiscal de Pemex”, La _Jornada (23/10/2005), con-
sultado en http://www.jornada.unam.mx/2005/10/23/029aleco.php
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Las utilidades netas antes de impuestos (linea 6) se convierten en pérdida
(linea 8) después del pago de los impuestos. La intensa captacién de
recursos del gobierno es clara: en 1990, los impuestos pagados por la esta-
tal petrolera fueron 7.000 millones de délares y representaron el 9 % del
ingreso neto total de Pemex. En el 2005, ascendieron a 49.900 millones
y el 62,6 % del ingreso total de la empresa y el 108,5 % de las utilidades
antes de impuestos. La subida de los precios y del ingreso eleva el déficit
de la empresa, por el impuesto superior que paga Pemex por los recursos
derivados de precios efectivos superiores a los programados, a los cuales se
aplica la tasa Aprovechamiento sobre rendimientos excedentes (ARE). La
primera prioridad del gobierno en la administracién del patrimonio
nacional es maximizar la renta y aliviar las cuentas fiscales.

En el 2005, se redujo el ARE y dejaron mayores recursos para Pemex.
Esa modificacién es evidente por los resultados de 2006, en los cuales se
aprecia que Pemex tuvo utilidades por 4.100 millones de délares, cuando
sus utilidades antes de impuestos fueron de 57.700 millones de délares.
No obstante, los efectos de la reforma se anularon al exigir a Pemex supe-
ravit fiscal, que en 2006 alcanzé 18.000 millones de délares. El informe
financiero de Pemex de los dos primeros trimestres del 2007 lo confirma,
ya que de los rendimientos antes de impuestos por 123.900 millones de
pesos, transfiri6 al gobierno federal un total de 134.000 millones con lo
cual debié absorber pérdidas. La renta ascendi6 del 1 % del PIB, al inicio
de los afios ochenta al 7 % durante 1983-85 y ha girado en torno al 5 %
desde entonces, hasta el 2006. Esta trayectoria se refleja en la reduccion
de las utilidades de Pemex después de impuestos hasta llegar a guarismos
negativos (Cf. Grafico 3).

En 2005, la deuda total de Pemex representé el 96,5 % del activo de
la empresa, y en 1990 sélo el 23,5 % de éste. La razén entre el ingreso
antes y después de impuestos de Pemex (linea 11 cuadro No. 2), oscila
entre 0,1 y -0,1 %, mientras que para las manufacturas es 0,40 % y en
transporte 0,62 % (Puyana, 20006). Si, como en otros paises, se establecie-
ra una carga fiscal a Pemex mds cercana a la de otras actividades (por
ejemplo alrededor del 30 % de las utilidades), se liberarfan recursos para
que Pemex invierta. La carga tributaria de Pemex es una de las mayores
del mundo. En efecto, durante 1995-2004, pagé, el 106 % de las utilida-
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Griéfico 3
Ingresos petroleros, renta petrolera y utilidades de Pemex post impuestos

(1980-2005). (% del PIB)

—s— Ingresos petroleros brutos —a— Renta petrolera ~ —»— Utilidades Pemex post impuestos

Fuente: Puyana y Romero (20006).

des antes de impuestos. Los gravimenes ascienden al 30 % en Inglaterra,
40 % en los Estados Unidos y alrededor del 70 % en Libia.

Varios factores pueden mermar los ingresos fiscales petroleros: reduc-
cién de la produccién y de precios, mayores costos de produccion, y reba-
ja de los impuestos. Esta eventualidad obligaria al gobierno a reducir el
gasto publico, bdsicamente el corriente, dada la baja inversién publica
(cerca del 2 % del PIB), o generar més recursos de otras fuentes: ampliar
la base tributaria eliminando la tasa cero a los alimentos y medicinas, con-
trolar la evasién, eliminar los regimenes tributarios especiales. Los dos
tltimos gobiernos no lograron que el legislativo aprobara sus iniciativas,
por consistir en eliminar las tasas cero, reducir las de los ingresos superio-
res y compensar con transferencias monetarias a los mds pobres. El
gobierno de Calderén present6 la suya, sin incluir la tasa cero, pero inte-
gré otras medidas (Contribucién empresarial a la tasa tnica (CET), eli-
minacién al crédito al salario y el IVA a las universidades privadas), que
despertaron el rechazo de la oposicién politica por los efectos regresivos y
del sector empresarial por su probable impacto negativo sobre la rentabi-
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lidad, las inversiones y la generacién de empleo’. Ninguna propuesta ha
incluido la modificacién de la tributacién de Pemex.

La renta petrolera que capta el gobierno permite al Estado un nivel de
gasto importante sin elevar la tributacién directa al capital. La “petrolizacién”
de las cuentas fiscales es una transferencia de parte de la renta petrolera hacia
esos sectores que pagan menos impuestos de los considerados normales
internacionalmente. Dada la inestabilidad de los precios y la incertidumbre
sobre las reservas, implica que reducir la dependencia fiscal de Pemex debe-
rfa ser una prioridad. La gravedad de la petrolizacién de la fiscalidad mexi-
cana se comprende al considerar que siendo Pemex tomadora de precios,
pues no tiene el poder de mercado para imponerlos, el precio del crudo
mexicano es una variable que escapa al manejo gubernamental y su ingreso
y capacidad de gasto vienen a depender de las decisiones de los paises que
con poder de mercado, especialmente Arabia Saudita y otros de la OPEP.

En 2005, descontados los impuestos pagados por Pemex, el ingreso
fiscal total representé s6lo el 9 % del PIB, el més bajo de la OCDE y de
los paises petroleros. En 2006, los impuestos a Pemex representaron el 50
% del ingreso fiscal total y, en 2005, el 138,3 % de los ingresos por
impuestos a la renta. Segtin el gobierno, la tributacién de Pemex en el

20006, podria representar el 171,7 % de dicho ingreso (Cf. Cuadro 4).

Cuadro 4
Efectos de la politica tributaria en las finanzas de Pemex

1990 | 1993 | 2000 | 2005 | 2006
Impuesto a Pemex como % del ingreso fiscal total 373 | 27.2| 36.8 | 42.1 | 49.75
Imp. a Pemex como % del ingreso tributario total 51.9 | 533 | 502 | 68.7 | 687
Imp. a Pemex como % del impuesto a la renta 73.7 [135.1 | 136.1 | 138.1 | 171.7
Invers. ptblica como % de los impuestos a PEMEX nd nd nd | 279 | 236
Invers. directa de Pemex como % de los impuestos 71| 11.2 5.9 1.6 3.4
Pidiregas* % de los impuestos 89 | 13.1 13.8
Invers. totales de Pemex % impuestos a Pemex 7.1 | 112 | 148 | 147 | 172
Transferences a estados % de los impuestos a Pemex 20 20 53.8 | 45.5

* Inv. Financiadas por los proveedores
Elaboracién de los autores. Fuentes: SHCP, Estados Finacieros de la Nacién; Pemex, Informe Anual,
varios niimeros.

7 El Universal (27106/2007), “CETU desata polémica Hacienda-empresarios” Disponible
[26/02/2008] en: www.el-universal.com.mx/finanzas/58585.html
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Cémo se distribuye la renta petrolera

Hasta inicios de los anos ochenta, antes de las reformas se consideraba
que la renta petrolera derivada del diferencial de costos de produccion de
México y de los exportadores menos eficientes se debia transferir a toda la
cadena productiva para asegurar la industrializacion y el surgimiento de
las manufacturas intensivas en energia y en petroquimica. Tenfa que
garantizar el suministro de energfa a precios no referenciados a los inter-
nacionales. Las cotizaciones internas reflejarfan el costo marginal de pro-
duccién, incorporarian las utilidades marginales para garantizar la venta-
ja competitiva. Con el nuevo modelo de desarrollo esta politica cambid,
en el ejecutivo, especialmente en las autoridades hacendarias y moneta-
rias. Los cambios no han sido aceptados por todos los grupos ni todas las
fuerzas politicas.

Por ejemplo, repetidamente el gobierno mexicano ha establecido pre-
cios internos de los productos petroleros y del gas natural por debajo del
internacional, como lo hiciera durante 1975-1987 (Gavin, 1991) y poco
antes del huracdn Katrina, cuando aprobé un subsidio general para el gas
natural en México. Pemex debe asumir costos bajo el argumento de que
no constituyen subsidio ya que el precio de venta, si inferior al interna-
cional, es no menor a los costos de produccién nacionales. Si son una
transferencia de la renta a los consumidores, intermedios y finales.

Los grupos empresariales mds poderosos estin mds interesados en
mantener el status quo que en la total o parcial privatizacién de Pemex”®.
Ante un ente totalmente privatizado no lograrfan intervenciones putblicas
para obtener subsidios directos o encubiertos en los precios de los com-
bustibles o de los insumos para la industria ni independizar, en el largo
plazo, las cotizaciones internas de gas de las vigentes en el mercado esta-
dounidense. En contradicciéon con esta posicién se encuentran, por una
parte, sectores del partido de gobierno y del PRI y los grupos empresaria-
les con capacidad de invertir en exploracién, produccién refinacién y
exportaciones de crudo y gas.

8 Carlos Slim: “El Estado debe ser propietario de Pemex, plantea el empresario”, La Jornada
(15/02/2006), consultado en: http://www.jornada.unam.mx/2006/02/15/029n3eco.php

141



Alicia Puyana y José Romero

La renta petrolera ni ha invertido ni ahorrado. Entre 2000 y 20006, el
gobierno capté 275.300 millones de délares por impuestos a Pemex, de
los cuales invirtié una fraccién menor (Cf. Cuadro 5). Las inversiones
publicas representardn sélo el 26 % del ingreso fiscal petrolero, propor-
cién menor que en 2005. La inversién directa de Pemex ha decrecido sis-
temdticamente hasta llegar al 3 % de la renta fiscal total. Si las inversio-
nes bajo el sistema de PidiregaS$ se incluyen, la inversién total sélo repre-
senta el 17,2 % de la renta. Las inversiones por PidiregaS ascendieron del
14 % de la inversién en exploracién y produccién en 1997 al nivel maxi-
mo del 90 % en 2004 para caer en 2006 al 86,2 %. Tampoco se ha inver-
tido en ampliar la formacién bruta de capital fijo, la cual segin los “cri-
terios generales de politica econémica” de la Secretaria de hacienda y cré-
dito publico (1998 a 2007), se ha estancado en el 22 % del PIB y ha con-
tribuido al descenso de la dotacién de capital por trabajador (Puyana y
Romero, 2000).

Ast las cosas, es necesario plantear la pregunta de ;hacia dénde se cana-
lizé el ingreso fiscal petrolero? Durante 2000-2006 el gobierno capté un
total de 275.300 millones de délares por impuestos y derechos de petré-
leo, los cuales crecieron a una tasa anual promedio del 12,6 %. El gasto
corriente se expandié al 10,4 % anual y la inversién publica, gracias al
incremento de 2006, al 0,4 % anual (entre 2000 y 2005 habia decrecido
al -1,3 % al ano). Esa expansién del gasto corriente no tiene justificaciéon
ya que en el mismo periodo la economia crecié al 2 % al ano a precios
constantes.

Se podria argiiir que el retroceso efectivo de la inversion publica, como
proporcién del PIB (alrededor del 2 % del PIB) constituiria un cataliza-
dor de la inversién privada. Ese efecto no se ha producido. Un impacto
de la poca acumulacién de capital y del incremento del gasto corriente, es
la revaluacién de la tasa real de cambio, el crecimiento de la relacién de
los bienes no transables a los transables y el retroceso de éstos en el valor
agregado y empleo totales, de acuerdo a los supuestos de “enfermedad
holandesa” (Gelb er al., 1988). La participacién de la agricultura y las
manufacturas en el PIB ha permanecido pricticamente constante desde
1980. El petréleo no se ha empleado para menguar ese retroceso, ni su
renta se ha traducido en inversiones en estructura fisica o productiva.
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Cuadro 6
México: Uso de los ingresos petroleros fiscales por el gobierno central
(2000-2005). (10° USD)
Ingreso petrolero | Gasto pub. corriente | Inversién publica

délares* | Cambios** | ddlares* | cambio** | délares* | cambio**
2000 30.6 67.8 7.7
2001 28.8 -5.9 83.1 22.6 7.3 -5.2
2002 28.4 -1.4 88.3 6.3 7.5 2.7
2003 33.9 19.4 93.2 5.5 7.9 5.3
2004 42.1 24.2 98.8 6.0 8.5 7.6
2005 53.9 28.0 108.8 10.1 7.1 -16.5
2006 57.6 6.9 117.1 7.6 7.9 11.3
Total | 275.3 12.6 657.1 10.4 53.9 0.4
*Miles de millones **tasa de cambio promedio anual
Elaboracién de los autores. Fuentes: SHCR, Estados Financieros de la Nacion.

Las transferencias a los Estados

La profundizacién del federalismo fiscal es parte de la democratizacién
del pais. La renta petrolera se ha convertido en la principal fuente de las
transferencias a los Estados y los poderes locales estdn interesados en
maximizar la renta petrolera, acelerar la extraccion y las exportaciones de
crudo, lograr la mayor descentralizacion en el uso del ingreso petrolero y
la total autonomia en el uso de las transferencias.

Desde las reformas politicas adoptadas a mediados de los afios noven-
ta reforzando la autonomia fiscal de los Estados, parte de la renta petro-
lera se canaliza a los gobiernos regionales. En 2005, cerca del 54 % de los
impuestos pagados por Pemex se transferi6 a las autoridades regionales
(Cf. Cuadro 4).

En 2005 y en el debate sobre el manejo de la actual “bonanza petro-
lera”, fue evidente la contradiccién entre los sectores del poder legislativo
que proponian la reduccién de la carga fiscal a Pemex y los gobiernos
locales. En 2005, y por razones electorales, el ejecutivo se alined con los
gobiernos de los Estados, satisfizo sus demandas la reforma aprobada
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incrementd las ya elevadas transferencias regionales. Asi, segtn los “crite-
rios generales de politica econdémica” (SHCP, 2006), en el 2006, por las
modificaciones a la ley Ley federal de presupuesto y responsabilidad
hacendaria, se transfirieron a los Estados 56.000 millones de pesos,
31.000 millones mds que lo aprobado inicialmente en la Ley de Egresos

(SHCP, 2007: 174).

Conclusiones

México es un pais con un rico potencial petrolero y energético no desa-
rrollado plenamente. Sus exportaciones responden por buena parte del
superdvit comercial. Es una fuente toral de recursos fiscales y de empleo.

El desarrollo del potencial petrolero y de gas del pais oscila entre fuer-
zas antagoénicas: las restricciones constitucionales que consagran el patri-
monio nacional del recurso, el monopolio del Estado en su extraccién,
aprovechamiento y comercializacién y los factores externos y los sectores
que captan la renta. La dependencia de las cuentas publicas de la renta
petrolera, hace dificil que se amplie la capacidad inversionista de Pemex
mediante la liberalizacién de parte de sus utilidades. Las transferencias de
la empresa al fisco cambian de negro a rojo el balance financiero y cons-
tituyen una forma de transferir la renta a los sectores a los cuales no se
grava en la medida que se necesitarfa de no existir este recurso, que son
muy bajos los impuestos que paga el sector privado, en el contexto de la
OCDE e insuficientes para financiar el gasto ptblico actual. La falta de
inversiones ha inducido el agotamiento de las reservas y a importar parte
de los productos petroliferos que demanda la economia. Ante la imposi-
bilidad de lograr que el Congreso apruebe cambios radicales en la
Constitucién, el gobierno intenta modificaciones marginales al régimen
legal actuando sobre las leyes reglamentarias e introduciendo diversas
modalidades de asociaciones publico-privadas, la mds reciente e impor-
tante los contratos de servicios multiples.

Por el lado internacional, la influencia viene del mercado internacio-
nal y la estrategia de los principales productores y consumidores. Ante
una demanda creciente y el decaimiento de la produccién y las reservas,
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la ascendente dependencia del crudo importado y la incertidumbre sobre
la estabilidad del Medio Oriente, es légico que Estados Unidos busque
que México amplie su produccién para satisfacer mayores proporciones
de su consumo futuro. No es claro qué vias use el gobierno americano
para lograr un compromiso al respecto.

Una alternativa es insistir en la profundizacién de los acuerdos en
energfa, en el marco del TLCAN, logrando que México flexibilice la posi-
cién adoptada cuando se negocié el tratado.

Aln en el escenario mds conservador, las necesidades futuras de inver-
sién para el desarrollo del crudo mexicano, son elevadas; su satisfaccién
impondrd cambios en los factores que restringen la expansion, ya sea la
constitucidn, para permitir las inversiones privadas, ya sea la politica fis-
cal, para liberalizar parte de las utilidades de Pemex y permitirle invertir
directamente. Cualquiera de las opciones que se adopte demanda la refor-
ma tributaria. No es factible vaticinar ain cudl sea la alternativa por la
cual se inclinen las fuerzas decisorias del pais. La oposicién a una mds
franca apertura a la inversién privada ya se hace sentir y también las voces
que la defienden.
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