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Presentacion

La reforma energética como propiamente lo dice el titulo de este trabajo, fue presentada ante
el Congreso de la Unidn por el Presidente Enrique Pefia Nieto en agosto de 2013, ademas
esta iniciativa formo parte del paquete de “reformas estructurales” que contemplaba el Plan
Nacional de Desarrollo, por lo que esta reforma fue aprobada por los legisladores en

diciembre del mismo afio.

Esta reforma planteo la necesidad de involucrar a la iniciativa privada en las
actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos, mediante el supuesto argumento
de la ineficiencia y rezago tecnoldgico que presentan tanto Pemex como la CFE, para hacer
posible la injerencia de privados en dichas actividades se reformaron los articulos 25, 27 y

28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ademaés esta iniciativa propuso reducir la aportacion de los ingresos derivados del
petroleo en el presupuesto de la federacién, debido a las fluctuaciones en el precio del
petréleo y de la participacion de estos ingresos en el erario publico, asi como la necesidad de
administrar de una mejor manera los recursos provenientes de la renta petrolera, mediante la
creacion de un fideicomiso (FMPED) administrado y regulado por el Banco de México con
el objeto de transferir recursos a la Tesoreria de la Federacion (TESOFE) y a otros fondos en
cantidades determinadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),

estableciendo dicha transferencia en una equivalencia del 4.7% como proporcion del PIB.

Tras la aprobacion y ejecucion de la reforma energética, no se han alcanzado los
objetivos planteados en ella, debido a la contraccion en los precios internacionales del
petroleo y al lento desempefio de la produccion y de las exportaciones de dicho recurso, lo
cual ha exhibido el mal desempefio del FMPED para transferir el equivalente del 4.7% del
PIB al presupuesto federal, dejando clara la intencion del gobierno de seguir petrolizando las
finanzas publicas y permitir a las empresas trasnacionales apoderarse cada vez mas del sector

energeético de México

Sin embargo pareciera que el unico objetivo del gobierno federal es el de fortalecer

las inversiones privadas en Pemex e incentivar a las empresas extranjeras a instalarse en
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nuestro pais para explorar, extraer, producir, distribuir y comercializar nuestro petréleo y los
productos derivados de este mismo, con el fin de llevar a cabo cada lineamiento que marca

el libre mercado instaurado por los organismos internacionales y multilaterales.



Introduccion

En el siguiente trabajo se analiza el impacto de la reforma energética en las finanzas publicas
nacionales, la cual fue emprendida por el Presidente Enrique Pefia Nieto en 2013. En primera
instancia se estudia el rol que tienen las finanzas pablicas en nuestro pais, por consiguiente
se hace un analisis de las propuestas emprendidas por dicha reforma energética en cuanto a

materia fiscal, para evaluar el impacto que ha tenido esta iniciativa en los ingresos petroleros.

Para hacer mas preciso dicho analisis se revisa la informacion obtenida de los
Criterios Generales de Politica Economica en el apartado de finanzas publicas y Presupuesto
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), en el periodo que va del afio 2000
hasta 2018, para observar con mayor detalle la evolucién de los ingresos petroleros antes y
después de la aprobacion de la reforma energética y con la instauracion del nuevo Régimen

Fiscal de Pemex y del Fondo Mexicano del Petroleo.

Asi mismo se analiza el comportamiento del Gasto Presupuestario en el mismo
periodo de tiempo (2000-2018) para tener mejor visualizacion en la evolucion del gasto y
relacionarlo con el comportamiento que han tenido los ingresos petroleros, ademas se hace
un analisis de los ingresos derivados de las asignaciones y contratos de las empresas privadas
en las actividades de exploracién y extraccion de hidrocarburos.

El primer capitulo, se denomina “Interpretacion tedrica de las finanzas publicas en
México” en el cual se introduce la teoria del ingreso y del gasto publico para poder entender
el papel que tienen estas en la captacion y administracion de los recursos publicos y del gasto
que realiza el Estado a través de las instituciones publicas para poder dar una provision de

bienes y servicios a toda la nacion.

Este tiene como objetivo dar a entender que los ingresos financieros obtenidos por el
gobierno federal provienen fundamentalmente de los ciudadanos, debido a que éstos
constituyen los flujos monetarios cuyo fin especifico, es ser el medio principal para dar
cobertura a los gastos publicos en general. De la misma forma que el ingreso, el gasto
constituye el total de la compra de bienes y servicios hecha por el Estado durante un periodo

gubernamental, ademas este se divide en gasto corriente y de capital.



En el segundo capitulo, llamado “Balance de las finanzas publicas durante el periodo
2000-2012” se analiza el comportamiento del ingreso y del gasto publico a lo largo de los
dos sexenios panistas, en el cual se demuestra la petrolizacion de las finanzas publicas y la

relacion que guardan los ingresos petroleros con los precios de la mezcla mexicana.

Sin embargo al principio de este capitulo se presenta un analisis fuera del contexto
que marca el nombre del capitulado, esto para hacer un paréntesis sobre el surgimiento de la

dependencia petrolera y el impacto que ha tenido en la economia nacional.

En el tercer capitulo, denominado “La reforma energética”, en este apartado se analiza
los antecedentes de la reforma energética como; iniciativas previas que fueron propuestas por
los Presidentes anteriores, ademas se exponen las propuestas de la reforma de 2013. Por
consiguiente se presenta en este mismo capitulo el nuevo régimen fiscal de Pemex y el Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, que fueron presentados por el
Ejecutivo Federal con el propdsito de disminuir la carga fiscal y despretrolizar las finanzas
publicas de la nacién. Ademas se analiza el actual papel que desempefian los ingresos
petroleros en las finanzas publicas tras la aplicacion de la reforma energética y la relacion
que tienen estos tras la caida del precio de la mezcla mexicana de petréleo a partir del afio
2012. En este mismo capitulo se determina si en verdad hubo una disminucion en la carga
fiscal de Pemex, debido al nuevo marco normativo implementado en la paraestatal o al

declive de los precios internacionales del petroleo.

Por altimo se presenta la conclusidn general de este trabajo y una gama de sugerencias
que podrian ayudar a solucionar algunos de los problemas que existen actualmente en el
sector petrolero de nuestro pais, estas propuestas no sugieren estructurar una nueva reforma
energética, sino aprovechar de una manera mas eficiente los ingresos derivados del petréleo

y dejar de lado la dependencia de las finanzas publicas con respecto a los ingresos petroleros.



Capitulo 1. Interpretacidn teodrica de las finanzas publicas en México.

Este primer capitulo tiene como objeto proporcionar un marco teorico en el que se basan las
finanzas pablicas de nuestro pais para entender el rol y la importancia que tienen estas en
cuanto la captacion, administracion y distribucion del ingreso, ademas este marco tedrico
tiene la intencion de servir como referencia para entender el desarrollo de los temas
abordados en este trabajo, por lo que se parte en primera instancia del termino de finanzas
publicas y por consiguiente de la teoria del ingreso y del gasto publico, asi como la

normatividad y clasificacion de estos.

Algunos autores y funcionarios publicos han sefialado a las finanzas publicas como
el corazén del Estado, debido que a partir de estas el gobierno se provisiona de recursos
monetarios para poder brindar bienes y servicios a la poblacién en general, por lo que necesita
de politicas e instituciones encargadas de regular, captar y distribuir tanto el ingreso como el

gasto publico.

Se han dado varias definiciones al término de finanzas puablicas, pero consultado
algunas fuentes oficiales del gobierno como el Glosario de términos mas usuales de finanzas
publicas del CEFP define a estas como la “Disciplina que trata de la captacion de los ingresos,
su administracion y gasto, la deuda publica y la politica de precios y tarifas que realiza el
Estado a través de diferentes instituciones del sector publico”. El estado trata en este sentido
de estudiar la naturaleza y los efectos econémicos, politicos y sociales en la aplicacion de
instrumentos fiscales como; el ingreso, gasto, empréstitos, precios y tarifas de los bienes y

servicios brindados por las instituciones publicas.

Por otra parte se sigue otro término de finanzas publicas y se comprenden estas como
“El conjunto de elementos que participan en la captacion de recursos, administracion de los
mismos y gastos que realiza el Estado a través de las diferentes instituciones del sector

publico; comprenden el manejo de los ingresos y gastos publicos” (Ayala, 1993; pp 69).

Ante estas conceptualizaciones podriamos definir a las finanzas pablicas como el
conjunto de politicas que emprende el Estado para administrar los ingresos y gastos
realizados por el mismo a través de las entidades paraestatales para asi brindar los bienes y

servicios necesarios a la poblacion en general.
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Sin embargo en la actualidad pareciera que el Estado ha perdido la capacidad de ser
el unico y principal proveedor de bienes y servicios a la nacion, debido a que depende cada
vez mas de los recursos provenientes de financiamiento externo e interno, ejemplo de ello
son las concesiones y licitaciones que cada vez tienen mayor participacion en los rubros
economicos que eran exclusivamente del Estado, ademas del incremento de la deuda externa
y del déficit fiscal en el Gltimo sexenio. “En materia de ingresos ptblicos se debe actuar para

aumentar —y mucho y en un plazo breve- los ingresos fiscales, en particular los tributarios (...) las
posibilidades de recaudar mayores ingresos fiscales en buena medida estan determinadas por la eficiencia,

eficacia, honestidad y transparencia de la accion publica” (Calva, 2007; pp 25).

1.1 Teoria del ingreso publico.

A lo largo del tiempo el Estado siempre ha dependido de los ingresos para poder financiar
sus gastos y asi poder realizar los objetivos que se plantea en cada afio o periodo de tiempo,
estos ingresos son obtenidos especialmente por todos los contribuyentes que se encuentran
establecidos dentro del territorio Estatal, estos aportan una fraccion de su ingreso para
cumplir con las obligaciones que establece la Carta Magna a beneficio del Estado para que

este pueda cumplir satisfactoriamente con sus actividades y objetivos establecidos.

Los ingresos publicos estdn compuestos por su captacion, administracion y de su
ejercicio o ejecucion, es por esto que los ingresos publicos constituyen y son la obtencién de
recursos monetarios por parte del Estado para dar cumplimiento a los proyectos establecidos,
de los cuales se va devengar un gasto con el fin de proveer de bienes y servicios a la nacion

entera. En este sentido los ingresos publicos representan “el total de los recursos o percepciones
que obtiene el sector pablico en el desempefio de una actividad de derecho publico 0 como productor de

bienes y servicios” (Cabrera, 2005; pp35).

En nuestro pais el principal 6rgano institucional encargado de supervisar y
administrar los ingresos es la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, pero en particular
existe otra institucion descentralizada encargada de llevar a cabo la captacion de recursos
fiscales, el Servicio de Administracion Tributaria es un 6rgano desconcentrado de la SHCP
que tiene como principal actividad, aplicar la legislacion fiscal con el objeto de obligar tanto

a las personas fisicas como morales a contribuir con el ingreso publico.



Los ingresos publicos contemplan en gran medida las diversas fuentes de
financiamiento que tiene el Estado para obtener una riqueza que le garantice cumplir con sus
metas, y para ello tiene designados varios rubros de los cuales puede obtener ingresos
monetarios y de forma distinta de como cobrarlos, estos son; Impuestos, Derechos,
Aprovechamientos, Contribuciones de mejoras, financiamiento externo e interno, entre otros

rubros mas.

1.2. La normatividad y clasificacion del ingreso.

Como se dijo en el subtema anterior, le corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico el manejo de los ingresos publicos y la asignacion de estos por medio de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, para determinar las tasas impositivas a cada
gravamen, ademas la SHCP esté a cargo de disefiar la politica de deuda que se contratara para
financiar el gasto.

Por otra parte la Constitucion Politica de Los Estados Unidos mexicanos es el Unico
marco juridico y regulatorio que establece la ejecucidn de todas las legislaciones de cualquier
rama, en este caso en la materia fiscal, ademas es esta misma la que se encarga de procurar

los ingresos necesarios para que el Estado lleve a cabo sus funciones.

La Carta Magna es la fuente de donde emanan los ingresos publicos de la Federacion,
ya que establece las leyes y el marco juridico que obliga a todos los agentes econémicos del
pais a contribuir con una seccion de sus ingresos para que el Estado pueda financiar los gastos
necesarios que le competen a las entidades federativas y municipios, para mejorar el bienestar

econdmico y social de la poblacion en general.

Los articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos encargados

de regular y hacer valer los ingresos publicos o tienen algo en comin con ellos son:

Articulo 25. Indica que “corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacion y su
régimen democratico y que, mediante la competitividad, el fomento del crecimiento
econdmico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno

ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya
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seguridad protege esta Constitucion”.

Articulo 27. Establece la “propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual hatenido
y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la

propiedad privada”.

Articulo 31. Indica que “todos los ciudadanos estamos obligados a contribuir con los
gastos publicos, asi de la Federacion, como de los Estados, de la Ciudad de México y del

Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.
Articulo 73. EI Congreso tiene facultad:
Fraccion VII “Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto”.
Fraccién VIII. En materia de deuda puablica, para:

“Dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos y otorgar
garantias sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para

reconocer y mandar a pagar la deuda nacional”.

Fraccion X. “Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria,
sustancias quimicas, explosivos, pirotecnia, industria cinematogréafica, comercio, juegos con

apuestas y sorteos, intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear”.
Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

Fraccion IV. “Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal,

una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo”.



Articulo 90. Estable que la “Administracion Publica Federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios
del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y
definira las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del

Ejecutivo Federal en su operacion”.
Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningln caso:
Fraccion III. “Acuiar moneda, emitir papel moneda, estampillas ni papel sellado”.
Fraccion IV. “Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio”.

Fraccion V. “Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni

la salida de €1, a ninguna mercancia nacional o extranjera”.

Fraccion VI. “Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros,
con impuestos o derechos cuya exencidn se efectle por aduanas locales, requiera inspeccion

0 registro de bultos o exija documentacion que acomparie la mercancia”.

Fraccion VII. “Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuestos (sic DOF 05-02-1917) o requisitos por razén de la
procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca
respecto de la produccién similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes de

distinta procedencia”.

Fraccion 1X. “Gravar la produccion, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma

distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Union autorice”.

Articulo 118. Las entidades Federativas no pueden realizar, sin consentimiento del

Congreso de la Union:

Fraccion 1. “Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer

contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones”.



Articulo 131. “Es facultad privativa de la Federacion gravar las mercancias que se
importen o exporten, o que pasen de transito por el territorio nacional, asi como reglamentar
en todo tiempo y aun prohibir, por motivos de seguridad o de policia, la circulacion en el

interior de la Republica de toda clase de efectos, cualquiera que sea su procedencia”.

Los articulos constitucionales anteriormente presentados guardan relacion con la
administracion pablica Federal. Sin embargo algunos de ellos promueven el libre mercado y
la competencia tal es el caso del articulo 25 y 27, pero como la historia y las experiencias
vividas a casusa por las grandes crisis ocasionadas por este modelo econémico neoliberal al
que se ha sometido nuestro pais debido a las politicas implementadas por los organismos
internacionales promotores del libre mercado, se ha demostrado que la competencia no
garantiza el crecimiento econémico ni el bienestar social de las personas, ya que solo atiende

los intereses de los particulares.

Por otra parte estos articulos constitucionales muestran las limitaciones que tienen las
Entidades Federativas con respecto al manejo de los ingresos y la distribucion de estos,
debido a que algunas actividades son exclusivamente de la nacién. Sin embargo la gran
centralizacion de los recursos ha generado altos costos e ineficiencia en la administracion
publica, por lo que ideal seria descentralizar y desburocratizar el manejo de las finanzas
publicas para agilizar el flujo monetario y disminuir los costos de administracién, para que
asi las Entidades Federativas tengan mayor participacion en el manejo del ingreso y del gasto

publico.
Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Esta Ley establece que los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas, asi como también los
fideicomisos, comprenden la administracién publica paraestatal. Los siguientes articulos de

dicha Leytienen que ver con las empresas paraestatales que se encargan de la administracion:

Articulo 1. “La presente Ley establece las bases de organizacion de la

Administracion Pablica Federal, centralizada y paraestatal. La Oficina de la Presidencia de
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la Republica, las Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los
Organos Reguladores Coordinados integran la Administracion Publica Centralizada. Los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de credito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen la administracion publica

paraestatal”.

Articulo 26. Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el Poder

Ejecutivo de la Unidn contara con las siguientes dependencias:
Secretaria de Gobernacion;
Secretaria de Relaciones Exteriores;
Secretaria de la Defensa Nacional,
Secretaria de Marina;
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
Secretaria de Desarrollo Social;
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales;
Secretaria de Energia;
Secretaria de Economia;
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;
Secretaria de Comunicaciones y Transportes;
Secretaria de la Funcion Publica;

Secretaria de Educacion Publica;
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Secretaria de Salud;

Secretaria del Trabajo y Prevision Social;

Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano;

Secretaria de Cultura;

Secretaria de Turismo, y Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Articulo 45. “Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto
del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y

patrimonio propio, cualquiera que sea la estructura legal que adopten”.
Articulo 46. Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes:

.- “Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su

legislacion especifica”;

Il.- “Las Sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito; asi como las instituciones nacionales de seguros y fianzas,

en que se satisfagan alguno o varios de los siguientes requisitos™:

A) “Que el Gobierno Federal o una 0 mas entidades paraestatales, conjunta o

separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% del capital social.

B) Que en la constitucidon de su capital se hagan figurar titulos representativos de

capital social de serie especial que s6lo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal; o

C) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de
los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien designar al presidente o director

general, o cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del propio érgano de gobierno”.

Articulo 47. “Los fideicomisos publicos a que se refiere el articulo 30., fraccion 11,
de esta Ley, son aquellos que el gobierno federal o alguna de las demas entidades

paraestatales constituyen, con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones
12



del Estado para impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura

organica analoga a las otras entidades y que tengan comités técnicos”.

Ley de Ingresos

Es el ordenamiento juridico propuesto por el Ejecutivo y aprobado por el poder Legislativo
que contiene los conceptos bajo los cuales se podran captar los recursos financieros que

permitan cubrir los gastos de la federacion durante un ejercicio fiscal.

La Ley de ingresos tiene una vigencia de un afio y debe presentarse ante el Congreso
de la Unién amas tardar el 8 de septiembre de cada afio (a partir de las reformas del 2004).
De acuerdo con la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la Ley de
ingresos serd aprobada por la Camara de Diputados a més tardar el 20 de octubre y por la

Camara de Senadores a mas tardar el 31 de octubre.

Clasificacion del ingreso

Los ingresos publicos se clasifican de diferentes formas de acuerdo a su procedencia, segun
Juan Amieva Huerta “Existen distintas formas para clasificar el ingreso publico, segiin de
donde se obtenga, la regularidad en que se obtiene, la forma en cémo se obtiene y por qué se
obtiene” (Amieva, 2001; pp 1).

Los ingresos del sector publico se clasifican en ingresos ordinarios yextraordinarios.
Los primeros provienen de manera comun y constituyen una fuente normal y periddica de
recursos fiscales del sector publico, y estos estan contemplados en la Ley de ingresos. Estos
ingresos son captados por el sector publico en el desempefio de actividades que hacen valer

el derecho publico mediante la produccion de bienes y servicios.

Por otra parte los ingresos extraordinarios provienen de diferente manera que los
ordinarios, debido a que se obtienen mediante la contratacion de créditos internos y externos

o de la emisién de moneda, sin en cambio estos también se contemplan en la Ley de ingresos.
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Diagrama 1. Clasificacion de los ingresos del Sector Publico Presupuestario
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la SHCP y del CEFP 2005.




Ingresos Petroleros y No Petroleros

En este rubro pertenecen todos los ingresos que capta la hacienda Federal derivado por la
exploracion, produccion y venta de productos derivados del petréleo, ademas este ingreso
representa una gran importancia debido a que ha representado un tercio en promedio de los

ingresos totales.

Segun el CEFP, los ingresos petroleros comprenden los ingresos tributarios
(impuestos) asociados al sector; los derechos por hidrocarburos, los aprovechamientossobre
rendimientos excedentes, asi como los ingresos propios de PEMEX. Por su parte, los Ingresos
No Petroleros consideran los recursos obtenidos por fuentes distintas del petroleo a través de
Impuestos, Derechos, Productos, Aprovechamientos y Contribuciones de Mejoras, asi como
los que obtienen los Organismos y Empresas bajo control directo presupuestario, diferentes
de PEMEX.

Tributarios y No Tributarios

Esta clasificacion tiene como propdsito establecer indicadores de carga fiscal. Los ingresos
tributarios, tienen como caracteristica basica la obligatoriedad para los contribuyentes y estan

representados por todos los impuestos.

Por su parte, los ingresos no tributarios son aquellos ingresos que capta el Gobierno
Federal por concepto de Derechos, Productos, Aprovechamientos y Contribuciones de
Mejoras, asi como los recursos que obtienen los Organismos y Empresas bajo control directo

presupuestario.

Impuesto

Segun el Cadigo Fiscal de la Federacion, los impuestos son las prestaciones en dinero o en
especie que el Estado fija unilateralmente y con caracter obligatorio a todos aquellos

individuos cuya situacion se enmarque en los supuestos que las leyes fiscales establecen.
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Impuesto Directo

Son los ingresos que percibe el Gobierno Federal por concepto de gravamenes a las
remuneraciones, propiedades, ganancias de capital, o cualquier otra fuente de ingresos de las
personas fisicas o morales. Por lo tanto es aquél que grava directamente el ingreso de los
contribuyentes; incide sobre el ingreso y no es transferible ni evitable para las personas o

empresas que reciben ingresos.

Impuesto Sobre la Renta

Contribucién que se causa por la percepcion de ingresos que la Ley del Impuesto sobre la
Renta contempla en diversos supuestos para personas fisicas o morales. Este impuesta grava

a las personas naturales o juridicas en funcion de su ingreso y/o riqueza.

Impuesto Indirecto

Es aquél que grava el consumo de los contribuyentes; se llama indirecto porque no repercute
en forma directa sobre los ingresos sino que recae sobre los costos de produccion y venta de

las empresas Y se traslada a los consumidores a través de los precios.

Son los gravamenes establecidos por las autoridades publicas sobre la produccion,
venta, compra 0 uso de bienes y servicios y que los productores cargan a los gastos de

produccion.

Impuesto al Valor Agregado

Tributo que se causa sobre el valor adicionado o valor agregado a una mercancia o un

servicio, conforme se completa cada etapa de su produccién o distribucién.

Este gravamen es de etapas multiples, de caracter no acumulativo, resultante de la
diferencia entre el VA causado sobre las ventas de mercancias y servicios efectuados por los
contribuyentes, que constituye su obligacién tributaria, y el IVA acreditable correspondiente

a las adquisiciones de mercancias y servicios de terceros.
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Derechos

Son las contribuciones establecidas en la ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del
dominio pablico de la Nacidén, asi como por los servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho puablico, excepto cuando se prestan por organismos descentralizados.
También son derechos las contribuciones a cargo de los Organismos Publicos
Descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.

Productos

Son los ingresos que percibe el Estado por los servicios que presta en sus funciones de
derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes de dominio

privado.
Aprovechamientos

Son ingresos ordinarios provenientes de las actividades de derecho publico que realiza el
gobierno, y que recibe en forma de recargos, intereses moratorios, multas o como cualquier

ingreso no clasificable como impuesto, derecho o producto.
Aportaciones de Seguridad Social

Son contribuciones para garantizar asistencia y prestaciones sociales establecidas en la ley a
trabajadores y sus familiares, el pago de las aportaciones es tripartita, esta a cargo de los

propios trabajadores, patrones y el Estado.
Contribuciones de mejoras

Son las establecidas en la Ley a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de

manera directa por obras publicas.
Transferencias

Son las asignaciones de recursos federales previstas en los presupuestos de las dependencias,

destinadas a las entidades bajo su coordinacion sectorial o0 en su caso, a los 6rganos
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administrativos desconcentrados, para sufragar los gastos de operacion y de capital, incluyen

el déficit de operacion y los gastos de administracion asociados al otorgamiento de subsidios.

1.3. Teoria del gasto publico

El gasto publico se refiere al capital econdmico que ejerce el gobierno para proveer de bienes
y servicios a la nacion, mediante el pago de los impuestos, asi como la contratacion de
financiamiento interno y externo, y de otras contribuciones como; los ingresos provenientes
por la venta de petroleo, la venta de bienes y servicios que realizan los agentes econémicos,
la contribucion de los trabajadores y patrones al sistema de seguridad nacional, Por lo
anterior, el “gasto publico se refiere al valor total de las compras de bienes y servicios

realizados por el sector gubernamental durante un periodo productivo” (Ayala, 2001; pp 141)

El CEFP sefiala que la principal fuente de financiamiento del presupuesto es la
contribucion ciudadana por concepto de impuestos, el pago de derechos y productos,
aprovechamientos y los ingresos por venta de bienes y servicios publicos. Cuando existe una
diferencia entre lo que el Estado recauda y de los recursos monetarios que gasta, y este tltimo
es mayor que el primero, existe un déficit fiscal, el gasto publico se cubre con la contratacion
de deuda, ya sea interna o externa, con esta accion el Estado puede adquirir préstamos para
asi cumplir satisfactoriamente con sus objetivos . Asi, el ingreso anual debe ser equivalente

al monto del gasto publico anual.

El Gobierno requiere de recursos monetarios para poder cumplir con sus objetivos
establecidos en un ejercicio fiscal (equivalente a un afio). A los recursos destinados a la
provision de bienes y servicios se les denomina gasto publico, La orientacién, el destino yel

tipo de gasto se detallan en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.
El Gasto Publico es utilizado por el Gobierno Federal con el finde:
* Proporcionar servicios educativos y de salud.
« Construir carreteras y vivienda.

« Apoyar el desarrollo del campo.
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« Actividades econdmicas y fomento al turismo.

« Generar Yy distribuir electricidad.

« Garantizar la soberania y seguridad nacional.

* Procurar e impartir justicia.

* Desarrollar actividades legislativas.

* Regulacion.

» Transferir recursos a los estados y municipios.

« Sostener relaciones con otros paises.

» Atender el costo financiero de la deuda, entre otros.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) establece los gastos que llevara a
cabo el Estado durante un afo. EI CEFP sefiala que el PEF, es el documento que presenta de
forma detallada la distribucion del gasto pablico, bajo diferentes tipos de clasificacion del
presupuesto de egresos, las cuales incluyen la asignacion del gasto por entidades e
instituciones gubernamentales; su distribucion por funciones publicas; por programas; e
igualmente, la manera en que se distribuye el gasto por su destino en la adquisicién de bienes
y servicios necesarios para cumplir las funciones gubernamentales; lo mismo informa sobre
la entrega de subsidios y transferencias a otras entidades o agentes economicos. De la misma
forma el PEF sefiala los objetivos que la Federacidn deberd cumplir desde el inicio hasta el

término del afio.

1.4. Normatividad y clasificacion del Gasto

Al igual que los ingresos, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el
unico marco juridico que regula y controla el gasto que realiza la Federacion, en el articulo
74 fraccion 1V de nuestra Carta Magna, establece que la Camara de Diputados tiene diversas

facultades de caracter exclusivo en materia del Presupuesto de Egresos de la Federacion,
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como son: la aprobacién anual del Presupuesto de Egresos: el andlisis y discusion del
Proyecto de Presupuesto formulado por el Ejecutivo federal, por lo que también tiene
facultades para llevar a cabo las modificaciones al proyecto si fuera necesario y la revision

de la Cuenta Publica del presupuesto que se llevo a cabo en el ejercicio anterior.

Al igual el articulo 31 de nuestra Constitucion politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece en la fraccion IV “Es obligacion de los mexicanos contribuir con los
gastos publicos, asi de la Federacion o del Estado o Municipio en que residan, de la manera

equitativa y proporcional que dispongan las leyes”.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion es presentado por el Ejecutivo Federal
ante el Congreso, ademas por su parte, lo elabora el Poder Legislativo y Judicial, asi como el
Instituto Nacional Electoral y la Comision Nacional de los Derechos Humanos, todo esto
junto con las propuestas que el propio Presidente de la Republica prepara para cada una de

las Secretarias de Estado y de las empresas paraestatales que estan bajo su supervision.

Este proyecto presentado por el Ejecutivo Federal ante el Congreso de la Union se le
denomina Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y se presenta a la CaAmara de
Diputados para ser revisada, examinada y a partir del 8 de septiembre, y en afios de inicio de

administracion, el 15 de diciembre.

De acuerdo a los procedimientos parlamentarios de la Camara de Diputados, el
Presupuesto de Egresos de la Federacion se aprueba mediante votacion en el pleno, y para
que esta sea aprobada por los congresistas debe sufragarse al menos el 50 por ciento de los
votos a favor de este.

El oficio que dicta y formaliza la aprobacién del proyecto presentado por el Ejecutivo
Federal se denomina Decreto Aprobatorio del Presupuesto de Egresos de la Federacion, y se
publica en el Diario Oficial de la Federacion.

Ademas de las facultades con las que cuenta la Camara de Diputados en materia de
Presupuesto de Egresos, existen otros ordenamientos juridicos y legales, que norman y
regulan el Gasto Publico y de los cuales se elabora el propio documento del PEF, este

documento establece informacion anual correspondiente a la politica fiscal de gasto.
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Segun el CEFP el Marco Normativo del Presupuesto de Egresos de la Federacion esta

conformado por los siguientes documentos:
Los Criterios Generales de Politica Econémica.

Es el compendio base para la formulacion de la politica fiscal, pues en ellos se contiene la
evolucion reciente de la economia mexicana, su contexto y probable comportamiento futuro;
informacidn que da la pauta para establecer el calculo de los ingresos publicos y, por tanto,
el volumen de gasto a disponer. Entre los cuales destacan: el crecimiento econémico, la

inflacion, el deficit, y el precio del barril de petréleo.
Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Es el documento que se promulga para dar a conocer la politica de gasto Publico a ejercer en
el afio respectivo, es decir el total de los recursos publicos a distribuir; la asignacion del gasto
entre los diferentes poderes de la Unidn, las entidades paraestatales y los ramos de caracter
general. Adicionalmente, se establecen principios y directrices de la politica de gasto;
componentes que comprenden la distribucion del gasto a las entidades federativas; asi como
los criterios para normar la distribucion y ejercicio de los recursos asignados a programas

sociales, entro lo mas importante.
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

El Presupuesto de Egresos es el acto que permite a la Administracién publica usar los
recursos monetarios del Estado durante un afio fiscal. La propia Ley Federal de Presupuesto

y Responsabilidad Hacendaria, lo define de la siguiente manera:

El Presupuesto de Egresos de la Federacion sera el que contenga el decreto que
aprueba la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para expresar durante el periodo
de un afio a partir del 1 de enero, las actividades, las obras y los servicios publicos previstos

en los programas a cargo de las entidades que el propio presupuesto sefialen.
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Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

Conocida como Cuenta Publica. La Cuenta Publica se integra por un Tomo de Resultados
Generales y un Banco de informacion, en los cuales se informa sobre las acciones y los
resultados obtenidos con la ejecucion de la Ley de Ingresos y el ejercicio del Presupuestode
Egresos de la Federacion (PEF) correspondientes al afio anterior. El contenido de la Cuenta
Publica proporciona los elementos para los trabajos de revision y fiscalizacion que realiza la
Céamara de Diputados a traves de la Auditoria Superior de la Federacién, en los términos

establecidos en la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

En ella se definen las atribuciones y funciones de los responsables de la operacién de la
politica fiscal: la SHCP, el Congreso de la Union, sus Camaras y sus 6rganos de apoyo
técnico y asesoria. Del mismo modo, se fijan los limites y alcances de la operacion de las
finanzas publicas, asi como los procedimientos de aprobacion de la Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Egresos, sus mecanismos y coordinacion entre Poderes. En esta Ley se
establece la autonomia presupuestaria, se definen los principios y reglas a que deben sujetarse
las funciones de ingreso y gasto del sector publico, y los requisitos que deben satisfacerse
para su cumplimiento; lo que implica la normatividad a que se halla sujeta la elaboracion,

ejercicio y registro del presupuesto federal.

Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Es el ordenamiento legal mediante el cual se hace operativa la LFPRH, en materia de
programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, contabilidad, control y evaluacion de

los ingresos y egresos publicos federales.

Ley de Coordinacion Fiscal.

Esta ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacién de los Estados,
Municipios y Distrito Federal; establecer la participacion que corresponda a sus haciendas
publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de

colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos
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en materia de coordinacion fiscal, y dar las bases de su organizacion y funcionamiento.

Ley General de Contabilidad Gubernamental.

Tiene como objeto establecer los criterios generales que regiran la contabilidad
gubernamental y la emision de informacion financiera de los entes publicos, con el fin de

lograr su adecuada armonizacion.

Ley de Deuda Publica.

Esta Ley recoge las diversas disposiciones legales que sobre esta materia se han dictado, de
tal modo que exista una mayor claridad y comprension de las bases sobre las cuales el
Ejecutivo puede concertar o autorizar empréstitos sobre el crédito de la Nacién y pagar la
deuda publica de la Federacion. En ella se establece una programacion financiera mas
eficiente, estableciendo la exigencia de limitar el crecimiento de la deuda publica en el

conjunto de las finanzas nacionales y la reforma administrativa.

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.

Tiene por objeto reglamentar la aplicacion del articulo 134 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de las adquisiciones, arrendamientos de bienes
muebles y prestacion de servicios de cualquier naturaleza, que realicen las unidades
administrativas de la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, la Procuraduria General de la Republica, los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos en los
que el fideicomitente sea el Gobierno Federal o una entidad paraestatal, y las entidades
federativas, los municipios y los entes publicos de unas y otros, con cargo total o parcial a

recursos federales, conforme a los convenios que celebren con el Ejecutivo Federal.

En sintesis se puede decir que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos es el unico marco juridico del cual emanan todas las leyes que regulan el ingreso
y el gasto publico que hace la Federacion para proveer los bienes y servicios necesarios a la

sociedad.
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Clasificacion del Gasto

Al igual que el ingreso, el Gasto publico también tiene su clasificacion de acuerdo a lo que

se gasta y para que se gasta, segun el CEFP el Gasto se clasifica en tres aspectos:
Clasificacion Administrativa del Gasto.

Es la forma de presentacion del presupuesto que tiene por objeto facilitar su manejo y control
administrativo a través de la presentacion de los gastos conforme a cada una de las
dependencias y entidades publicas determinadas. En otras palabras, es la presentacion del

gasto publico segun quien lo ejerce.
Clasificacion Funcional del Gasto.

Agrupa los gastos segun los propdsitos u objetivos socioecondmicos que persiguen los
diferentes entes publicos. Presenta el gasto publico segun la naturaleza de los servicios
gubernamentales brindados a la poblacion. Con dicha clasificacion se identifica el
presupuesto destinado a funciones de gobierno, desarrollo social, desarrollo econémico y
otros no clasificados; permitiendo determinar los objetivos generales de las politicas publicas

y los recursos financieros que se asignan para alcanzar éstos.
Clasificacion Econdmica del Gasto.

Son las previsiones de gasto en funcion de su naturaleza econdmica y objeto, en erogaciones
corrientes, inversion fiscal, inversion financiera, otras erogaciones de capital, subsidios,

transferencias, ayudas, participaciones y aportaciones federales.

La clasificacion administrativa muestra las instituciones gubernamentales y empresas
paraestatales responsables de llevar a cabo el Gasto Publico. “Permite identificar a los
ejecutores del mismo, es decir, a las unidades administrativas a través de las cuales se realizara
asignacion, gestion y rendicion de los recursos financieros publicos” (Gutiérrez, 2015; pp

14). Esta clasificacion se muestra en el Diagrama 1
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Esta clasificacion que presentada en el diagrama anterior permite distinguir los
sectores y sub sectores, asi como las instituciones gubernamentales, desde las cuales se hace
el Gasto Publico para asi distribuir equitativamente el ingreso nacional, ademas esta

clasificacion segun Abelardo Anibal Gutiérrez permite lo siguiente:

e Dar seguimiento al ejercicio del Presupuesto de Egresos de cada ente publico.
e Posibilita la evaluacion del desempefio institucional.

e Consolidar las transacciones financieras de los distintos 6rdenes de gobierno.

Clasificacion funcional del Gasto

Como se menciond anteriormente, la clasificacion funcional clasifica los gastos segun su
objetivo socioecondémico que persiguen las instituciones publicas, para ello se distinguen las
funciones Gobierno, Desarrollo Social, Desarrollo Econdémico y Otras, tal y como se muestra

en el cuadro 2.

La funcion Gobierno comprende acciones que le competen exclusivamente a la
entidad gubernamental como la administracion, legislacion, procuracion e imparticion de

justicia, asuntos militares y seguridad nacional.

La funcion de Desarrollo Social comprende los proyectos emprendidos por el
Gobierno, tal como actividades y proyectos relacionados con la prestacion de servicios en
beneficio de la poblacion, con el fin de favorecer el acceso a mejores niveles de bienestar,

como servicios educativos, recreacion, cultura y otras (Opcit, 2015; pp 14).

Por otra parte en la funcion de Desarrollo Econdmico los recursos se concentran en
la subfuncion de Combustibles y Energia, por lo que tiene como objeto impulsar y promover

el desarrollo econdmico del pais.
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Cuadro 1. Clasificaciéon funcional del Gasto Publico

1. Gobierno

1.1 Legislacion

1.2 Justicia

1.3 Coordinacion de la Politica de Gobierno

1.4 Relaciones Exteriores

1.5 Asuntos Financieros y Hacendarios

1.6 Defensa

1.7 Asuntos de Orden Publico y de Seguridad

1.8 Investigacion Fundamental (Basica)

1.9 Otros Servicios Generales

2. Desarrollo Social

2.1 Proteccién Ambiental

2.2 Vivienda y Servicios a la Comunidad

2.3 Salud

2.4 Recreacion, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales

2.5 Educacion

2.6 Proteccion Social

2.7 Otros Asuntos Sociales

3. Desarrollo Econémico

3.1 Asuntos Econdmicos, Comerciales y Laborales en General
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3.2 Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza

3.3 Combustibles y Energia

3.4 Mineria, Manufacturas y Construccion

3.5 Transporte

3.6 Comunicaciones

3.7 Turismo

3.8 Investigacion y Desarrollo Relacionados con Asuntos Econdémicos
3.9 Otras Industrias y Otros Asuntos Economicos

4. Otras

4.1 Transacciones de la Deuda Publica/Costo Financiero dela
Deuda

4.2 Transferencias, Participaciones y Aportaciones entre Diferentes
Niveles y Ordenes de Gobierno

4.3 Saneamiento del Sistema Financiero

4.4 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores

Fuente: Elaboracion propia con base a datos del CEFP 2005.

Finalmente la funcion Otras tiene que ver con la contratacion y amortizacion de los

pasivos de la Federacion y asi como el saneamiento de las finanzas.
Clasificacion Economica

La clasificacion econdmica registra los recursos que van encaminados al gasto corriente y al

gasto de capital, por lo que el CEFP define ambas partidas como:
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Gasto Corriente

Son las erogaciones que efectdan las entidades de la administracion publica para adquirir los
servicios y bienes necesarios para mantener en funcionamiento el aparato gubernamental, sus
instituciones, entidades y organismos. A esta clase de gastos corresponden las erogaciones
por sueldos y salarios (servicios personales) y el pago de servicios generales de
comunicaciones e inmuebles (rentas, teléfono, luz, etcétera). Los gastos corrientes incluyen
las erogaciones por transferencias de consumo, las cuales se canalizan hacia otros sectores.
Cabe destacar que estas operaciones de gasto corriente no incrementan los activos de la

Hacienda Publica Federal.
Gasto de capital

Corresponde a las asignaciones destinadas a incrementar el acervo de bienes de capital y
conservar los ya existentes. Se incluyen las inversiones destinadas a la adquisicién de bienes
inmuebles y valores por parte del Gobierno Federal; asi como los recursos transferidos a otros
sectores para fines similares. A diferencia de los gastos corrientes los gastos de capital si se
reflejan en un incremento de los activos fijos del sector publico. El gasto de capital se

desprende el siguiente rubro:
Gasto en inversion publica

Es el que realizan las dependencias, organismos descentralizados y empresas del sector
publico destinadas a la construccion, ampliacion, mantenimiento y conservacion de obras

publicas.
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Capitulo 2. Balance de las finanzas publicas 2000-2012

En el presente capitulo se hace primeramente un analisis del papel que han tenido los ingresos
petroleros en el financiamiento de las finanzas publicas, asi como la dependencia petrolera
que ha existido durante la penultima década del siglo XX, sirviendo este como antecedente
histdrico, sobre el comportamiento del ingreso y gasto publico. En seguida se hace otro
andlisis de las finanzas publicas nacionales, en doce afios antes de la aprobacion de la
Reforma Energética (2000-2012) y se resaltan las participaciones que tienen tanto los
ingresos petroleros como los no petroleros en los ingresos totales de la Federacidn en

términos relativos.

2.1. La dependencia petrolera en el financiamiento del Gasto Pulblico

Los ingresos petroleros forman parte de los ingresos no tributarios y a la vez estos proceden
de lo que obtiene el Gobierno Federal por concepto de derechos, productos,
aprovechamientos, contribuciones de mejoras y por la venta de empresas paraestatales,
ademaés los ingresos no tributarios también se obtienen de los organismos y empresas

paraestatales controladas directamente por el Estado, tal y como lo sefiala Caballero. “Asi
como también de las rentas obtenidas por los organismos y empresas bajo control presupuestario directo,
como lo son Petroleos Mexicanos, la Comision Federal de Electricidad, el Instituto Mexicano del Seguro
Social, el Instituto de Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores del Estado, entre otros” (Caballero,
2012; pp87).

En los primeros afios de la década de los afios setenta cuando el modelo de Desarrollo
Estabilizador ponia fin a treinta afios de practica, debido a que el pais comenzaba a mostrar
sefiales de una crisis econdmica originada por la mala distribucion del ingreso y por el
endeudamiento con el exterior, fue entonces cuando el Gobierno opto por llevar a cabo un

modelo econdmico con “Desarrollo Compartido”.

Tres afios después de haber abandonado el modelo de Desarrollo Estabilizador (1973)
la economia mexicana parecia adentrarse en una aguda crisis, pero debido a los conflictos
suscitados entre los paises arabes productores de petréleo, esto provoco un incremento en los
precios del petréleo. Con la llegada de la crisis en 1976, hubo una gran fuga de capitales

hacia el exterior y una fuerte devaluacion del peso mexicano frente al dolar.
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Sin embargo con el descubrimiento de grandes yacimientos de petrdleo en las costas
de Tabasco y Quintana Roo, el ex Presidente José Lépez Portillo obtuvo la euforia de un gran
auge petrolero que propicio un incremento en la produccion petrolera.

“La acelerada explotacion de los yacimientos de Comalcalco determinaba que ese distrito produjera
70% de la produccion nacional de crudo en 1977 y 42% de gas que ascendia a 358 millones de barriles
de crudo y a 21149 millones de metros ctbicos de gas natural, respectivamente. Por tanto, los ingresos
por las ventas externas duplicaron en un afio su participacion en las ventas totales de la industria

petrolera al representar 31 por ciento” (Colmeneras, 2007; pp 57).

En los afios 1980-1981 se registraron los precios mas altos después del auge petrolero,
debido a que el precio por barril de la mezcla mexicana alcanzo 31.19 dolares y 33.20 délares
respectivamente, esto propicio que las ventas se incrementaran hasta representar mas del 80

por ciento de las ventas totales en 1981.
“En esos mismos afios, los impuestos petroleros, representaron 25%, 26% y 44% de los ingresos
ordinarios del gobierno federal. En relacién al PIB los impuestos mostraban un marcado impacto al
representar 3.7% entre 1980 y 1981, 6.5% en 1982 y 8% en

1983” (Ibid, 2007; pp 57).

Esta bonanza petrolera permitio que, el Estado ampliara su jurisdiccién y su autoridad
en la economia, pero por otra parte este aumento de la presencia del Estado causé que la

administracion fiscal se centralizara fuertemente.

“Durante este periodo se desarrollaron estructuras institucionales altamente centralizadas en torno al
poder ejecutivo, el cual controlaba los ingresos petroleros con total discrecionalidad. El resultado fue,
por un lado, el surgimiento de estructuras corporativistas y, por el otro, el expansionismo del aparato
estatal” (Rabasa, 2009; pp 45).

Este fendmeno que se estaba dando a lo largo de la década de los afios setenta y a
principio de los ochenta ponia a las finanzas publicas en riesgo debido a que se estaban
petrolizando los ingresos federales, ademas los ingresos derivados del petroleo rebasaban
cada vez més a los ingresos no derivados de este energético. Sin duda alguna este auge
petrolero trajo consigo beneficios al pais, debido a que el Gobierno incremento tanto el gasto
corriente y como el de capital derivado de la venta del petréleo y de la contratacion de créditos
con el exterior. Por tanto el pais tuvo tasas de crecimiento superiores al 7% a finales de la

década de los setenta y a principios de los ochenta.
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La petrolizacion de las finanzas publicas hizo que el Gobierno Federal confiara
mucho en los ingresos derivados de un producto, del cual su precio depende de parametros
internacionales, ademas es un recurso finito, por lo que resulta inadecuado permitir que gran
parte de los ingresos totales de la nacion descanse sobre recursos provenientes de fuentes

agotables en existencia y volatiles en cuanto a su cotizacion.

A partir de 1970 y del segundo auge petrolero (1977) hasta los primeros afios de la década
de los ochenta, el Gobierno Mexicano triplico su Gasto Publico, en el cuadro 2 podemos
apreciar que durante 1970 el Gasto represento el 11.5% con respecto al PIB y para 1983 este
aumento a 36.8% en proporcion del mismo.

Cuadro 2.

Indicadores econémicos

Tipo de
Deficit del Egresos del Ingresos cambio

Deuda

Gobierno Gobiemnno  delGobierno nominal
Externa (%)

Federla (%) Federal (%) Federal (%) (pesos por

dolar)
1960 10.4 1.7 10.2 85 12.5
1965 10.9 1.7 10.4 8.7 12.5
1970 12.7 2 11.5 9.6 12.5
1975 16.5 4.2 16.5 12.3 12.5
1976 22.5 4.8 17.4 12.6 15.7
1977 283 3.5 16.7 13.2 22.7
1978 35.3 3 16.8 13.8 22.8
1979 21.9 3.1 17.4 14.3 22.8
1980 18.2 3 20 17 23
1981 22.2 6.7 23.8 17.1 24.5
1982 36.5 12.4 28.7 16.3 57.4
1983 40 19 36.8 17.8 120.2

Fuente: Elaboracién propia en base a Tania Rabasa.
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1665-952X2013000200003

Por otra parte los Ingresos del Gobierno Federal no aumentaron al mismo ritmo que
los egresos, debido a que ambos representaron 17.8 y 36.8 por ciento del PIB durante 1983

respectivamente. Estos resultados dejan ver la gran brecha que existia entre el ingreso y el
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gasto publico, pero la diferencia entre ambos rubros se fue incrementado durante a mediados
de la década de los setenta y a principios de los ochenta esta diferencia crecié de manera
significativa.

Sin embargo el déficit fiscal del Gobierno Federal representaba tan solo el 2% con
respecto al PIB en 1970, mientras que para 1983 el déficit se incrementd de manera
exponencial, debido a que este paso a representar el 19% del PIB. Este aumento en el déficit
se debid a que el Gobierno expandi6 su gasto, derivado del aumento de los ingresos petroleros

y por la contratacion de créditos externos e internos. “Este incremento del déficit fiscal y de la
contratacion de créditos externos provoco que la deuda creciera de manera significativa, el porcentaje de deuda

en dolares pas6 de 30%, en 1978, a 63% en 1981 (Rabasa, 2009; pp 47) «. Por otra parte la moneda
nacional se vio mermada debido al incremento en el tipo de cambio, ya que en 1970 este se
ubicaba en 12.50 pesos por dolar y para 1983 el tipo de cambio aumento a 120.2 pesos por
dolar, lo que propicio que la deuda contratada con el exterior se incrementara y que a la vez

esta se volviera impagable para el Gobierno Mexicano.

Las finanzas publicas nacionales se volvieron cada vez méas dependientes de los
ingresos obtenidos por la venta del petréleo, debido a que se proveyeron mas y mejores bienes
y servicios a la poblacion en general, pero a la misma vez se trasladaron los ingresos
obtenidos por la venta de petréleo para subsanar la economia nacional que se habia visto

mermada por el incremento de la deuda derivada del aumento en el tipo de cambio. “Enssintesis,

las politicas aplicadas durante el auge petrolero de finales de los setenta como el incremento desmedido del gasto

publico y el creciente endeudamiento, evidenciaron la débil capacidad estatal, reflejada en una creciente brecha

entre la jurisdiccion estatal y su autoridad” (Op. Cit. 2009; pp 48). Con estos resultados
macroecondmicos evidenciaron que el petroleo lejos de beneficiar el desarrollo econémico
del pais, solo agudizo los problemas financieros del pais y la nacion se vio sumergida en el

endeudamiento.

2.2. El papel de los ingresos petroleros en las finanzas pablicas durante el sexeniode

Vicente Fox

En los primeros afios de la década de los ochenta los ingresos petroleros comenzaron a tener

gran importancia para el financiamiento del gasto y para el saneamiento de las finanzas

publicas, por tanto la nacion empez6 a depender mucho mas de los ingresos derivados del

petréleo, debido a que en 1980 estos ingresos representaban el 18% de los ingresos totalesy
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para 1983 estos ya casi alcanzaban a representar el 45% de los ingresos federales, en tan solo
tres afos, los ingresos petroleros aumentaron 26 puntos porcentuales, esto nos deja ver la
gran petrolizacion de las finanzas publicas para financiar el Gasto Publico y la amortizacion
de la deuda publica (véase grafica 1). Por otra parte los ingresos petroleros tendieron a
disminuir su participacion e importancia para financiar los objetivos y proyectos del

Gobierno debido a la alta dependencia petrolera.
Grafica 1
Ingresos Petrolero y No Petroleros
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos de las estadisticas histéricas del CEFP.
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0282002.pdf

Sin embargo en la primera década del siglo XXI se present6 el tercer auge petrolero
en la historia de México durante el sexenio del ex Presidente Vicente Fox Quesada, pero en
esta ocasion se debié a un alza en el precio internacional del petroleo y no por el
descubrimiento de nuevos yacimientos de petroleo, a lo largo del gobierno del presidente Fox
los ingresos petroleros representaron en promedio méas de un tercio de los ingresos totales de la
federacion, por lo que la dependencia del gobierno, hacia este recurso energético, se mantuvo
a lo largo de mas de dos décadas.

En el siguiente cuadro podemos apreciar claramente que, durante el sexenio de

Vicente Fox hubo un aumento constante de la participacién de los ingresos petroleros dentro
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de los ingresos totales de la federacidn, esto a partir del afio 2002 al 2005, siendo este tltimo,
el afio en donde los ingresos petroleros tuvieron mayor participacion dentro del presupuesto
federal, representando el 8.7 por ciento con respecto al PIB. Este aumento significativo se
debid a que entre 2004 y 2005 se incrementd al maximo la produccién del pozo de Cantarell,
lo cual propicio un aumento en la produccion y en la exportacion de petréleo, ademas fue en

esos mismos afios cuando se suscitd un aumento significativo en el precio de la mezcla

mexicana.
Cuadro 3
Ingresos Presupuestarios del Sector Publico

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Total 215 21.9 22 23.2 23 23.3 21.8
petroleros 7 6.7 6.5 6.7 8.3 8.7 8.3
Gobierno Federal 5.2 4.9 4.2 5.2 58 6.5 52
IngresospropiosdePEMEX 18 1.8 24 2.6 2.5 2.2 3.1
No petroleros 14,5 15.2 154 155 147 14.6 135
Tributarios 9.4 9.8 9.8 9.9 9.3 9.5 9
No tributarios 5.1 55 5.6 5.6 54 51 4.5
Gobierno Federal 12 15 16 1.4 14 0.9 0.8

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Econémica.
https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas_Publicas/docs/paquet
e_economico/cgpe/cgpe_2007.pdf

Sin embargo podemos observar en el cuadro anterior que los ingresos no petroleros
disminuyeron constantemente a partir del afio 2003, al pasar del 15.5 al 13.5 por ciento con
respecto al PIB al final del sexenio de Vicente Fox, con esto podemos apreciar con mayor
claridad el incremento en la dependencia petrolera en los ingresos totales de la federacion y

una gran vulnerabilidad en las finanzas publicas.

Por otra parte, durante el gobierno de Vicente Fox, el gasto programable de la
federacion resulto ser mucho menor que el ingreso total, existiendo en promedio un superavit
fiscal de 5.7 por ciento con respecto al PIB. En el cuadro 4 podemos apreciar como el gasto
total presento un aumento constante a partir del afio 2000 hasta 2003, pasando del 15.6 al
17.8 por ciento en proporcion al PIB, siendo este ultimo el punto maximo a lo largo del

sexenio
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Gasto programable devengado del sector publico presupuestario 2000-2006

Cuadro 4

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
TOTAL 15.6) 16.1 16.4 17.8 171 17.6) 16
Gasto Corriente 12.9] 13.4 14 14.] 13.8 14.3] 12.9
Servicios personales 6.9 7.1 73 7.3 6.7 6.7 59
Pensiones y otros
gastos de seguridad
social 1.8 1.9 2 2.1 19 2.1 19
Subsidios y
transferencias 15 19 2.2 24 24 24 2
Gastos de operacion 2.7 2.9 2.9 3.1 2.8 3 3.1
Gasto de Capital 2.7, 2.7 2.5 2.9 3.3 3.3 3.
Inversion fisica 2.4 2.5 24 2.4 2.7 24 2.5
Inversién financiera y
otros 0.4 0.2 a 0.3 0.6 04 0.

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Economica.
https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas Publicas/docs/paguet
e _economico/cgpe/cgpe 2007.pdf

Por ultimo podemos apreciar en el cuadro anterior que, tanto el gasto total como el
gasto corriente guardan el mismo comportamiento, ya que del afio 2000 al 2003 ambos
crecieron en 2.2 y 2 por ciento respectivamente, siendo este afio el punto méximo a lo largo
del sexenio, por otra parte el gasto de capital solo aumento en 0.6 por ciento durante el
gobierno de Vicente Fox, representando en promedio solo el 18% del gasto total, mientras
que el gasto corriente represento en promedio el 82% del gasto total a lo largo del sexenio,
debido a la creacién de nuevos programas sociales y al aumento en los salarios de los
funcionarios publicos, dejando de lado la inversion en infraestructura en todos los sectores

del pais.

Lo anterior nos deja ver una gran relacion con los primeros afios de la década de los
ochenta, debido a que el papel de los ingresos petroleros fue fundamental para el erario
publico, pero a la vez estos beneficios obtenidos por la renta petrolera fueron sucesos fugaces,
debido a que no se aprovecharon al maximo los auges petroleros, por lo que el pais siguid
sumido en la pobreza y en la desigualdad, asi mismo, las nuevas politicas econémicas
impuestas por los organismos internacionales y multilaterales promotores del libre mercado

alentaron el desarrollo y crecimiento economico del pais, esto a causa de las modificaciones
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en las politicas publicas de la nacion.
“Las reformas neoliberales impulsadas por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial para
disminuir la jurisdiccién del Estado —que México siguid al pie de la letra— ignoraron la necesidad de
fortalecer su autoridad (...)Sin embargo, estos drasticos cambios — econdmicos, politicos y sociales—
lejos de fortalecer al Estado mexicano, agudizaron las caracteristicas del petro-estado”(Rabasa, 2009;

pp 48).

2.3. El rol de los ingresos petroleros en las finanzas pulblicas en el gobiernode Felipe
Calderdn

Durante del sexenio de Felipe Calderon Hinojosa, la participacion de los Ingresos Petroleros
con respecto a los ingresos totales de la federacion, fueron los mas altos, debido al incremento
en los precios internacionales del petréleo, lo cual propicio que automaticamente se
incrementara el precio de la mezcla mexicana tal y como se muestra en el cuadro 5, por lo
que durante en este periodo de tiempo la mezcla mexicana supero cifras record, tras haber
rebasado el precio de 100 dolares por barril en 2011 y en 2012, registrando en este ultimo
afo el precio més alto del sexenio y en lo que va del siglo XXI.

Cuadro 5
Precios y exportaciones de petréleo crudo

Exportacion de
Afio Precio (Do6lares) | petrdleo crudo por
tipo (Mbd)
2000 24.18 1603.7
2001 18.6 1755.7
2002 21.5 1705.1
2003 24.8 1843.9
2004 31.1 1870.3
2005 42.7 1817.1
2006 53 1792.7
2007 61.6 1686.2
2008 84.4 1403.4
2009 57.4 1222.1
2010 72.5 1360.5
2011 101.1 1337.8
2012 102 1255.6

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del anexo estadistico del Informe de Gobierno
https://framework-gb.cdn.gob.mx/quintoinforme/51G_ANEXO FINAL TGM_250818.pdf
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Por otra parte podemos observar en el cuadro anterior que las exportaciones de petréleo
crudo han disminuido de manera significativa, debido a que en el afio 2004 las exportaciones
de petroleo fueron de 1870.3 barriles diarios, siendo esta cifra la més alta a lo largo de los

dos sexenios panistas.

Ademaés durante el afio 2009 las exportaciones de petrdleo crudo presentaron su nivel
mas bajo, al representar solo 1222.1 barriles diarios, lo que significa una disminucion de
800mil barriles por dia, esto nos hace ver que las exportaciones de petréleo crudo
disminuyeron 35 por ciento en solo 5 afos, a causa del agotamiento de los yacimientos de
petroleo, como el de Cantarell y, también debido al surgimiento de la crisis financiera de
Estados Unidos en 2008, causando un aumento en las tasas de interés, incrementando de esta
manera los niveles de la deuda del sector petrolero, lo cual afecto severamente a la economia
mundial.

En lo que respecta durante el gobierno de Felipe Calderon, los ingresos petroleros
tuvieron un papel muy importante dentro del presupuesto federal, tal y como lo han tenido
en los ultimos 80 afios, pero fue en el sexenio del panista en donde se dieron enormes
beneficios petroleros gracias a la alza en los precios internaciones del petréleo, ya quecomo
se visualizé en el cuadro 4 fue en los afios 2011 y 2012 cuando el precio de la mezcla

mexicana rebaso los 100 ddlares por barril.

A lo largo del sexenio del expresidente Calder6n Hinojosa los ingresos petroleros
representaron en promedio 36.04% con respecto al ingreso total de la federacién, en el cuadro
6 se muestra el comportamiento de los ingresos derivados del petroleo, en el cual podemos
observar que, en los afios 2011 y 2012, se obtuvieron las cifras méas altas con respecto al PIB,
ya que los beneficios petroleros representaron 8.6 y 8.9 respectivamente.
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Cuadro 6

Ingresos presupuestarios del sector publico con respecto al PIB

2006-2012
Concepto 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Total 21.8 22 235 23.7 226 22.5 22.5
petroleros 8.3 7.8 8.7 7.4 7.4 8.6 8.9
Gobierno Federal 5.2 45 5.7 4.1 45 5.8 5.9
Ingresos propios de
PEMEX 3.1 3.3 3 3.2 29 2.7 3
No petroleros 135 142 14.8 16.3 15.2 13.9 13.6
Tributarios 9 9.3 9.9 9.5 10.1 8.9 8.4
No tributarios 45 4.9 4.9 5.9 5.1 5 5.2
Gobierno Federal 0.8 14 1.2 3.2 14 1.2 1.4
Organismos y
empresas distintas de 3.7 3.5 3.7 3.7 3.8 3.8 3.8
PEMEX
Ingresos tributarios
totales 8.6 8.9 8.2 9.5 9.6 8.9 8.4
Ingresos no
tributarios totales 13.2 13.1 15.3 14.2 13 13.6 14.1

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Econémica.
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas_Publicas/docs/paguete economico/cgpe/cgpe

2013.pdf

El cuadro anterior nos muestra que existe una coincidencia con lo que se visualiz6 en
el cuadro 4 donde se observaron los precios de la mezcla mexicana a lo largo del periodo
2000-2012, debido que durante el sexenio de Felipe Calderdn, en los afios 2011 y 2012, se
obtuvieron mayores ingresos petroleros y se registraron los precios mas altos en el petroleo,

lo mismo pasa en los afios donde se dieron los precios e ingresos petroleros mas bajos.

Por otra parte el gasto presupuestario del gobierno federal, al igual que el ingreso
presupuestario a lo largo del gobierno del ex Presidente panista, aumento cuatro puntos con
respecto al PIB, debido a que por sincronia, si el ingreso aumenta el gasto también debe hacerlo
de la misma manera. En el cuadro 7 podemos apreciar que en 2006 el gasto representaba el 16
por ciento y para 2012 este se elevo a 20 por ciento, esto significa un aumento promedio del
0.67 % anual.
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Cuadro 7

Gasto programable devengado del sector publico presupuestario

2006-2012

Concepto 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
TOTAL 16 16.9 18.3 20.7 20.2 19.8 20
Gasto Corriente 12.9 13.3 13.9 155 15.1 14.9 15.2
Serviclos 5.9 5.8 5.8 6.4 6.1 5.9 5.9
personales
pensiones y otros
gastos de seguridad 1.9 2 21 24 2.6 2.7 2.7
social
subsidiosy 2 2.2 2.6 3 2.9 3.1 3.2
transferencias

. 3.1 3.3 3.6 34 2.6 3.3 3.3
gastos de operacion
Gasto de Capital 3.1 3.6 4.4 5.2 5.1 4.9 4.8
inversion fisica 25 2.8 3.1 4.7 4.8 45 4.4
Inversion financiera 0.6 0.8 1.3 0.5 0.3 0.4 0.4
y otros

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Econémica.
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas Publicas/docs/paquete _economico/cgpe/cgpe

2013.pdf

En el cuadro anterior se puede apreciar que el gasto total alcanzo su punto mas alto
en el afio 2009, tras representar 20.7 por ciento con respecto al PIB, de la misma manera el
ingreso presupuestario se ubico en lo mas alto a lo largo del sexenio de Felipe Calderén en
ese mismo afio al haber alcanzado el 23.7 por ciento del PIB, existiendo asi un superavit
fiscal de 3 por ciento (véase el cuadro 5).

Sin embargo se muestra un contraste con el precio de la mezcla mexicana de petroleo
obtenido en ese mismo afio, debido a que este cotizaba en 57.4 ddlares por barril en 2009
(véase el cuadro 4) lo cual no pudo haber incentivado el incremento del ingreso pablico. La
contratacion de nuevos créditos externos para financiar el gasto del gobierno federal causo
este aumento en el ingreso, no olvidemos que, fue durante el sexenio de Felipe Calderdn en
donde la deuda externa se duplico y, al comienzo de su mandato, el adeudo del gobierno era
107 640.4 millones de ddlares y al finalizar el sexenio la cifra aumento a 213 410.3 millones

de dolares, un aumento del 98% a lo largo de los seis afios, segun las cifras del anexo
40


http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas_Publicas/docs/paquete_economico/cgpe/cgpe_2013.pdf
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas_Publicas/docs/paquete_economico/cgpe/cgpe_2013.pdf

estadistico del quinto informe de gobierno del Presidente Enrique Pefia Nieto.

Lo anterior demuestra que un pais, al no contar con solido sistema fiscal y tener al
mismo tiempo una gran dependencia petrolera, tiende a tener una gran vulnerabilidad en el
manejo de sus finanzas pablicas, lo cual lo hace depender mucho del exterior, dejando a un
lado la participacién de los ingresos tributarios dentro de los ingresos totales. Incluso en el
cuadro 5 se muestra como en los ultimos dos afios los ingresos tributarios se ven mermados
y superados por los ingresos petroleros, tras representar 8.9 y 8.4 por ciento como porcentaje
del PIB en 2011 y 2012 respectivamente, mientras que los petroleros representaron 8.6 y 8.9

por ciento en relacion al PIB en los mismos afios.

En nuestro pais se deben fortalecer las finanzas publicas por via de los ingresos
tributarios para disminuir la dependencia petrolera y el financiamiento exterior tal y como lo
sefiala Abelardo Anibal Gutiérrez “Teéricamente el sustento de los ingresos publicos debe ser por la
via tributaria, sin embargo el pilar en México son los ingresos petroleros (...) El depender de los ingresos
petroleros contiene diversos problemas, principalmente que no es un recurso finito, ademas de no ser

renovable (...) y la recaudacion depende en demasia a su precio, el cual esta sujeto al comportamiento del
mercado petrolero internacional” (Gutiérrez, 2013; pp 147:).
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Capitulo 3. La Reforma Energética

En este capitulo se exhiben las causas y argumentos que sirvieron de base para el surgimiento
de dicha reforma, como los antecedentes de esta y las iniciativas de reformas energéticas
previas a la reforma de 2013, asi como las propuestas de la misma y las modificaciones de
algunos de los articulos constitucionales que funcionaron como plataforma para permitir la

entrada de la iniciativa privada en la inversion del sector energético.

En seguida se analiza el nuevo régimen fiscal de Pemex y el Fondo Mexicano del
Petroleo, debido a que ambos son responsables de regular y administrar los ingresos
derivados de los contratos y asignaciones para la exploracion y extraccion de hidrocarburos.
Por ultimo en este mismo capitulo se presenta una evaluacién del comportamiento de los
ingresos petroleros en las finanzas publicas, asi como un andlisis del ingreso total
presupuestario y del gasto total devengado por el gobierno federal durante el sexenio de
Enrique Pefia Nieto, ademas se analizan las expectativas econdmicas alcanzadas por dicha
reforma debido al declive en el precio del petroleo y el constante aumento de la deuda bruta

del pais durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto.

3.1 Antecedentes de la Reforma

La Reforma Energética emprendida por el Presidente Enrique Pefia Nieto es la cuarta
iniciativa integral de este tipo emprendida por un Ejecutivo Federal desde 1999 con Ernesto
Zedillo. Al iniciar el sexenio en 2012, el Presidente anuncio el paquete de reformas
estructurales que transformarian la economia y que ayudarian a incentivar el bienestar de

todos los mexicanos.

Enrique Pefia Nieto no es el primer Presidente de la Republica en anunciar que su
reforma energética le dara un futuro benévolo a la economia y a la sociedad mexicana, y que
tal reforma ayudara a fortalecer a las empresas paraestatales encargadas de administrar y
regular el sector energético. Sin embargo las Reformas Energéticas emprendidas por los

anteriores tres Presidentes tampoco dieron resultados positivos.

Como todo nuevo gobierno, mas alla de tener la intencién de fortalecer la economia

nacional, se encargan de crear politicas publicas que marquen un legado en su sexenio, pero
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sobre todo modifican el marco juridico nacional y asi dar apertura a la iniciativa priva para
participar en el sector energético del pais y expandir cada vez mas a la economia mexicana
en el contexto neoliberal, con el fin de liberar el mercado interno y eliminar el proteccionismo
no solo de los bienes y servicios producidos, sino también el de los recursos que son

exclusivos e inalienables de la nacion.

Desde que se firmo el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, han habido
muchos intentos por parte de los distintos gobiernos de liberar el sector energeético a la
iniciativa privada y extranjera, bajo los supuestos de reducir la dependencia petrolera en las
finanzas publicas y modernizar la infraestructura para poder aumentar la produccion y

mejorar la distribucion de los energéticos.

Sin embargo el principal motivo del gobierno mexicano de abrirle paso a la inversion
privada en la industria energética, no es simplemente por la transformacion fundamental de
Pemex y de la CFE, sino por la fuerza que ejerce el mercado internacional y el mismo modelo
econdmico neoliberal, asi como los organismos internacionales promotores de este, que a su
vez presionan a los distintos gobiernos para liberar su economia al libre mercado,

disminuyendo la participacion del Estado en la economia nacional.
Reforma energética de 1999

Desde 1999 ha habido varios intentos por parte de los Presidentes de México por
implementar una Reforma Energética en el pais, sin embargo se han dado algunas
modificaciones en la materia, aunque desde sus inicios no se han logrado obtener resultados
exitosos para poder detonar la produccion de hidrocarburos e introducir nuevas tecnologias
capaces de transformar la industria energética, debido a que las diferentes corrientes politicas,
expertos en la materia, asi como organizaciones de la sociedad civil han sometido este tema

a un largo debate en el que no ven viable la privatizacidn de este sector.

El 3 de febrero de 1999 el Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon presento a la 57
legislatura del H. Camara de Diputados su iniciativa de reforma a los articulos 27 y 28 de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con el propésito de darle apertura a
la iniciativa privada en la inversion de infraestructura, produccion y distribucion de energia

eléctrica en el pais, debido al supuesto de que las empresas paraestatales encargadas de esto
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(CFE y Luz y Fuerza del Centro) no serian capaces de satisfacer la creciente demanda de

electricidad debido al crecimiento del sector de servicios y por la industrializacion del pais.

Segun el ex Presidente Ernesto Zedillo, todo anterior en el futuro exigiria al pais
disponer con un suministro eléctrico suficiente, confiable, de calidad y a precios
competitivos, debido a que el subsidio en las tarifas eléctricas y la expansion del sector no
fuera autofinanciable y que las empresas encargadas del sistema eléctrico adquirieran un
monto considerable de pasivos, lo cual implico considerar la participacion de particulares

nacionales y extranjeros.

La iniciativa de reforma a los articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos establecia:

“La reforma propone reservar a la Nacion en forma exclusiva, en el sexto parrafo del articulo 27
constitucional, el control operativo de la red nacional de transmisién, abriendo las demas actividades
de la industria eléctrica a la concurrencia de los sectores publico, social y privado. En congruencia, la
iniciativa propone modificar el cuarto parrafo del articulo 28 constitucional, a efecto de establecer que
dicho control operativo sea una actividad estratégica y de redefinir a la electricidad en sus diferentes
segmentos como un area prioritaria para el desarrollo nacional sobre la que el Estado ejerce su rectoria
en los términos del articulo 25 constitucional. Para reafirmar esta rectoria, el Estado conservaria el
dominio sobre los bienes que integran las redes generales de transmision y de distribucion, vitales para
el suministro de energia eléctrica. Asimismo, el Estado conservaria como area estratégica la

generacion de energia nucleoeléctrica” (Camara de Diputados, 2005; 8).

Ademas la iniciativa emprendida por Ernesto Zedillo a la reforma de los articulos
constitucionales anteriormente mencionados, prometia reestructurar el sistema eléctrico del
pais para brindar servicios de calidad, mejores tarifas y mayor competencia, debido a que

sustentaba en las siguientes consideraciones:

Primera.- La capacidad de nuestro pais para mantener el dinamismo de su economia
y mejorar las condiciones de vida de la poblacion depende en gran medida de la expansion y

modernizacion del sector eléctrico nacional.
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Segunda.- Los requerimientos de inversion en el sector eléctrico durante los
proximos afios ejerceran una presion sin precedente sobre las disponibilidades

presupuestarias y la capacidad financiera del sector publico.

Tercera.- Pretender enfrentar todos esos requerimientos exclusivamente con recursos
publicos, implicaria no s6lo poner en riesgo la modernizacién y expansion del sector
eléctrico, sino también transferir parte de los fondos indispensables para atender necesidades

basicas de las familias mexicanas.

Cuarta.- El avance tecnoldgico experimentado en los ultimos afios hace factible que

el sector privado complemente al Estado en la tarea de impulsar al sector eléctrico.

Quinta.- La eficiencia y la competitividad de la industria eléctrica nacional serian
promovidas por medio de la operacidon de un mercado eléctrico que permita garantizar que la
demanda existente en cada momento sea cubierta con la energia eléctrica generada por las

plantas que ofrezcan las mejores condiciones de seguridad, estabilidad y precio.

Sexta.- La inversion privada, nacional y extranjera, haria posible la adquisicion de las
tecnologias méas avanzadas para la adecuada expansion del sector eléctrico nacional, lo cual
permitiria que nuestra economia continle compitiendo en las mejores condiciones en el

ambito internacional.

Séptima.- La concurrencia de los sectores publico, social y privado reforzaria la
capacidad del Estado para atender objetivos prioritarios en materia de desarrollo social y
combate a la pobreza, al igual que en materia de infraestructura basica para el pais, como la

relativa al agua.

Octava.- La reforma permitiria financiar los pasivos laborales de los actuales
suministradores eléctricos mediante la creacion de un mecanismo que respalde la totalidad
del monto de los derechos de jubilacion. En un ambiente de absoluto respeto a los derechos
de los trabajadores eléctricos, las relaciones laborales de las empresas del sector eléctrico se

regirian por lo dispuesto en el apartado A del articulo 123 constitucional.
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Novena.- La expansion de la industria eléctrica que resultara de estas reformas yque
la convertiria en uno de los sectores de mayor dinamismo de nuestra economia, seria una
fuente de generacion de empleos permanentes no s6lo en ésta sino también en otras ramas

industriales y de servicios.

Décima.- El Estado mantendria como area estratégica la generacion nuclear y el
control operativo de la red nacional de transmisién, actividad fundamental para la seguridad
y funcionamiento del sistema eléctrico, al tiempo que ejerceria su rectoria sobre el resto de

la industria eléctrica como actividad prioritaria del desarrollo nacional.

La reforma establecia sentar las bases de una nueva estructura legal e institucional de
CFE y de Luz y Fuerza del Centro, en la que se permitiria la participacion del sector privado
en la generacion, transmision, distribucion y comercializacién de la electricidad. Esta
reestructuracion también tendria como objetivo resaltar la rectoria del Estado en el nuevo

mercado de energia eléctrica.

Sin embargo esta iniciativa de reforma a los articulos 27 y 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos recibié el rechazo de los partidos de oposicion
(PAN y PRD) por lo que el Presidente Ernesto Zedillo no pudo dar paso al paquete de

reformas que darian seguimiento a la reestructuracion de todo el sector energético.
Reforma energética de 2002

Con la llegada de Vicente Fox Quesada a la Presidencia de la Republica, se puso fin a 70
afios de hegemonia del Partido Revolucionario Institucional (PRI) al frente del pais, por
primera vez habia una alternancia en el Gobierno Federal. El gobierno de Vicente Fox recibid
la denominacion del “cambio verdadero”, debido a que supuestamente sus ideales politicos
contrastaban con el de los presidentes anteriores, por lo que se pondria fin al modelo
econémico y politico neoliberal, con esto se instauraria un nuevo gobierno con nuevas
politicas capaces de promover el crecimiento econdmico y que estarian al servicio de la

sociedad, pero sobre todo protegerian la soberania y los intereses del pais.
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El 16 de agosto de 2002 el Presidente Vicente Fox Quesada envio al Congreso de la
Unidn un paquete de iniciativas de reformas constitucionales y legales en materia de energia

eléctrica, mismas que se detallan a continuacion:

e Decreto por el que se reforman los articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

e Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley
del Servicio Publico de Energia Eléctrica.

e Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley
de la Comision Reguladora de Energia.

e Ley Organica de la Comision Federal de Electricidad.

e Ley Orgénica del Centro Nacional de Control de Energia

Las reformas anteriormente mencionadas, iban a funcionar como base de un proyecto
de regulacién integral de la industria eléctrica del pais, bajo un modelo de organizacion
industrial, en donde se tenia la intencién de permitir la participacion del sector social y
privado en la generacién y comercializacion de energia eléctrica, para ello, al igual la reforma
planteada por Ernesto Zedillo, se debian reformar los articulos 27 y 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos para poder establecer un marco legal e institucional

en donde se permitiera dicha participacion.

Esta reforma al igual que la de 1999, se sustentaba en la incapacidad del gobierno
para crear una industria eléctrica capaz de abastecer al pais entero en el futuro, debido a las
fluctuaciones del ingreso publico y el bajo desempefio del PIB que impactaban de manera
negativa en la expansion y modernizacion de infraestructura y tecnologia de CFE y Luz y

Fuerza del Centro.

Segun las cifras presentadas en la iniciativa de reforma a los articulos constitucionales

27y 28. “En las Ultimas dos décadas, la tasa de crecimiento anual de la demanda por energia eléctrica en
Mexico fue de 5.5 por ciento, entre tanto, durante el mismo periodo la tasa de crecimiento del PIB fuede

2.7 por ciento y la de los ingresos publicos de menos de 1 por ciento” (Camara de Diputados, 2005; 21).
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Esta estrecha relacion entre PIB e ingresos publicos hacia dificil el crecimiento del sector
eléctrico, sumado el fuerte crecimiento industrial y poblacional del pais con un uso intensivo

de energia, anunciaba la fase de una crisis energética en la proxima década.

La reforma propuesta por Vicente Fox planteaba introducir una reorganizacion
industrial que asimilara los avances alcanzados durante las ultimas decadas en materia
tecnoldgica, que a su vez creara los mecanismos e incentivos necesarios para garantizar la
viabilidad de largo plazo del sector e inducir eficiencia en la prestacion de los distintos
servicios que hoy en dia provee una industria eléctrica moderna, en particular el servicio

publico de energia eléctrica.

Para poder brindar servicios de calidad y cubrir la creciente demanda de energia, y
ademas lograr certidumbre a los participantes del sector eléctrico, segun la reforma planteada
por Fox, esta reorganizacion de la industria eléctrica iba estar sujeta a los siguientes

principios:

)] El fortalecimiento de la Comisién Federal de Electricidad y de Luz y Fuerza del

Centro.

1)) Pleno respeto a los derechos laborales consignados en la Ley Federal del Trabajo
y en el Contrato Colectivo de Trabajo de los trabajadores de Comision Federal de
Electricidad y de Luz y Fuerza del Centro.

1)  Latransformacion del Centro Nacional del Control de Energia en un organismo
publico descentralizado de la Administracion Publica Federal, que estaria
encargado del control y operacion del sistema, asi como del intercambio de
electricidad entre los participantes.

IV)  Elestablecimiento de un despacho de generacion a través del cual los generadores
privados colocarian su capacidad no contratada para uso de los auto consumidores
que adquieran su energia directamente del despacho de generacion y para el
servicio publico, siempre y cuando el uso de dicha energia resulte en un menor costo para
los usuarios;

V) Fortalecimiento de la estructura operativa de la Comision Reguladora de Energia
y redimensionamiento de sus atribuciones;
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VI)  Reestructuracion de las tarifas eléctricas, asi como de porteo, por parte de la
Comision Reguladora de Energia;

VII)  Acceso no discriminatorio a la Red Nacional de Transmision y las redes de
distribucion, siempre y cuando se cubran las necesidades del servicio publico;

VI1I1) El desarrollo de contratos de largo plazo, cuyos términos serian acordados por los
auto consumidores, posibles generadores privados y Comision Federal de
Electricidad y de Luz y Fuerza del Centro;

IX)  El establecimiento de disposiciones que permitirian operar bajo condiciones
especiales a los sistemas eléctricos aislados del pais;

X) La introduccién de vendedores especializados que agreguen oferta y demanda
para hacer mas eficiente el intercambio de eléctrica;

XI)  La planeacion de la industria eléctrica, a cargo de la Secretaria de Energia de
acuerdo al programa propuesto por el Centro Nacional de Control de Energia,
daria sefiales de transparencia y permitiria el optimo flujo de inversiones al
Sistema Nacional de Transmision, asi como el establecimiento de incentivos para

el desarrollo eficiente y competitivo del sector;

XI1)  La instrumentacion y desarrollo de un marco juridico claro y transparente capaz
de generar la certidumbre y seguridad juridica necesaria a los inversionistas,
permitiendo a la Comision Reguladora de Energia, como autoridad
independiente, regular los monopolios naturales de transmision y distribucion en
cuanto a tarifas, inversiones, confiabilidad del servicio, y;

XI1) Elimpulso a la inversion en proyectos que promuevan el uso de fuentes de energia

alternas para la generacion de energia eléctrica.

Los principios anteriormente mencionados demuestran que la reforma estaba
totalmente planteada para brindar las facilidades a la iniciativa privada para poder acceder a
la industria eléctrica nacional, eliminando asi los monopolios publicos, sin embargo se dejé
de lado el impulso tecnoldgico y la expansion de la modernizacion en la infraestructura de
CFE y de Luz y Fuerza del Centro para mejorar los servicios, expandir la cobertura nacional

y disminuir las trifas a los hogares sin intervencion de particulares.

Ademas esta reforma al igual que la del sexenio anterior, proponia modificar los
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articulos 27 y 28 para permitir la colaboracién de los sectores publico, privado y social para
generar energia eléctrica, por tanto se proponia reformar y adicionar el parrafo sexto del
Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como

sigue:

Articulo 27.-

“En los casos a que se refieren las dos parrafos anteriores, el dominio de la Nacion es inalienable
e imprescriptible y la explotacidn, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los
particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino
mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que
establezcan las leyes. Las normas legales relativas a obras o trabajos de explotacion de los minerales y
sustancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la ejecucion y comprobacién de los que se efectien
0 deban efectuarse a partir de su vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento de las
concesiones, y su inobservancia daré lugar a la cancelacion de éstas. EI Gobierno Federal tiene la facultad
de establecer reservas nacionales y suprimirlas. Las declaratorias correspondientes se haran por el
Ejecutivo en los casos y condiciones que las leyes prevean. Tratandose del petréleo y de los carburos de
hidrogeno sélidos, liquidos o gaseosos o0 de minerales radiactivos, no se otorgaran concesiones ni
contratos, ni subsistiran los que, en su caso, se hayan otorgado y la Nacion llevara a cabo la explotacion
de esos productos, en los términos que sefiale la Ley Reglamentaria respectiva. Corresponde
exclusivamente a la Nacién la prestacion del servicio publico de energia eléctrica, en los términos que
establezca la ley; en esta materia no se otorgaran concesiones a los particulares y la Nacion aprovechara
los bienes y recursos naturales que se requieran para dicho fin. Los particulares podran generar energia
eléctrica para consumo propio y para el Estado, asi como generar electricidad y prestar servicios a los
usuarios cuyo consumo rebase los minimos previstos en la ley y cumplan con los requisitos que ésta
establezca; el Estado garantizara el acceso y uso no discriminatorio de la Red Nacional de Transmision y
de las redes de distribucion” (Camara de Diputados, 2005; 27).

Por otra parte la iniciativa reformaba y adicionaba el parrafo cuarto del Articulo 28

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 28.-...
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“No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las
siguientes areas estratégicas: correos, telégrafos y radiotelegrafia; petréleo y los deméas hidrocarburos;
petroquimica basica; minerales radiactivos y generacidn de energia nuclear; servicio publico de energia
eléctrica y las actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la Unién. La
comunicacion via satélite y los ferrocarriles son areas prioritarias para el desarrollo nacional en los
términos del articulo 25 de esta Constitucion; el Estado al ejercer en ellas su rectoria, protegera la seguridad
y la soberania de la Nacion, y al otorgar concesiones o permisos mantendra o establecera el dominio de
las respectivas vias de comunicacion de acuerdo con las leyes de la materia” (Camara de Diputados, 2005;
27).

Estas modificaciones en los articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos establecian el marco juridico para otorgar las concesiones a los
particulares en la generacidn de energia eléctrica para consumo propio y para el Estado, asi
como generar electricidad y prestar servicios a los usuarios. En congruencia el Estado tendria
la exclusividad y rectoria en las siguientes areas estratégicas: correos, telégrafos y
radiotelegrafia; petréleo y los demas hidrocarburos; petroquimica basica; minerales
radiactivos y generacién de energia nuclear y servicio publico de energia eléctrica, lo cual

resulta similar con la reforma anteriormente emprendida por Ernesto Zedillo.

Sin embargo esta reforma tuvo el mismo desenlace que la del sexenio anterior, debido
a que recibié el rechazo del Partido Revolucionario Institucional y del Partido de la
Revolucion Democratica, pero Vicente Fox logro obtener el apoyo de algunas de las cupulas
del primero. Uno de sus adeptos de ese partido politico fue el dirigente nacional del PRI,
Roberto Madrazo Pintado, quien confirmo que su partido estaba trabajando en conjunto en

el proyecto de reforma energética del Presidente, "hemos planteado que se ve muy clara la
necesidad de buscar la modernizacion del sector eléctrico del pais y que el PRI no es obstaculo para esta

modernizacion" (Valadez, 2002).

Muchas cosas positivas se esperaban con la llegada de Vicente Fox a la Presidencia

de la Republica, debido a que se convirtio en el primer Presidente de oposicion en México.
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Sin embargo el cambio prometido en campafia no llego a manifestarse, ya que coincidia con
muchas politicas emprendidas por el gobierno anterior, de las cuales era modificar los
articulos 27 y 28 de la Constitucion para permitir la participacion de la inversion privada en
la industria eléctrica, lo cual resulto ser muy cuestionable, debido al eslogan que manejo
durante su gobierno como el “cambio verdadero”, el cual dejaria atras las viejas politicas

establecidas por los gobiernos priistas por 70 afios.
Reforma energética de 2008

La reforma fue propuesta por el Presidente Felipe Calderén Hinojosa el 8 de abril de 2008,
aungue en esta iniciativa no se planted abarcar todo el sector energético, debido a que se dejo
de lado a la industria eléctrica y a la de energias renovables, ya que se especializo Gnicamente

en la industria petrolera.

Antes de que esta la reforma fuera propuesta por el Ejecutivo, varios integrantes del
gobierno de Calderdn, asi como representantes del PAN, pregonaron la necesidad de
establecer una reforma energética, convenciendo a la sociedad y a la opinion publica de que
Pemex debia dar paso a la inversion privada, dejando atras la exclusividad de la paraestatal

en el sector energético.

Segun la iniciativa presentada por Felipe Calderdn, Pemex se encontraba con algunos
severos problemas, entre ellos; 1) la disminucion de la produccién de petroleo; 2)
agotamiento del yacimiento de Cantarell y de los yacimientos convencionales; (3 la carencia
tecnoldgica para explotar yacimientos en agua profundas; (4 el abastecimiento del mercado
interno de gasolinas y (5 la limitacion econdmica para llevar a cabo la exploracion de

yacimientos en aguas profundas en el Golfo de México.

Estos problemas resultaban dificiles de afrontar en la situacion actual en la que se
encontraban tanto el pais como la paraestatal, por lo que el Ejecutivo Federal presento en su
reforma energética, 5 iniciativas necesarias para resolver los problemas anteriormente

mencionados, las cuales son las siguientes:

» Iniciativa de decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones dela

ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo del petréleo.
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Iniciativa de ley organica de petroleos mexicanos.
Iniciativa que reforma la ley organica de la administracion publica federal.

Iniciativa de ley de la comision del petroleo.

YV V V V

Iniciativa de decreto por el que se reforman diversas disposiciones de la ley dela

comision reguladora de energia.

En la primera iniciativa se hacia muy explicita la necesidad de introducir a terceros
en las actividades que solo eran exclusivas de Pemex como; transporte, almacenamiento y
distribucion de los productos derivados de la refinacion, del gas y de la petroquimica bésica,
mediante un régimen de permisos administrativos, ademéas se celebrarian contratos con
particulares para la exploracién, perforacion de yacimientos y extraccion de petroleo. El
articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establecia que los
recursos del suelo y del subsuelo eran considerados dominio directo de la Nacion,
inalienables e imprescriptibles, es decir, que nunca pueden ni deben salir de la propiedad y
dominio del Estado. Ademas este mismo articulo constitucional dispuso que, tratdndose de
petréleo y de todos los carburos de hidrégeno sélido, liquido o gaseoso, no pueden someterse

a concesiones ni contratos y, por tanto, sélo la nacion llevaria a cabo su explotacion.

Sin embargo la iniciativa presentada por Felipe Calderdn hacia explicita la necesidad
de la inversion privada para solucionar los problemas de produccion, tecnologia y de

exploracion y extraccién de petréleo en aguas profundas, por lo que se propuso losiguiente:

> Fortalecer y dotar de herramientas que consoliden a Petr6leos Mexicanos como una
entidad moderna y prospera que siga contribuyendo al desarrollo social y progreso de
México, con la conviccion de que fortalecer a PEMEX es fortalecer al pais.

> Permitir a la empresa aprovechar de manera mas eficiente el apoyo de terceros, al
disefiar mecanismos de colaboracion que conduzcan a reducir costos de operacion y
que propicien el mejor desempefio posible de las empresas participantes, con la
prohibicion de comprometer la propiedad del hidrocarburo o el control de las
actividades en exploracion y desarrollo de recursos petroleros.

> Disefiar una regulacion en materia de obras y adquisiciones, que refleje la
complejidad y particularidades de la industria petrolera.

» Dar mayor flexibilidad en el ambito presupuestario y de gestion, asi como hacer las
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adecuaciones a su régimen tributario, para reflejar las nuevas condiciones de la
industria y la naturaleza de los yacimientos que deberan explotarse en los préximos
anos.

> Fortalecer la estructura de gobierno corporativo de PEMEX, ampliando sus
atribuciones y favoreciendo, con ello, que su gestion se oriente a optimizar el valor
de la empresa, con un nuevo modelo de control y fiscalizacion que no obstaculice el

trabajo y se enfoque a la obtencion de resultados.

> Petroleos Mexicanos debe consolidar su condicion de ser empresa de todos los
mexicanos proveyendo la informacion relativa a su desempefio con absoluta
transparencia y generando los instrumentos que permitan a los mexicanos dar
seguimiento pleno al comportamiento de PEMEX, generando asi una verdadera rendicion de
cuentas.

La iniciativa de la nueva Ley organica de Petr6leos Mexicanos tenia como objeto,
dotar a Pemex de mayor autonomia de gestion, ampliar la transparencia en su administracion
y la rendicion de cuentas a los ciudadanos, aprovechar mejor los recursos tecnoldgicos
disponibles, multiplicar su capacidad de operacion, por lo que se libera a la paraestatal de los
tramites o autorizaciones intermedios respecto de su presupuesto ante la SHCP, en uso de su
autonomia de gestion. Lo anterior significaba la autonomia de Pemex para contratar su deuda,
sin necesitar la aprobacion de la SHCP, sino que ahora solo se le notificaria a esta

Dependencia de los pasivos adquiridos.

Ademas esta iniciativa planteaba la emision de bonos ciudadanos, con la idea de
acercar a los mexicanos con Pemex, de manera tangible, pero estos bonos fueron concebidos
como titulos de crédito que otorgaban a sus tenedores una contraprestacion vinculada al
mismo, sin otorgar derechos patrimoniales ni corporativos sobre Petréleos Mexicanos. En
otras palabras estos bonos fueron concebidos para financiar la deuda de Pemex y preparar la

bursatilizacion de la paraestatal.

La reforma de la Ley organica de la administracion publica federal, exponia que la
produccién maxima de petréleo se alcanzé en 2004 con 3,383 miles de barriles diarios. A
partir de ese momento la produccién ha mostrado una severa disminucion con respecto al

nivel maximo, por lo que se han dejado de producir mas de 300 mil barriles diarios.
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Segun las cifras presentadas en esta iniciativa, entre 2008 y 2021 se requeririan
perforar mas de 17,000 pozos, una cantidad similar a la que Pemex ha perforado a lo largo
de toda su historia, por lo que se deberia desarrollar la exploracion y perforacion en aguas
profundas. “Se estima que mas de 50% de los recursos prospectivos del pais se localizan en la cuenca
del Golfo de México Profundo, lo que equivale a un potencial de recuperacion de 29.5 miles de millones
de barriles de petrdleo crudo equivalente, en una extension de mas de 575,000 kilometros cuadrados”
(CESOP, 2008; pp12). El Ejecutivo Federal y la Secretaria de Energia sefialaron aprovechar al maximo
los hidrocarburos en territorio nacional, por lo que esta reforma a Ley orgénica de la Administracion
Publica Federal tenia como objeto lo siguiente:

> Elaborar planes estratégicos de mediano y largo plazos en las areas de exploracién y
explotacion de los reservas de hidrocarburos, definidos sobre la base de una
explotacion sostenible de los recursos que maximice la riqueza petrolera en favor de
la Nacion.

> Preservar e incrementar el acervo de reservas de hidrocarburos propiedad de la
Nacion y serd su responsabilidad la definicion de una plataforma de produccion
sostenible en el largo plazo.

> Asignar a la autoridad la tarea de regular y supervisar el uso de las mejores practicas
en materia de seguridad industrial.

» Promover la participacion de los particulares en las actividades del sector, en los
términos de las disposiciones aplicables.

» Otorgar y revocar concesiones, permisos y autorizaciones en materia energética,
incluyendo las de los principales proyectos y las de los trabajos del sector, conforme
a las disposiciones aplicables.

Esta iniciativa de reforma a la Ley organica de la administracion pablica Federal
establecia aumentar la produccién petrolera, sin embargo no planteo una regulacion para
disminuir el impacto negativo al medio ambiente, mediante un aumento en la perforacion de
pozos convencionales y en aguas profundas. Sino que solo buscaba intensificar la extraccion

de hidrocarburos, dejando de lado las energias limpias y renovables.

La Ley para la creacion de la Comision del Petréleo, fue otra iniciativa que formaba
parte de la reforma energética presentada por Felipe Calderdn, esta iniciativa tenia como

objeto desempefiar con efectividad la autoridad de la nacién en materia de exploracion y
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explotacion de hidrocarburos. Ademas se planteaban en ella las siguientes propuestas:

e Se propone la creacion de una comisién (6rgano desconcentrado de la dependencia)
que apoyaria a la Secretaria de Energia en sus tareas de planeacion y programacion
sectorial, aportaria elementos técnicos en la evaluacion de las asignaciones de areas
para la exploracion y explotacion, llevaria a cabo la determinacion de las reservas de
hidrocarburos, y emitiria los dictdmenes técnicos de los proyectos de exploracion y

explotacién que presente Petréleos Mexicanos.

e La Comision Reguladora del Petrdleo, en su carécter de drgano técnico, emitiria y
supervisaria la aplicacion de la normatividad técnica, y otorgaria los permisos para la
ejecucion de los trabajos petroleros.

e La Comision estaria formada por cinco comisionados, incluyendo al Presidente de la
misma. Estos comisionados serian designados por el Ejecutivo Federal a propuesta

del Titular de la Secretaria de Energia por periodos de 5 afios.

Reformas a la Ley de la Comision Reguladora de Energia

El 31 de octubre de 1995 se promulgo la Ley Reguladora de Energia, la cual tuvo por objeto
constituir a un ente regulador del sector para atender las actividades que en ese momento
habian sido recientemente abiertas a la participacion de los sectores social y privado, como
en la cogeneracion, el autoabastecimiento, la pequefia produccion y la produccion

independiente de electricidad, asi como el transporte y almacenamiento de gas natural.

La principal fortaleza de esta Comision se basa en sus atribuciones para otorgar
permisos, expedir la metodologia para fijar precios y tarifas, aprobar términos ycondiciones
para la prestacion de los servicios, expedir disposiciones administrativas de caracter general

-llamadas directivas-, dirimir controversias, requerir informacién y aplicar sanciones.

La reforma energética establecio la apertura de los sectores social y privado en las
actividades de transporte, almacenamiento y distribucién de petroliferos, petroquimicos
basicos y de todos los hidrocarburo basicos. Esto hizo necesario que la Comision lleve a cabo

las siguientes atribuciones:
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A\

Otorgar nuevas atribuciones a la Comision, derivadas de cambios a la Ley
Reglamentaria al Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo, en materia de
transporte, almacenamiento y distribucion, de petroliferos y petroquimicos basicos,

que permitirian la participacién de particulares en estas actividades.

Expedir las metodologias para determinar los precios de venta de primera mano de
los productos refinados y derivados del petroleo y de los petroquimicos basicos;
Determinar los términos y condiciones para dicha venta de primera mano;
Determinar los modelos de convenios y contratos de adhesion para estasactividades;
Conducir el desarrollo de las actividades de transporte y de almacenamiento de
petroliferos y petroquimicos basicos, dentro de las directrices de las mejores précticas
internacionales en esta industria.

Se prevé el establecimiento de los términos y condiciones a los que deberan sujetarse
las ventas de primera mano de los productos que se obtengan de la refinacién del
petréleo, de gas y de petroquimicos basicos, estableciendo como parte del objeto de
la Comision, promover el desarrollo eficiente de las mismas.

Se busca regular el desarrollo de las actividades de transporte y distribucion de los
petroliferos mencionados que se realicen por medio de ductos y el almacenamiento
de los mismos, a fin de fortalecer a Petroleos Mexicanos en el desarrollo de estas
actividades.

Se busca que la Comisién funja como un érgano que expida los modelos de convenios
y contratos de adhesion para estas actividades reguladas y que vigile el cumplimiento
de las disposiciones administrativas aplicables, facultado para imponer las sanciones
que se establecen en la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el ramo

del Petrdleo.

Aprobacién de la Reforma Energética de 2008

El 28 de octubre de 2008, la Camara de Diputados aprob6 la Reforma Energética emprendida
por el Presidente Felipe Calderdn, después de un largo debate nacional, en donde participaron
diversos sectores sociales, empresarios, académicos y expertos en la materia entre otros. La
Reforma aprobada consta de siete dictamenes para regular cada una de las iniciativas

planteadas en ella, los cuales son los siguientes:
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1. Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo.

2. Ley de Petrdleos Mexicanos.

3. Leyde la Comision Reguladora de Energia.

4. Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la
Transiciéon Energética.

5. Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal (LOAPF).

6. Ley de la Comision Nacional de Hidrocarburos.

7. Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia.

El intento de Felipe Calderon fue impulsar una reforma integral, sin embargo esta no se
consolido del todo a pesar de que fue aprobada por la Camara Alta, al igual no se obtuvieron
resultados benefactores para el pais, debido a que la produccién y exportacion de
hidrocarburos decrecid en lo general a partir de la aprobacion de la reforma energética hasta
la finalizacién del sexenio. Esto nos aclara que dicha reforma estaba planteada para atraer la
inversion privada e iniciar la consolidacion de las empresas extranjeras en el sector energético

del pais.

3.2 Iniciativa y propuestas de la reforma de 2013

El 12 de agosto de 2013 el Presidente de la Republica Enrique Pefia Nieto, envié al Congreso
de la Union la iniciativa en materia de reforma energética, en la cual el Ejecutivo planteaba
dicha reforma como una oportunidad histdrica para que México pudiera por primera vez,
aprovechar sus recursos energéticos de manera racional, sustentable y con apego a los
principios de soberania nacional, eficiencia econémica y beneficio social, segin con este
argumento se haria posible aprovechar de manera mas eficiente nuestros recursos naturales

y detonar el potencial del sector energético para generar mayor bienestar para la poblacion.

La iniciativa enviada por el Presidente Enrique Pefia Nieto el 12 de agosto de 2013,
tenia como objeto ser una reforma integral en la que se incluyera tanto al sector petrolero
como al eléctrico, a diferencia de la implementada por Felipe Calderén en la que solamente
se contemplaba al sector petrolero. Este documento enviado por el Ejecutivo Federal al
Congreso de la Unidn, expresaba varios retos para el pais en materia de hidrocarburos, debido
al rezago tecnoldgico y a la falta de recursos econémicos. Entre los problemas mas grandes

por resolver eran los de exploracion, extraccion y la seguridad energética de la nacion.
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En cuanto a la exploracion y extraccion de hidrocarburos, dicha iniciativa exponia
que en los ultimos afios se ha incrementado la inversion en el sector petrolero, pero por el
contrario, la produccion se ha mermado, es decir, se han gastado muchos mas recursos en la
busqueda y extraccion de petroleo, pero se ha producido cada vez menos, por otra parte el
documento también sefiala un hecho innegable: el petrdleo de fécil acceso se esta agotando,

lo cual repercute de manera negativa en la economia de nuestro pais.

Con los anteriores argumentos se hacia explicita la exploracion y extracciéon de
hidrocarburos en aguas profundas, sin embargo segun las cifras presentadas en la iniciativa,
esto implica un riesgo mucho mayor, debido a que los costos de perforacion en aguas
profundas son aproximadamente 10 veces mayores a las correspondientes en aguas someras
y 100 veces mayores a los de yacimientos terrestres, con probabilidades de eéxito

relativamente bajas.

Otras cifras sefialadas en el documento, exponian una comparacion de la actividad
que se realiza en el Golfo de México en la parte que pertenece a los Estados Unidos, con la
que se llevan a cabo en nuestras aguas territoriales por Pemex. Durante 2012, en Estados
Unidos se perforaron 137 pozos con profundidades superiores a 500 metros, mientras que en
México esta cifra apenas ascendi6 a 6. Es de gran importancia hacer notar que en Estados
Unidos participan méas de 70 empresas en estas actividades, mientras que en México el riesgo

y la responsabilidad recae solo en Petr6leos Mexicanos.

Las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos requieren de grandes
inversiones y de un desarrollo tecnolégico mas especializado, ademas de que existe un alto
grado de incertidumbre de que la produccion no sea tan satisfactoria para los inversionistas,
es por ello que la iniciativa propuso dar a apertura a la inversién privada para compartir
esfuerzos en la busqueda de petroleo en aguas profundas con la finalidad de reducir los

riesgos econdémicos de la paraestatal.

La reforma energética presentada por Enrique Pefia Nieto, mostro un esfuerzo mas de
involucrar a la iniciativa privada en las actividades exclusivas que eran solo de Pemex, al
igual que las iniciativas presentadas por los gobiernos anteriores, debido a las presiones de

los organismos internacionales impulsores del modelo econémico neoliberal para reducir la
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rectoria del Estado en la economia nacional.

Por otra parte la seguridad energética nacional se ha perdido, debido al incremento de
las importaciones de gas natural, gasolinas, diésel y petroguimicos en los ultimos afos. Las
cifras presentadas en la iniciativa sefialan que a partir de 2008 las importaciones de gas

natural subieron de 3% a 33% del consumo nacional.

Por otro lado, en materia de productos refinados y petroquimicos, en 2012, se contaba
con una produccion diaria de 2.5 millones de barriles de petréleo crudo y so6lo se refinaron
12 millones de barriles al dia, teniendo que importar aproximadamente la mitad de las
gasolinas y una tercera parte del diésel que se consumen en el pais. Mientras que en 1997 las
importaciones de gasolinas representaban el 25% del consumo nacional, para 2012

alcanzaron el 49%.

En cuanto al sector eléctrico, siguiendo con las estadisticas presentadas en la
iniciativa, casi el 100% de las comunidades y de los hogares cuentan con servicio de
electricidad, ya que las poblaciones de més de 100 mil habitantes, cuentan con una
electrificacion superior al 99%, mientras que las poblaciones inferiores de 2500 habitantes la
electrificacion es de alrededor del 93.5%. Sin embargo mas de 40,000 localidades no cuentan
con servicio de electricidad, lo que se traduce en mas de 2 millones 200 mil mexicanos que

se encuentran en pobreza energética.

El oficio sefiala que los principales retos de la CFE; aumentar la cobertura del 98% al
100% en todo el pais, disminuir el elevado precio de las tarifas, debido a que estas son 25%
superior al de Estados Unidos, lo que las vuelve inferiormente competitivas en comparacion

con nuestro vecino del norte.

Asi mismo los principales objetivos de la CFE; avanzar en la transicion energética
para reducir la emision de gases de efecto invernadero mediante la implementacion de una
matriz energética mas limpia que aproveche el potencial que tiene nuestro pais en materia de
energias renovables, para cumplir con los objetivos de mitigacion del cambio climaético,

aumentar la produccion y disminuir los costos.
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Para que la paraestatal pudiera cumplir con los objetivos anteriormente mencionados,
al igual que en el sector petrolero, el gobierno federal planteo la estrategia de involucrar a
particulares nacionales y extranjeros, bajo el argumento de disminuir los costos sin que el
Estado pierda la rectoria en el control del sistema eléctrico nacional y la exclusividad de

distribuir la energia como un servicio publico indispensable.

La iniciativa de reforma energética formo parte del paquete de las 11 reformas
estructurales implementadas por el Presidente Enrique Pefia Nieto en 2013, y como se
menciono anteriormente, esta iniciativa contemplo tanto a Pemex como a la CFE, por lo tanto

establecié como objetivos principales lo siguiente:

e Mantener la propiedad de la Nacion sobre los hidrocarburos que se encuentran en el
subsuelo.

e Modernizar y fortalecer, sin privatizar, a Pemex y a la Comision Federal de
Electricidad como Empresas Productivas del Estado 100% mexicanas.

e Reducir la exposicion del pais a los riesgos financieros, geoldgicos y ambientales en
las actividades de exploracidn y extraccion de petréleo y gas.

e Permitir que la Nacion ejerza, de manera exclusiva, la planeacion y control del
sistema eléctrico nacional, en beneficio de un sistema competitivo que permita
reducir los precios de la luz.

e Atraer mayor inversion al sector energético mexicano para impulsar el desarrollodel
pais.

e Contar con un mayor abasto de energéticos a mejores precios.

e Garantizar estandares internacionales de eficiencia, calidad y confiabilidad de
suministro, transparencia y rendicion de cuentas.

e Combatir de manera efectiva la corrupcién en el sector energético.

e Fortalecer la administracion de los ingresos petroleros e impulsar el ahorro de largo
plazo en beneficio de las generaciones futuras.

e Impulsar el desarrollo con responsabilidad social y proteger al medio ambiente.
Las propuestas presentadas en la reforma energética, tenian como objeto convencer a

las distintas corrientes politicas, a la opinion publica y a las diversas organizaciones civiles,

de aprobar e impulsar la iniciativa planteada por el Ejecutivo Federal, debido a que esta
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plasmaba un futuro prospero para todo el sector energético y en el pais. Sin embargo los
beneficios esperados no vendrian solo de la nacion y para la nacion, sino que se compartirian
los esfuerzos y beneficios obtenidos, con el sector privado en la produccién y distribucion de

energéticos, dejando de lado la exclusividad del Estado en estas actividades.

La reforma energética fue aprobada por la Camara de Senadores el 11 de diciembre
de 2013 y el 18 del mismo mes por la Camara de Diputados. La reforma fue declarada
constitucional el 18 de diciembre por el Poder Legislativo, el 20 de diciembre fue declarada
por el Ejecutivo Federal y al siguiente dia fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion.
La iniciativa del Ejecutivo Federal propuso la revision y modificacion de los articulos; 25,

26 y 27 para la exploracion y extraccion de petrdleo y de los demas hidrocarburos.

3.3. Las reformas constitucionales

Para llevar a cabo la operacion conjunta entre el Estado y los particulares en la exploracion
y extraccion de petroleo, asi como en la produccion, distribucion y transicion energética, se
necesitaba modificar el marco juridico del pais para poder involucrar al sector privado en las
actividades que solo Pemex y la CFE eran responsables, por lo que la reforma energética
planteaba modificar los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Por lo anterior se determind que en el articulo 25 se establecieran los principios
basicos del sistema econdmico; Estado Rector del desarrollo nacional, en el articulo 27 se
dicta la propiedad, dominio directo y explotacion de los recursos naturales y por Gltimo en el
articulo 28 establecié que no se constituirdn como monopolio las actividades en donde el

Estado ejerza de manera estratégica y exclusiva.

En lo que concierne al articulo 25 constitucional, se modificaron los parrafos cuarto,

sexto y octavo, quedando de la siguiente manera:

62



El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas que se sefialan en
el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo siempre el Gobierno Federal la propiedad y
el control sobre los organismos y empresas productivas del Estado que en su caso se establezcan.
Tratandose de la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, y del servicio publico de
transmision y distribucion de energia eléctrica, asi como de la exploracion y extraccion de petréleo y
demas hidrocarburos, la Nacion llevara a cabo dichas actividades en términos de lo dispuesto por los
parrafos sexto y séptimo del articulo 27 de esta Constitucién. En las actividades citadas la ley establecera
las normas relativas a la administracion, organizacion, funcionamiento, procedimientos de contratacién y
demas actos juridicos que celebren las empresas productivas del Estado, asi como el régimen de
remuneraciones de su personal, para garantizar su eficacia, eficiencia, honestidad, productividad,
transparencia y rendicion de cuentas, con base en las mejores préacticas, y determinara las demas

actividades que podran realizar.

Bajo criterios de equidad social, productividad y sustentabilidad se apoyara e impulsara a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las modalidades que dicte el
interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su conservacion y el

medio ambiente.

La ley alentara y protegera la actividad econémica que realicen los particulares y proveera las
condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrollo econdmico nacional,
promoviendo la competitividad e implementando una politica nacional para el desarrollo industrial

sustentable que incluya vertientes sectoriales y regionales, en los términos que establece esta Constitucion.

En el articulo 27 se modifico el parrafo sexto, quedando de la siguiente manera:

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la Nacidn es inalienable
e imprescriptible y la explotacion, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata,
por los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse

sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo
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Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes, salvo en radiodifusion
y telecomunicaciones, que seran otorgadas por el Instituto Federal de Telecomunicaciones. Las normas
legales relativas a obras o trabajos de explotacion de los minerales y substancias a que se
refiere el parrafo cuarto, regulardn la ejecucion y comprobaciéon de los que se efectien o deban
efectuarse a partir de su vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento de las
concesiones, y su inobservancia dard lugar a la cancelacion de éstas. No se otorgaran
concesiones ni contratos respecto de minerales radioactivos. EI Gobierno Federal tiene la
facultad de establecer reservas nacionales y suprimirlas. Las declaratorias correspondientes se
haran por el Ejecutivo en los casos y condiciones que las leyes prevean. Tratdndose del petréleo
y de los carburos de hidrogeno sdlidos, liquidos o gaseosos no se expedirdn concesiones Yy
la Ley Reglamentaria respectiva determinara la forma en que la Nacion llevara a cabo las explotaciones
de esos productos. Corresponde exclusivamente a la Nacién el control del sistema eléctrico
nacional, asi como el servicio publico de transmision vy distribucion de energia eléctrica;
en dichas actividades no se otorgardn concesiones, sin perjuicio de que el Estado pueda
celebrar contratos con particulares en los términos que establezcan las leyes, mismas que
determinaran la forma en que podran participar en las demas actividades de la industria

eléctrica.

En cuanto al articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
se modificaron los parrafos cuarto y sexto, adicionando un parrafo séptimo, quedando de la

siguiente manera:

No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las
siguientes areas estratégicas: correos, telégrafos y radiotelegrafia; minerales radioactivos y generacién de
energia nuclear; y las actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la Unién.
La comunicacion via satélite y los ferrocarriles son areas prioritarias para el desarrollo nacional en los
términos del articulo 25 de esta Constitucion; el Estado al ejercer en ellas su rectoria, protegera la seguridad
y la soberania de la Nacion, y al otorgar concesiones o permisos mantendra o establecera el dominio de
las respectivas vias de comunicacién de acuerdo con las leyes de la materia. Tratdndose de electricidad,
petroleo y demdas hidrocarburos, se estard a lo dispuesto por el articulo 27 péarrafo sexto de esta
Constitucion.
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El Estado contara con un fideicomiso publico denominado Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacién y el Desarrollo, cuya Institucion Fiduciaria sera el banco central y tendra por objeto, en los
términos que establezca la ley, recibir, administrar y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones
y contratos a que se refiere el parrafo séptimo del articulo 27 de esta Constitucién, con excepcion de los

impuestos.

El Poder Ejecutivo contard con los érganos reguladores coordinados en materia energética,
denominados Comision Nacional de Hidrocarburos y Comisién Reguladora de Energia, en los términos

que determine la ley.

Como se puede apreciar, las reformas establecidas a los articulos 25, 27 y 28,
constituyeron la base para permitir a la iniciativa privada, acceder a las actividades que solo
las empresas productivas del Estado (Pemex y CFE) tenian la total exclusividad, tal y como
sucedio con las telecomunicaciones, minas y ferrocarriles, en donde se modificé el marco
legal y juridico para permitir a los particulares, mediante concesiones, inmiscuirse en los

sectores econdémicos que solo el gobierno mexicano tenia el control absoluto.

Por otra parte EI 30 de abril de 2014 el Presidente Enrique Pefia Nieto envi6 a la
Céamara de Diputados la iniciativa de leyes secundarias post a la reforma energética,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de agosto de 2014, esta iniciativa consta
de 21 leyes, agrupadas en 9 bloques. Se trata de 9 leyes nuevas y 12 que sufrieron

modificaciones con el fin de consolidar el nuevo orden juridico del sector energético.
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Cuadro 8. Leyes Secundarias emitidas por el Presidente Enrique Pefia Nieto

Ordenamiento Camara de Origen

1. Ley deHidrocarburos
2. Ley de Inversién Extranjerq

3. Ley Minerg H. Camara de Senadores
4. Ley de Asociacion Publico Privadg

5. Ley de Industria Eléctrica H. Camara de Senadores

6. Ley de Energia Geotérmica
7. Ley de Aguas Nacionales H. Camara de Senadores

8. Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de
Proteccién al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos H. Camara de Senadores

9. Ley de Petroleos Mexicanos

10. Ley de la Comisién Federal de Electricidad

11. Ley Federal de las Entidades Paraestatales
12. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico

13. Leyde Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas

H. Camara de Senadores

14. Ley de los Organos Reguladores Coordinados en Materia
Energética

15. Ley Organica de la Administracion Publica Federal H. Camara de Senadores

16. Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos
17. Ley Federal de Derechos

18. Ley de Coordinacion Fiscal H. Camara de Diputados

19. Ley del Fondo Mexicano del Petréleo Para la Estabilizacion
y el Desarrollo H. Camara de Diputados

20. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendarig
21. Ley General de Deuda Publicg H. Camara de Diputados

Fuente: Diario Oficial de la Federacion

La reformas tanto constitucionales como la de leyes secundarias consolidaron la base
de un nuevo ordenamiento juridico en materia de energia para permitir a las empresas
trasnacionales involucrarse en las actividades de exploracién y extraccion de hidrocarburos,
asi como la trasportacion y venta de combustibles, ello implico darle tanto a Pemex como a
la CFE el caracter de Empresas Productivas del Estado debido a la modificacion de su marco

juridico, haciendo a un lado la presencia del Estado en el sector energético.
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En un pais como el nuestro, en donde las politicas publicas muestran gran flexibilidad
a los requerimientos que impone el modelo econémico neoliberal y a los demas organismos
impulsores de este, debido a la fragilidad de las leyes y al rezago en el desarrollo tecnolégico,
propicia un atraso en la evolucion del mercado interno de energéticos y de la transicion
energética de nuestro pais, por lo que el gobierno debe emitir leyes que impulsen el desarrollo
tecnoldgico y econdmico de México y aprovechando las fuentes alternas de energia sin

comprometer nuestros recursos naturales con las empresas trasnacionales.

3.4. El nuevo régimen fiscal de Pemex

Con la nacionalizacion de la industria petrolera Mexicana en 1938, surge Petr6leos
Mexicanos como una empresa de caracter nacional, sujeta a diversos impuestos y
obligaciones fiscales para contribuir con el financiamiento del gasto publico, pero es a partir
del afio 1960, cuando se decretd a la paraestatal un régimen fiscal especifico, especialmente
contenido en la Ley de Ingresos de la Federacion, estructurado por obligaciones tributarias
de caracter simple, aungue con tasas impositivas de manera creciente, siendo el “Impuesto

Unico a la Produccion” el principal gravamen de este Régimen Fiscal de Pemex.

A partir de la década de 1980, es cuando el Régimen Fiscal de Pemex sufre
modificaciones significativas en funcién de las necesidades e intereses nacionales, pasando
de una normativa de Derechos sobre los Hidrocarburos durante todo el gobierno de Felipe

Calderdn hasta los primeros afios del mandato de Enrique Pefia Nieto.

Sin embargo como parte de la aprobacion y aplicacién de la Reforma Energética, la
modificacion al Régimen Fiscal fue mucho mayor, con la aplicacién de la Ley de Ingresos
Sobre Hidrocarburos (LISH). Esta ley entré en vigor en 2015, y tiene como objeto establecer
“los ingresos que recibird el Estado por concepto de actividades de exploracion y explotacion
de hidrocarburos a través de las asignaciones y contratos a que se refiere el Art. 27, parrafo
séptimo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como las

contraprestaciones que se establezcan en los contratos.”

Con la aplicacion de la Ley de Ingresos Sobre Hidrocarburos, a partir de 2015, el
Estado Mexicano obtiene ingresos por las actividades de exploracion y extraccion de

hidrocarburos mediante pagos de Regalias y otras Contraprestaciones de los Contratos,
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Derechos por las Asignaciones, e Impuesto Sobre la Renta que causen los contratistas y

asignatarios.

Por lo anterior, Pemex ha obtenido ingresos derivados de los derechos e impuestos
aplicables a las asignaciones que le fueron otorgadas a partir de la “Ronda 0” en donde se le
dio a Pemex la primera asignacion de elegir los campos de exploracion y extraccion para

iniciar operaciones, antes de que la iniciativa privada obtuviera licitaciones.
Transformacion del Régimen Fiscal de Pemex

El nuevo Régimen Fiscal de Pemex que entro en vigor a partir del ejercicio fiscal 2015, como
consecuencia de la Reforma Energética de 2013, reflejo las modificaciones efectuadas en las
reformas constitucionales en materia energeética, por lo que en el bloque de hacienda se
propuso un nuevo régimen fiscal para proporcionar mayor eficiencia, reducir la carga fiscal

de Pemex, el fortalecimiento de las empresas paraestatales y el aumento de las utilidades.

El régimen fiscal de Pemex previo a la reforma energética establecia 9 Derechos:

1. Derecho Ordinario Sobre Hidrocarburos.

2. Derecho para la Investigacion Cientifica y Tecnologica en Materia de Energia.
3. Derecho para la Fiscalizacion Petrolera.

4, Derecho Sobre Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion,

5. Derecho Extraordinario Sobre la Exportacion Petroleo.

6. Derecho Sobre la Extraccion de Hidrocarburos.

7. Derecho Adicional Sobre Hidrocarburos.

8. Derecho Especial Sobre Hidrocarburos.

9. Derecho Unico Sobre Hidrocarburos.

Lo anterior nos deja ver una gran carga fiscal para Pemex, debido a las necesidades y
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obligaciones fiscales del gobierno para financiar el gasto publico, lo cual hizo que la
paraestatal no contara con las suficientes utilidades ni recursos excedentes como para obtener
maquinaria moderna y asi aumentar su produccién, por lo que la petrolera se vio obligada a
recurrir con frecuencia al financiamiento.

Con la reestructuracion del Reégimen Fiscal de Petr6leos Mexicanos, desaparecieron
los anteriores derechos y se establecieron dos regimenes fiscales; “Régimen Fiscal

Asignaciones” y el “Régimen Fiscal Contratos de Exploracion y Extraccion”.

El actual régimen fiscal propuesto en la iniciativa de leyes secundarias en el bloque

de hacienda propuso reducir la carga fiscal a solo 3 de Derechos y 2 Impuestos:

1. Derecho por Utilidad Compartida.

2. Derecho de Extraccion de Hidrocarburos.

3. Derecho de Exploracién de Hidrocarburos.

4. Impuesto a las Actividades de Exploracion y Extraccion
5. Impuesto Sobre la Renta

De los gravamenes anteriores establecidos a Pemex, se determinaron las siguientes

asignaciones:

Derecho por Utilidad Compartida.

e Es una tasa aplicable a la diferencia del valor de los hidrocarburos producidos
(crudo, gas asociado, gas no asociado y condensados) en una region respectiva
(terrestre, aguas someras o profundas, Chicontepec y gas natural no asociado)
menos las deducciones autorizadas hasta un limite determinado para cada region
denominado “CostCap”.Este derecho disminuye su tasa de forma anual iniciando
en 2015 con el 70% hasta el 2019 que se fijara en el 65%.

e Limite de deduccion de costos: 12.5% (sobre el valor de los hidrocarburos en tierra
y aguas someras). Gas natural no asociado: 80%. Aguas profundas y Chincontepec:
60%.
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Derecho de Extraccion de Hidrocarburos:

e Funciona como una regalia.

e En el caso del petroleo se aplica una tasa que puede oscilar entre 7.5 y el 14% del
valor en funcion del precio del crudo (limite maximo del calculo 100dlls).

e Tasa del gas natural asociado: precio del gas natural dividido entre 100.

e Gas natural no asociado: precio menor o igual a 5% no se cobra. Entre 5y 5.5
dolares se aplica una tasa. Cuando sea igual o mayor se aplica el precio dividido
entre 100.

e Parael caso del gas natural se calcula la proporcidn que resulte del precio delgas
natural entre 100. Este derecho es igual que una regalia para un contratista o

licenciatario.
Derecho de exploracion de hidrocarburos:

e Pago mensual por la parte del area de asignacion que no se encuentre en fase de
produccion.
e 1,150 por km2 los primeros 60 meses.

e 2,750 pesos por km2 a partir del mes 61.

Impuesto a las Actividades de Exploracion y Extraccion

e Cuota por km2.

e Exploracion: Cuota incrementada anualmente de acuerdo con el INPC: 1,500
pesos/km2 en 2015 a 1,688.74 pesos/km2 en 2018.

e Extraccion: Cuota incrementada anualmente: 6,000 pesos/km?2 en 2015 a 6,754.99
pesos/km2 en 2018.
ISR

e Seobliga a los asignatarios al pago de ISR con base a la Ley del ISR; cuentas
separadas.

En cuanto al Régimen Fiscal Contratos de Exploracion y Extraccion se sometié a las

siguientes asignaciones:
Contraprestaciones a favor del Estado y Contratista:
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Cuota Contractual para la Fase Exploratoria (cuota incrementada anualmente: 1,150
pesos/KM2 -1,294.71 pesos/KM2 en 2018).

Regalias (tasas variables).
Pago del Valor Contractual (variable segun contrato).
Porcentaje a la Utilidad Operativa (variable segln contrato).

Bono a la Firma (variable segln contrato).

Impuesto a las Actividades de Exploracion y Extraccion

Cuota por km2 (Exploracion: Cuota incrementada anualmente de acuerdo con el
INPC: 1,500 pesos/KM2 a 1,688.74 pesos/KM2 en 2018; Extraccion: Cuota
incrementada anualmente: 6,000 pesos/KM2 a 6,754.99 pesos/KM2 en 2018).

Como podemos observar hasta aqui, los nuevos gravamenes establecidos por el actual

Régimen Fiscal de Pemex, son menores a los que se establecieron a lo largo de 2006 a 2014,

disminuyendo de esta manera la excesiva carga fiscal que se le imponia a la paraestatal, con

la finalidad de hacer frente a la competencia.

Sin embargo el nuevo Régimen Fiscal de Pemex Estableci6 otras contribuciones para

Pemex y sus empresas productivas, los cuales son las siguientes:

Impuesto Sobre la Renta (ISR) Tasa del 30% sobre el resultado fiscal del ejercicio.
Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Contribuciones causadas por la importacion y exportacion de mercancias.

Impuestos municipales y estatales, tales como los impuestos prediales y sobre
nomina. Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios (IEPS). Son tres tipos de
cuotas, las cuales Unicamente tributa Pemex Transformacion Industrial (PTRI),
mismas que traslada a sus clientes y paga a las autoridades. El IEPS no esta incluido

en las ventas ni en los gastos de Pemex.

Las cuotas son:

IEPS sobre la venta de combustibles automotrices: Las cuotas aplicables durante
2018 fueron de $4.59 por litro de gasolina Magna; $3.88 por litro de gasolina

Premium y $5.04 por litro de diésel.
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e |EPS en beneficio de entidades federativas y municipios: Las cuotas aplicables
durante 2018 fueron de 40.52 centavos por litro de gasolina Magna, 49.44 centavos
por litro de gasolina Premium y 33.63 centavos por litro de diésel.

e IEPS alos Combustibles Fosiles: Las cuotas aplicables durante 2018 fueron de 6.93
centavos por litro para el propano, 8.98 centavos por litro para el butano, 12.17
centavos por litro para la gasolina y gas avion, 14.54 centavos por litro para turbosina
y otros querosenos, 14.76 centavos por litro para diésel, 15.76 centavos por litro para
combustoleo y 18.29 pesos por tonelada de coque de petréleo.

Las cuotas anteriormente mencionadas son recaudadas por el gobierno federal, y estas
se actualizan anualmente de acuerdo con la inflacion y se ajustan semanalmente por las
autoridades fiscales a través del acuerdo por el que se dan a conocer los porcentajes y los

montos del estimulo fiscal, asi como de las cuotas disminuidas del IEPS.

Con esto podemos observar que, la carga fiscal de Pemex no se disminuyo
significativamente tal y como se tenia previsto, el actual Régimen Fiscal agrava la venta y el
consumo de combustibles, disminuyendo asi los estimulos fiscales al pablico en la compra

de gasolinas.

3.5. Fondo Mexicano del Petréleo

Para la administracién de los recursos obtenidos por los nuevos gravamenes se creo el Fondo
Mexicano del Petrdleo, este recibe, administra y distribuye los ingresos derivados de las
asignaciones y contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos. Asimismo, el Fondo
se encarga de administrar los aspectos financieros de dichos contratos, es decir aquellos
relacionados con el calculo y pago de las contraprestaciones para el Estado y los contratistas.
Con esas tareas, este Fideicomiso contribuye a la estabilizacién y al supuesto desarrollo de

la Nacién, en beneficio de todos los mexicanos.

El Fondo Mexicano del Petroleo es un fideicomiso administrado por el Banco de
México como Fiduciario, en el que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es el
Fideicomitente. A través de este fideicomiso es que se reciben, administran, invierten y
distribuyen los ingresos petroleros obtenidos por las contraprestaciones de las asignaciones
y contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos que, el gobierno federal establece
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con las empresas privadas o con las empresas productivas del Estado.

El FMPED entro en vigor el 11 de agosto de 2014 con la aprobacion de la Ley del
Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, en la que se determiné
la estructura legal y funcional de este fideicomiso, ademas en esta misma fecha se reformo
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, con el objeto de reformar el
papel de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de acuerdo al régimen de las
transferencias del FMPED a otros fondos relacionados con la exploracion y extraccion de

hidrocarburos y la provision de recursos a las finanzas publicas.

Como se menciono anteriormente, la estructura del FMPED estad compuesta por dos
partes; el fideicomitente que en este caso es la SHCP y la institucion fiduciaria, que es el
Banco de México. El primero al ser el fideicomitente es la autoridad encargada de administrar
los bienes y ejecutar los fines que tiene el fideicomiso, uno de estos objetivos es lograr un
ahorro a largo plazo para que este funcione como un fondo auténomo y por otra parte hacer
el cobro de impuestos y otros gravamenes federales para contar con recursos suficientes para

contribuir con el ejercicio del gasto publico.

Por otra parte, el Banco de México como institucién fiduciaria, es la autoridad
encargada de supervisar, transparentar y rendir cuentas sobre el manejo de los recursos del
FMPED vy de proporcionar a las autoridades toda informacion acerca de la vigilancia y
fiscalizacion de los mismos, también el Banco de México se encarga de dar las facilidades
para la realizacion de auditorias y visitas de inspeccién de las instancias fiscalizadoras
federales, ademas tiene la obligacion de entregar a la SHCP los informes en materia de

presupuesto y contabilidad gubernamental.

El Fondo Mexicano del Petréleo cuenta con un comité técnico, este tiene como objeto
tomar decisiones para definir las politicas y el riesgo de la inversion de los recursos para
generar rendimiento, en caso de que exista ahorro de largo plazo que pueda ser destinado a

rubros de inversion.

El Comité Técnico estd integrado por siete miembros, de los cuales tres son
representantes de Estado y cuatro independientes. Los representantes del Estado son el titular

de la SHCP, quien preside el Comité, el titular de la Secretaria de Energia y el Gobernador
73



del Banco de México, estos tres representantes pueden designar suplentes, pero la leysefiala

que estos deben tener el rango de subsecretario.

Por otra parte, los otros cuatro miembros independientes son nombrados por el
Presidente de la Republica con la aprobacion de dos terceras partes de los miembros de la
camara de Senadores. Estos miembros independientes tienen un cargo de 8 afios, nocuentan
con el caracter de funcionarios publicos y solo ejercen su funcion Gnicamente durante las

sesiones del Comité.

El Comité debe realizar una sesion cada tres meses y las sesiones son validas con la
presencia de al menos cuatro de sus miembros, siempre que asistan el Presidente del Comité
y el Gobernador del Banco de México, asi como al menos dos miembros independientes, las
definiciones son tomadas por mayoria de votos y en caso de empatar, el presidente del Comité

tiene el voto definitivo.
Operatividad del FMPED

El FMPED capta los recursos econémicos provenientes de las asignaciones y
contratos de exploracién y extraccién de hidrocarburos. Estos recursos son destinados a
realizar pagos a dichas asignaciones y contratos, asi como transferencias a distintos fondos

que estan integrados en los siguientes fideicomisos:

l El Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios. Tiene como
finalidad aminorar el efecto sobre las finanzas publicas cuando el Gobierno
Federal perciba menores ingresos respecto a los estimados en la Ley de
Ingresos, para de esta forma cubrir el gasto previsto en el Presupuesto de
Egresos.

Il El Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas. Tiene
por objeto compensar la disminucién en el monto de los ingresos no
etiquetados que se transfieren a las entidades federativas, conocidas como
participaciones.

I El Fondo de Extraccion de Hidrocarburos. Es un Fondo que se distribuye entre
las entidades federativas que formen parte de la clasificacion de extraccion de

petrdleo y gas, de acuerdo con la definicidn que realiza el Instituto Nacional
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VI,

de Estadistica y Geografia en el altimo censo economico.
El Fondo de investigacion en materia de hidrocarburos y sustentabilidad
energética. Fondo administrado de manera conjunta por la Secretaria de
Energia y por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) que
tiene como objetivo impulsar la investigacion cientifica y tecnoldgica
aplicada, asi como la adopcién, innovacion, asimilacion y desarrollo
tecnoldgico en materia de:

a. Fuentes renovables de energia.

b. Eficiencia energética.

c. Uso de tecnologias limpias.

d. Diversificacion de fuentes primarias de energia.
Transferencias para la fiscalizacién petrolera. Mediante transferencias
provisionales trimestrales a la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).
Transferencias a la Tesoreria de la Federacion (TESOFE). Con el objeto de
contribuir al Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) con un
equivalente fijo del 4.7% del PIB.

De acuerdo con el articulo 14 transitorio de la Reforma Energética y la ley del

FMPED, los ingresos provenientes de las asignaciones y contratos, el fideicomiso los

administra y los distribuye en el siguiente orden:

1.
2.

Realizar los pagos establecidos en las asignaciones y contratos.

Realizar las transferencias a los Fondos de Estabilizacion de los Ingresos
Petroleros y de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas. Se
especifica que una vez que el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros,
0 su equivalente, haya alcanzado su limite maximo, se destinaran al ahorro de
largo plazo.

Realizar las transferencias al Fondo de Extraccion de Hidrocarburos; a los fondos
de investigacion en materia de hidrocarburos y sustentabilidad energética; y en
materia de fiscalizacion petrolera.

Transferir a la Tesoreria de la Federacion los recursos necesarios para que los
ingresos petroleros del Gobierno Federal que se destinan a cubrir el Presupuesto

de Egresos de la Federacion de cada afio se mantengan en 4.7 % del Producto
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Interno Bruto (PIB).
5. Destinar recursos al ahorro de largo plazo, incluyendo inversién en activos

financieros y proyectos de inversion.

Una vez que se han hecho todas las transferencias, y la suma de los recursos del ahorro
a largo plazo supere el 3% del PIB del afio pasado, el comité del FOMPED destina los

recursos del saldo acumulado de la siguiente forma:

e 10 % al fondo para el sistema de pension universal;

e 10 % a financiar proyectos de inversion en ciencia, tecnologia e innovacion, y en
energias renovables;

e 30 % a fondear un vehiculo de inversion especializado en proyectos petroleros, o en
inversiones en infraestructura para el desarrollo nacional;

e 10 % al saldo del ahorro de largo plazo; en becas para la formacién de capital humano
en universidades y posgrados; en proyectos de mejora a la conectividad; asi como

para el desarrollo regional de la industria.

Las contribuciones anteriores muestran una gran obligacion fiscal de Pemex para
contribuir con el financiamiento del gasto publico. Sin embargo con el bajo precio del
petréleo en la actualidad y la complicada situacion econdmica y fiscal del pais, hace muy
dificil que el nuevo Fondo Mexicano del Petroleo logre tener reservas después de realizar los
pagos establecidos en las asignaciones y contratos, debido a que estas partidas son las
primordiales en la distribucion de los ingresos del FMPED, ademas de transferir el 4.7% del
PIB con base en lo establecido en la Ley del Fondo Mexicano del Petroleo, mas otra enorme

cantidad de transferencias a otros fondos.

La Reforma Energética establecio que, el Fondo Mexicano del Petrdleo deba trasferir
recursos econdmicos equivalentes al 4.7% del PIB a la Tesoreria de la Federacién (TESOFE),
con la finalidad de contribuir con el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF). Este
porcentaje se determind debido a que en 2013 Pemex entrego a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico 864 mil millones de pesos por concepto de impuestos derechos y

aprovechamientos.

Sin embargo el FMPED no ha cumplido con el objetivo establecido, debido a la
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disminucion en la produccion y en el precio del petréleo, esto ha propiciado que los recursos
obtenidos por el fideicomiso no sean equivalentes al 4.7% del PIB, lo cual resulta insuficiente

para contribuir con el gasto publico.

En el cuadro 9 se presenta los ingresos y egresos totales, de 2014 a 2018, como se
puede apreciar en el afio 2018 los ingresos totales del fondo fueron equivalentes al 2.4% del
PIB, siendo este el afio con mejor desempefio, lo cual dista bastante aun para poder aportar
al Presupuesto de Egresos de la Federacion el equivalente de 4.7% del PIB, tal y como se
especificd en la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo, esta situacion se vio aun peor en 2016

cuando la aportacion al presupuesto solo alcanzo el 1.6% del PIB.

Ademas puede observarse que la mayor parte de los ingresos totales del fondo
provienen de las asignaciones, representando en promedio el 98.41%. Por otra parte la
mayoria de los egresos totales del FMPED son canalizados a la Tesoreria de la Federacion
para financiar el gasto publico, representando en promedio el 99.84%.
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Cuadro 9

Balance financiero y proporcion del PIB de los ingresos del FMPED 2014-2018

Ingresos 2014 2015 2016 2017 2018
Ingresos derivados de las 398,802,766,501.00 307,604,258,908.00 437,368,672,662.00 519,866,923,188.00
asignaciones
'CT)%rthfjsder“’ad"s de 2,201,178.00 312,026,531.69 4,270,939,034.68 16,613,140,541.00
Ingresos por
Comereiatinacion 1,228,932,292.68 5,231,661,448.00
Ingresos por garantias de
corodad 7,016,685.00 4,784,775.00
Ingresos por pena
comvenciona] 55,899.92 35,936,891.96 166,216.00
Rendimientos defnversiones 328,519.00 45,174,725.00 125,494,716.53 220,527,330.78 1,005,370,959.00
Ingresos cambiarios 27,157.00 1,531,507.37 1,449,482.73 3,848,681,749.00
Otros ingresos 7.00 16,749.92 3,577.68
Resultado de Inversiones de
la reserva 94,462,411.00

Total 328519.000  398,850,169,568.00 |  308,050,400998.43 |  443,131246056.51 |  546,660,406,512.00

% del PIB - 2.20% 1.60% 2.18% 2.40%

Gastos 2015 2016 2017 2018
Contraprestaciones pagadas 0 0 11,380,157.52 39,149,438.00
Transferencias alaTesoreria
4o Ia Fedoracion 398,804,967,679.00|  307,923,544,498.02|  442,879,753,934.38|  541,739,152,605.00
Gastos financieros 88.00) 33,745.00 24,822.46 33,862.77 645,655.00
Gastos administrativos 4,534,646.00 69,322,032.00 79,140,716.13 81,519,954.42 84,453,173.00
Gastos de software y
heoncias 1,982.00 12,217,986.00 i i i
Gastos cambiarios 331,815.00 1,332,608.49 19,550,197.00 2,940,025,405.00
Otros egresos - 22,505.00

Total 4536,716.00]  398,886,895762.00 |  308,004,042,645.10 |  442,992,238,106.09 |  544,803,426,276.00
Aportaciones del
Fideicomitentepara Reserva 53,545,926.00 17,905,900,000.00
Cambio neto en el
patrimonio contable 49,337,729.00 36,726,194.00 46,358,353.33 139,007,950.42 1,856,980,236.00
Patrimonio contableal inicio
del periodo 49,337,729.00 12,611,535.00 58,069,888.33 18,103,877,838.75
Total de patrimonio 49,337,729.00 12,611,535.00 58,969,888.33 18,103,877,838.75 19,960,858,074.75

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del informe trimestral y anual del FMPED

2015-2018. http://www.fmped.org.mx/transparencia.html#informes

Por ultimo podemos apreciar en el cuadro de arriba que, el patrimonio total del

FMPED pasé de 49 millones de pesos en 2014, a casi 20mil millones de pesos al cierre de
2018, esto nos deja ver un aumento significativo en el ahorro del largo plazo del fondo. Sin
embargo a lo largo de los cuatro afios, este monto solo alcanzo a equivaler un poco mas del
3% del ingreso y del gasto total del FMPED en 2018.

Las cifras anteriormente proporcionadas nos muestran una existente e innegable
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Federacion, asi como generar los recursos necesarios que proporcionen una estabilidad en las
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finanzas publicas y el ahorro a largo plazo. Solo un aumento en la produccién y en los precios
internacionales del petroleo podria generar la posibilidad de obtener los recursos para que el
fondo sea viable. Sin embargo esto nos deja ver que la reforma energética resulto en un
rotundo fracaso debido a la baja captacion de recursos, tal y como lo sefiala Aroa de la
Fuente.” Mantener este esquema de incorporacion del ingreso petrolero al gasto, apenas con
algunos ahorros en los diversos fondos de estabilizacion de ingresos, es una gran falla de la
Reforma Energética” (de la Fuente. 2016; pp134).

3.6. El rol actual de los ingresos petroleros

Como anteriormente se menciond, la reforma energética fue enviada al Congreso de la Union
por el Presidente Enrique Pefia Nieto el 12 de agosto de 2013, y fue aprobada el 11 de
diciembre por la Camara de Senadores y el 18 del mismo por la Camara de Diputados y
finalmente el 21 de diciembre de 2013 se publico en el Diario Oficial de la Federacion. Dicha
reforma tenia como objeto aumentar la inversion y la produccion de hidrocarburos, mediante
la incorporacién de la iniciativa privada en todo el sector energético, trayendo consigo
mayores rendimientos, tecnologias mas sustentables, estabilidad en las finanzas publicas y

fortalecer el ahorro a largo plazo.

Como bien se sabe, gran parte de los ingresos totales de la federacion provienen del
petréleo, anteriormente se sefial6 en el cuadro 5 que, durante el sexenio de Felipe Calderén
los ingresos petroleros representaron mas de un tercio del ingreso total, lo cual constata la
petrolizacion de las finanzas publicas. Sin embargo la reforma energética se instauro bajo el
contexto del inicio de una creciente devaluacion en los precios internacionales del petréleo,
debido al aumento en la oferta de este recurso no renovable por parte de los paises miembros
de la OPEP, lo cual trajo consecuencias negativas para los ingresos petroleros y en las
finanzas publicas de nuestro pais. En la grafica 2 se puede observar con mayor detalle la
evolucion en el precio del petroleo de la mezcla mexica de petroleo, desde el inicio del
gobierno de Vicente Fox Quesada hasta culminar el sexenio de Enrique Pefia Nieto. Es a
partir de 2013 cuando comenzo el declive en el precio de la mezcla mexicana de petréleo,
pero un afio antes, este energético habia llegado a su maxima cotizacion en la historia de la

industria petrolera de México, tras haberse cotizado en 102 dolares por barril.
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Grafica 2

Precio anual de la mezcla mexicana de petroleo
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Servicio Geoldgico Mexicano 2019.
http://www.sgm.gob.mx/Web/SINEM/energeticos/mezcla mexicana.html

Sin embargo después de romper cifras record, el precio del petréleo descendid de
manera dréastica hasta 2016, en donde el precio de la mezcla mexicana se cotizo en 35.6
dolares por barril, es decir, una disminucion del 65% del valor del que habia obtenido en
2012. Esto afecto de manera negativa a la evolucion de los ingresos petroleros debido a que
en ese mismo afio representaron el 8.8% del PIB, sin embargo para 2017 esta proporcion
represento solo el 3.8% del PIB, lo cual significa que la aportacién de los ingresos petroleros
al Presupuesto de Egresos de la Federacion disminuyo en 57%, tal y como lo podemos
apreciar en el cuadro 10, esto como consecuencia de la disminucion de los precios

internacionales del petroleo.
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Cuadro 10

Ingresos presupuestarios del sector publico como porcentaje del PIB 2012-2018

Concepto 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Total 22.2 23.3 22.8 23 24.1 22.6 21.7
Petroleros 8.8 8.3 7 4.5 3.9 3.8 4.2
Gobierno Federal 5.8 5.3 45 4.2 15 2 2.3
Empresas Productivas

del Estado (PEMEX) 2.9 3 25 2.3 2.4 1.8 1.9
No petroleros 135 15.1 15.8 18.5 20.2 18.8 175
Tributarios 8.3 9.6 10.3 12.7 135 13 12.9
Impuesto sobre la renta 5.1 5.8 55 6.6 7.1 7.2 7
IVA 3.7 3.4 3.8 3.8 3.9 3.7 4
IEPS -0.8 0 0.6 1.9 2 1.7 15
Importacion 0.2 0.2 0.2 0.2 0.3 0.2 0.3
Impuesto por la actividad

de expl(_)l,racmn y 0 0 0 0 0 0 0
extraccion de

hidrocarburos

Otros 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
No tributarios 51 55 55 5.7 6.7 5.8 4.5
Gobierno Federal 14 1.7 1.7 2.2 2.7 2.5 11
Entidades de control

presupuestario directos 1.7 1.7 1.7 1.7 1.6 1.7 1.7
(IMSS e ISSSTE)

Empresa Productiva del 21 21 ) 19 23 16 18
Estado

Fuente; Elaboracién propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Econémica de la
SHCP 2019.

https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas Publicas/docs/paguete economic

o/cgpe/cgpe 2019.pdf

En el cuadro anterior se puede apreciar la constante disminucion de los ingresos
petroleros a partir de 2012 hasta 2017 por efecto de la baja en el precio de la mezcla mexicana
de petréleo. Por lo contrario, a partir de 2012 hasta 2016, los ingresos no petroleros
presentaron un comportamiento diferente debido al aumento constante en la recaudacion de
los ingresos tributarios y no tributarios como consecuencia de la implementaciéon de la
reforma hacendaria, la cual también formo parte del paquete de reformas estructurales

durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto.

Durante el ultimo sexenio priista los ingresos petroleros aportaron en promedio

25.41% del Presupuesto Federal. Sin embargo a lo largo del gobierno de Felipe Calderdn
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Hinojosa los ingresos petroleros representaban en promedio 36.04% de los ingresos totales,
estas cifras nos dejan ver que los ingresos derivados del petroleo pasaron de aportar 36
centavos a un poco mas de 25 centavos por cada peso que percibe el Presupuesto Federal en

a lo largo del dltimo sexenio.

Lo anterior nos demuestra la fragilidad que existe en las finanzas publicas, debido a
la alta dependencia petrolera y la carencia de politicas puablicas que regulen el
comportamiento de las finanzas, como se analiz6 anteriormente, la caida en los precios del
petroleo afecto de manera negativa los ingresos petroleros, lo cual obligé al gobierno a tomar
medidas fiscales a posteriori de la constante baja en el precio de la mezcla mexicana, con la

finalidad de evitar el aumento en los recortes presupuestales.

Por otra parte, el Gasto Programable de la Federacién ha aumentado en los Gltimos
seis afios a diferencia de los sexenios anteriores, como podemos observar en el cuadro 11,
durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto el gasto publico alcanzo su punto mas alto en
2016 al haber representado el 26.6% como proporcion del PIB. Sin embargo este aumento
en las cifras fue propiciado por la adopcion de alternativas de financiamiento del gasto
publico, causando un déficit presupuestario promedio del 2.5% con respecto al PIB a lo largo
de todo el sexenio. No olvidemos que al cierre del mandato de Enrique Pefia Nieto, la deuda
neta del gobierno federal incrementd su cifra, alcanzando el 40% como proporcion del PIB
tal y como lo sefiala Julio Reyna.” La deuda neta del sector publico federal, que incluye la
deuda neta del gobierno federal, de las empresas productivas del Estado y de la banca de
desarrollo, ascendi6 a 10 billones 58 mil 766.2 millones de pesos al cierre del primer trimestre

de 2018, una cifra equivalente al 43 por ciento del producto interno bruto” (Reyna, 2018;

pp21).
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Cuadro 11

Gasto programable devengado del sector publico presupuestario: 2012-2018

Concepto 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Total 24.8 25.7 25.9 26.4 26.6 23.6 23.7
Programable pagado 19.6 20.3 20.5 20.6 20.7 17.6 17.3
Diferimiento de pagos -0.2 -0.2 -0.2 -0.2 -0.2 -0.3 -0.1
Programable devengado 19.7 20.5 20.7 20.8 20.8 17.9 17.3
Gasto de operacion 10.2 10.1 10 10.1 9.5 9.1 9.1
Servicios personales 5.9 59 59 5.8 55 52 52
Otros de operacion 44 4.1 4.2 4.3 3.9 3.8 4
Subsidios 2.1 2.2 25 2.4 2.2 1.8 1.7
Pensiones y jubilaciones 2.7 2.9 3 3.2 3.2 3.2 34
Gasto de capital 4.7 5.4 5.2 5.1 5.9 3.8 3.1
Inversion fisica 4.3 45 4.7 4.2 3.7 2.7 2.7
Inversién financiera y otros 0.4 0.9 0.4 0.9 2.3 1.2 0.4
No programable 5.2 5.3 5.5 5.8 5.9 6.1 6.5
Costo financiero 1.9 1.9 2 2.2 2.4 2.4 2.7
Interés, comisiones y gastos 1.8 1.8 1.9 2.1 2.2 2.3 25
Programas de apoyo a
ahorradores y deudores 0.1 0.1 0.1 0.1 01 02 02
Participaciones 3.1 33 3.3 3.4 3.4 3.5 3.6
Adefas y otros 0.2 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1 0.3
Fuente; Elaboracion propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Econdmica de la
SHCP 2019.

https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas Publicas/docs/paquete economic

o/cgpe/cgpe 2019.pdf

En el cuadro anterior se puede apreciar que, el gasto devengado de la federacion
alcanzo el 20.8% como proporcion del PIB en 2015 y 2016, siendo estos los afios con
mayores cifras. De acuerdo con esta partida, en el sub rubro de gasto de operacion tuvo una
disminucion constante a lo largo del sexenio, al pasar de 10.2 a 9.1 por ciento del PIB, esto
al igual que los subsidios tuvieron una disminucién constante a partir de 2014 hasta finalizar
el periodo, al pasar de 2.5 a 1.7 por ciento del producto interno bruto. En el mismo rubro de
gasto devengado, la inversion fisica se vio mermada, debido a que en 2014 representaba el
4.7% y disminuyo de forma constante hasta 2018 al representar solo el 2.7% del PIB. Por
ultimo podemos observar en el mismo cuadro anterior, el considerable incremento constante
del gasto no programable, debido a que aumento 20% a lo largo del sexenio, al pasar de 5.2%
en 2012 a 6.5% por ciento como proporcién del PIB en 2018. A diferencia del gasto

programable, este rubro no presento altibajos a lo largo del mandato de Enrique Pefia Nieto,
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esto se debid al incremento de las obligaciones financieras como; adeudos de ejercicios
fiscales anteriores y al pago de intereses por los préstamos que contrato el gobierno federal en
los ultimos afios. “Durante la presente administracion de Enrique Pefia Nieto, la deuda del
sector publico federal ha pasado de 33.8 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB) con la
que inici6 en 2012 a 46.4 por ciento del PIB al cierre de 2017, y llegd a

48.2 por ciento en 2016 (Olvera y Fuentes. 2018). Este aumento significativo en la deuda
jamas se habia suscitado en sexenios pasados, y esto se debié porque el gobierno federal
gasto més de lo que recauda, ademas de destinar mas recursos para pago de interés que en
pago de la deuda misma, disminuyendo de esta manera los recursos empleados para el rubro

de gasto devengado.
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Conclusiones generales y sugerencias

A continuacion se da una conclusion general sobre el desarrollo de este trabajo, asi mismo se
plantea una propuesta no de una nueva reforma energética, sino de una manera para dejar de
lado la dependencia petrolera que tienen las finanzas publicas del pais y de disminuir la carga
fiscal de Pemex, asi como aprovechar de una mejor manera los recursos provenientes del

petréleo.

En el primer capitulo segin el CEFP las finanzas puablicas se definen como la
“Disciplina que trata de la captacion de los ingresos, su administracion y gasto, la deuda
publica y la politica de precios y tarifas que realiza el Estado a través de diferentes
instituciones del sector publico”. Por otra parte Ayala puntualiza a las finanzas pablicas como
“El conjunto de elementos que participan en la captacion de recursos, administracion de los
mismos y gastos que realiza el Estado a través de las diferentes instituciones del sector

publico; comprenden el manejo de los ingresos y gastos publicos” (Ayala, 1993; pp 69).

Sin embargo después de estas dos aportaciones conceptuales, por mi parte las finanzas
publicas se definen como “el conjunto de politicas que emprende el Estado para administrar
los ingresos y gastos realizados por el mismo a través de las entidades paraestatales, para asi

brindar los bienes y servicios necesarios a la poblacién en general”.

Por otra parte los ingresos publicos constituyen y son la obtencion de recursos
monetarios por parte del Estado para dar cumplimiento a los proyectos establecidos, de los
cuales se va devengar un gasto con el fin de proveer de bienes y servicios a la nacion entera.
Por ello los ingresos publicos representan “el total de los recursos o percepciones que obtiene
el sector publico en el desempefio de una actividad de derecho publico o como productor de

bienes y servicios” (Cabrera, 2005; pp35).

Por otro lado, segun el CEFP, el gasto publico se refiere al capital economico ejercido
por el gobierno para proveer de bienes y servicios a todo el pais, mediante el pago de los
impuestos y de otras contribuciones como; los ingresos provenientes por la venta de petréleo,
la venta de bienes y servicios que realizan los agentes economicos, la contribucion de los
trabajadores y patrones al sistema de seguridad nacional. En este sentido, el “gasto publico

se refiere al valor total de las compras de bienes y servicios realizados por el sector
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gubernamental durante un periodo productivo” (Ayala, 2001; pp 141)

En Meéxico los organismos institucionales encargados de administrar y supervisar el
ingreso y el gasto publico son la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) vy el
Servicio de Administracion Tributaria (SAT), siendo este ultimo un 6rgano desconcentrado
de la SHCP. Sin embargo esta Ultima est& encargada de imponer las tasas impositivas a los

gravamenes Yy de disefar las politicas de duda que contrata el pais para financiar el gasto.

La administracion publica federal esta compuesta por el ingreso y el gasto publico,
ambas partidas cuentan con normas legales y politicas reguladoras que rigen su clasificacion
y funcionamiento. Por su parte, el ingreso publico esta regulado y dirigido por la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, La Ley Organica de la Administracion Publica
Federal y La Ley de Ingresos. De la misma manera, nuestra Carta Magna es el principal
marco normativo y juridico que regula y controla el gasto publico, ademas el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF); es el documento que presenta de forma detallada la
distribucion del gasto publico, bajo diferentes tipos de clasificacion del presupuesto de
egresos, las cuales incluyen la asignacion del gasto por entidades e instituciones

gubernamentales.

Este ultimo documento es presentado por el Ejecutivo Federal ante el Congreso,
ademas es elaborado por los tres poderes de la Nacién y junto con las instituciones
gubernamentales, este oficio presentado por el Presidente de la Republica ante el Congreso
de la Unién se le denomina Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y se
presenta a la Camara de Diputados para ser revisada y examinada de acuerdo a los
procedimientos parlamentarios de la Camara de Diputados (mientras que la Ley de Ingresos
es aprobada por ambas Camaras), el Presupuesto de Egresos de la Federacién se aprueba
mediante votacién en el pleno, y para que esta sea aprobada por los congresistas debe
sufragarse al menos el 50 por ciento de los votos a favor de este.

Finalmente el marco normativo del Presupuesto de Egresos de la Federacion esta
integrado por diversos documentos encargados de regular el gasto publico, los cuales son;
Los Criterios Generales de Politica Econdmica, Decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, Presupuesto de Egresos de la Federacion, Cuenta de la Hacienda Publica Federal,

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Reglamento de la Ley Federal de
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Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley de Coordinacion Fiscal, Ley General de
Contabilidad Gubernamental, Ley de Deuda Publica y la Ley de Adquisiciones,

Arrendamientos y Servicios del Sector Publico

El capitulo 2 muestra el inicio de la existente dependencia de los ingresos totalesque
percibe la federacion por parte de los ingresos provenientes del petréleo a partir del inicio del
Modelo de Desarrollo Compartido, con el descubrimiento de grandes yacimientos de petréleo
en las costas de los estados de Tabasco y Quintana Roo, el gobierno de José Lopez Portillo
Vvivid un auge petrolero que propiciaria una enorme derrama econdémica para el pais debido
al incremento en la produccion y en los precios internacionales de este hidrocarburo, que dio

como resultado, un aumento en los impuestos petroleros.

Sin embargo este aumento significativo en los ingresos petroleros llevo al gobierno a
centralizar fuertemente las finanzas publicas, lo cual causdé que el ingreso total de la
federacion descansara especialmente en el petroleo, el cual es un recurso no renovable y su

precio depende de pardmetros internacionales.

Al depender cada vez méas de los ingresos provenientes del petrdleo y del
financiamiento exterior, acompafiado de una creciente devaluacion, el pais experimento una
crisis financiera, debido al enorme endeudamiento y un déficit presupuestario cada vez mayor
propiciado por las politicas econdmicas adoptadas por el gobierno a principios de los afios

ochenta a causa del incremento de la produccion petrolera.

Al comenzar el nuevo milenio, el gobierno federal siguié manteniendo las mismas
politicas econdmicas de a finales de los afios setenta, al darse un nuevo auge petrolero y un
aumento significativo en los precios internacionales del petréleo durante los sexenios de
Vicente Fox Quesada y de Felipe Calderon Hinojosa, respectivamente. Ambos sucesos
sirvieron para acrecentar el erario publico, pero a la vez se incrementd la dependencia
petrolera, haciendo que, la renta del petrleo representara en promedio un tercio de los
ingresos totales de la federacion a lo largo de los dos gobiernos panistas. Sin embargo estos
recursos obtenidos por la venta del petroleo solo se destinaron para el financiamiento del gasto
corriente debido a la creacion de nuevos programas sociales y el incremento en los salarios
de los funcionarios publicos durante el gobierno de Vicente Fox, dejando de lado el aumento

en la inversion de gasto de capital, de esta manera continuaria el rezago tecnolégico en el
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sector energético. Por otra parte el incremento de la deuda propiciada por la crisis financiera
de 2008 hizo que el gobierno federal duplicara sus pasivos al finalizar el sexenio de Felipe

Calderon, desaprovechando de esta manera el alza de los precios internacionales del petréleo.

La vulnerabilidad de las finanzas publicas nacionales se debe en gran medida a la
dependencia que guardan estas con los ingresos petroleros, como se ha sabido bien, el
petréleo no es recurso renovable, tarde o temprano se va agotar, ademas su precio no lo
determina el gobierno federal, este depende de estandares internacionales, lo cual lo convierte
en un recurso no tan confiable para la economia de un pais, sin embargo en México los
ingresos provenientes del petroleo no se han aprovechado de manera eficiente, al contrario
han sido solo fundamentales para solventar el gasto de los programas sociales y para hacer

frente a las obligaciones financieras.

En el tercer capitulo se hace constatar los intentos de los gobiernos anteriores (a partir
del sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Leon) de establecer una reforma energética, con el
fin de poder involucrar a la inversién privada en las actividades del sector energético, en las
cuales solamente Pemex y la CFE eran los Unicos responsables de conducir dicho sector,
mediante la modificacién de algunos de los articulos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para sentar las bases juridicas y legales para permitir a la

empresas trasnacionales inmiscuirse en la produccion de hidrocarburos.

Sin embargo la Unica reforma previa a la de 2013, aprobada por el Congreso, fue la
de Felipe Calderdén Hinojosa en 2008, pero esta iniciativa solo contemplo al sector petrolero,
dejando de lado a la industria eléctrica, pero dicha reforma carecia de objetivos claros, siendo
esta una reforma mas cualitativa que cuantitativa dejando a fuera otros aspectos

trascendentales.

La reforma energética planteada por Enrique Pefia Nieto en agosto de 2013 y
aprobada en diciembre del mismo afo, a diferencia de las reformas previas, esta contemplo
a ambos sectores (petrolero y eléctrico) siendo esta iniciativa méas concreta e incluyente que
las anteriores. Esta tuvo como objeto modernizar y fortalecer a Pemex y a la CFE, mediante
la apertura del sector energético nacional, a la iniciativa privada para poder invertir e impulsar
el desarrollo de este, y reducir la exposicion del pais a los riesgos financieros, geoldgicos y
ambientales en las actividades de exploracion y extraccion de petroleo y gas, bajo el supuesto
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argumento de aumentar la productividad de dicho sector.

Para lo anterior se tuvo que modificar los articulos 25, 27 y 28 constitucionales,
determinando en el articulo 25 los principios basicos del sistema econdmico; Estado Rector
del desarrollo nacional, asi como proteger y promover la actividad econdmica que realicen
los particulares para contribuir con el desarrollo econémico nacional, en el articulo 27 se
dicto la propiedad y el dominio directo del Estado en la explotacion de los recursos naturales,
permitiendo a la vez celebrar contratos con particulares en algunas actividades de la industria
petrolera y eléctrica, y por ultimo en el articulo 28 establecié que no se constituird como
monopolio las actividades en donde el Estado ejerza de manera estratégica y exclusiva, asi
como recibir, administrar y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones y contratos
mediante un fideicomiso (Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el

Desarrollo).

Las reformas a los articulos constitucionales erigieron el marco legal para abrir paso
a las empresas trasnacionales de participar en las actividades que solo eran exclusivas de las
empresas paraestatales encargadas de controlar el sector energético, con ello la politica
publica muestra su flexibilidad para amoldar a la economia del pais a las exigencias y
requerimientos que impone el modelo econémico neoliberal y de los demas organismos
internaciones impulsores de este, dejando a las instituciones y empresas productivas del
Estado bajo la tutela del libre mercado, con el supuesto argumento de que la libre
competencia puede garantizar y establecer el crecimiento econémico en todos los sectores de

la economia nacional.

Con la instauracion de nuevos érganos reguladores dentro del sector petrolero, como
el actual Régimen Fiscal de Pemex y el Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion
y el Desarrollo, el gobierno de Enrique Pefia Nieto pretendia disminuir la carga fiscal de
Petroleos Mexicanos y administrar de una mejor manera los recursos provenientes de las
actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos como pagos de Regalias y otras
Contraprestaciones de los Contratos. Reduciendo el nimero de gravamenes al pasar de nueve
Derechos a solo tres Derechos y dos Impuestos. Sin embargo el nuevo Régimen Fiscal de
Pemex no solo agrava a las actividades de exploracion y extraccién de hidrocarburos, sino
que también establecidé tasas impositivas a la venta de combustibles fosiles, mediante el

Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios (IEPS) ajustandose anualmente a la
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inflacion y entre otros tipos de gravamenes, que son recaudados directamente por el gobierno

federal.

Al establecer menos gravamenes en el nuevo Régimen Fiscal de Pemex, pero al
mismo tiempo incluyendo tasas impositivas a la venta de combustibles fdsiles, no se ve
reflejada la diminucion de la carga fiscal, lo cual refuta la intencion de la reforma energética

y del gobierno federal por liberar a las finanzas publicas de los ingresos petroleros.

Derivado de la reforma energética, se cre6 el Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo como fideicomiso supervisado por el Banco de México,
encargado de recibir, administrar y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones y
contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos al Estado, en plazos y cantidades
determinadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Esta cantidad que se
transfiere a la Tesoreria de la Federacion (TESOFE) debe ser equivalente al 4.7% del PIB
anualmente, asi mismo también se transfiere una cantidad de recursos para el ahorro de largo
plazo entre otros tipos de transferencias. Sin embargo desde que entro en operaciones el
FMPED en 2014, no se han alcanzado las cifras establecidas por la Secretaria de Hacienda,
debido a que en 2018 se transfirieron casi 550mil millones de pesos a la TESOFE,
representando esta cifra apenas el 2.4% del PIB, sin mencionar la transferencia acontecida
en 2016, la cual fue de un poco mas de 300mil millones de pesos, representando tan solo el
1.6% del Producto Interno Bruto.

Los resultados del FMPED distan bastante para superar los objetivos establecidos,
porque no se ha alcanzado transferir el equivalente del 4.7% del PIB desde que este comenzo
a operar en 2014, lo cual propicia que el ahorro a largo plazo se prolongue ain mas. La
principal causa de estos sucesos es la disminucién en el precio del petréleo, el cual paso de
102 délares por barril en 2012, a tan solo 35.6 délares en 2016, es decir una disminuciondel
65% en el precio de la mezcla mexicana de petroleo, pero al cierre de 2018 este aumento a
59 délares, debido a la disminucion de la produccion de petréleo por parte de los integrantes
de la OPEP. Sin embargo esta cifra ain se encuentra muy por debajo del precio alcanzado
por la mezcla mexicana de petrdleo en 2012. Para que el FMPED alcance su meta establecida
en el corto plazo, es necesario un aumento tanto en los precios internacionales de petréleo

como de la produccién de barriles diarios.
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El petréleo es un recurso natural de mucha importancia en nuestro pais, no solo por
el abastecimiento y autoconsumo de hidrocarburos, sino por su relevancia en el
financiamiento del gasto publico presupuestario. Los recursos obtenidos de la renta petrolera
han servido de gran importancia para aportar y proveer de bienes y servicios a la nacion,
aunque la gran mayoria de estos recursos se han canalizado para el pago de los salarios de

los funcionarios publicos y para financiamiento de los programas sociales.

A lo largo de los dos sexenios panistas los ingresos petroleros representaron en
promedio un tercio del ingreso federal, esto significo una petrolizacion de las finanzas
publicas. Sin embargo con la aprobacion de la reforma energética y con la caida del precio
internacional del petrdleo, los ingresos petroleros han visto disminuida su participacion
dentro del ingreso presupuestario, dejando de lado la expectativa de aprovechar con mayor
eficiencia los ingresos derivados de las asignaciones y contratos de las empresas
trasnacionales para poder involucrarse en las actividades de exploracion y extraccion de

hidrocarburos.

Sin embargo el gobierno federal mantiene firme la propuesta de seguir petrolizando
las finanzas publicas, debido al intento que hace el Estado de obtener el equivalente del 4.7%
del PIB maés otras aportaciones econdémicas provenientes de los ingresos petroleros para el

financiamiento del gasto puablico.

Mi propuesta para que México disminuya la dependencia petrolera y pueda
aprovechar de una manera mas eficiente los recursos provenientes de este sector, en primera
no se debe de imponer una meta fiscal a Pemex para transferir recursos al presupuesto de la
federacion, debido a que esto implica una gran presion y obligacion financiera para la

paraestatal en poder obtener una determinada cantidad de recursos.

En segundo lugar, lo ideal seria que los ingresos derivados del petroleo se transfirieran
en su totalidad para el gasto de inversion publica y de infraestructura para Pemex, asi como
para financiar proyectos de investigacion, ciencia y tecnologia, de esta manera se daria un
mejor aprovechamiento a los ingresos petroleros, ya que se destinaria el total de este recurso
alos rubro de gasto de capital, aumentando el desarrollo tecnoldgico de Pemex para disminuir

el rezago cientifico en el sector petrolero y acrecentar el acervo de capital.

En tercer lugar, los gravamenes fiscales sobre las asignaciones y contratos para la
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exploracion y extraccion de hidrocarburos impuestas a los particulares, deben de incrementar
sus tasas, en vez de verse disminuidas, debido a que el régimen fiscal de Pemex establece
una reduccion anual sobre los Derechos de Utilidad Compartida, al igual la cuota del ISR
debe ser mayor del 30% para los contratistas que obtengan mayores beneficios en las

actividades de extraccion y exploracion de hidrocarburos.

Depender cada vez menos de los ingresos petroleros en el corto plazo no es tan facil,
y mas si se tiene una lenta evolucion en la recaudacion de ingresos tributarios, esto implica
reinvertir las fuentes de ingreso, mediante una modernizacion y mejoramiento del sistema
tributario para personas fisicas y morales. Con la aplicacién del nuevo Régimen Fiscal de
Pemex en 2015 se redujo el nimero de gravamenes para Pemex, sin embargo ello no ha
implicado mejorar la situacion fiscal en la paraestatal, debido a la presion del gobierno sobre
Pemex para contribuir con una meta fiscal en el presupuesto de la federacién, asi como
favorecer a las empresas trasnacionales mediante un régimen fiscal tenue, incapaz de gravar
con mayores tasas los beneficios obtenidos por los particulares en las actividades de

exploracion, extraccion, distribucion y comercializacion de hidrocarburos.

Por otra parte el gobierno también debe combatir la evasion y elusion fiscal, asi como
finiquitar la condonacion de impuestos a las grandes empresas e implementar un sistema
recaudatorio mas eficaz, para fortalecer el 6rgano tributario del pais que permita brindar
mayores ingresos y fortalecer las finanzas publicas nacionales, para asi dejar atras la gran

dependencia que tienen nuestras finanzas publicas con respecto a los ingresos petroleros.
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ANEXOS

Anexo 1

Ingresos Presupuestarios del sector Pablico como porcentaje del PIB 2000-2018

Mﬂi&\ﬂ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Total 215| 219 22| 232| 23 233| 218| 22| 235 237| 226| 225 225 236 231 235 241 226 217
petroleros 71 67| 65| 67 83 87 83 78 87 74 74 86| 89 83 71 471 39 38 42
Gobierno Federal 52| 491 42 52| 58 65 521 45 57 41 45 58 59 53 45 23 15 7 23
Ingresos propios de PEMEX| 18| 18] 24 26 25 22| 31 33 3 321 29 27 3 I 26| 24 24 1§ 19
No petroleros 145 152| 154| 155| 147| 14.6| 135 14.2| 148 16.3| 152 139 136 153 16| 189 202 188 175
Tributarios 94 98 98[ 99 93 95 9 93] 99 95 101f 89 84| 97 104 13 135 13 129
No tributarios 51| 55/ 56| 56| 54 51 45 49 49 59 51 5/ 52| 56 55 59 45 58 45
Gobierno Federal 12| 15 16| 14 14 09 08 14 12 32[ 14 12| 14 17 L7 22 11 2§ 11
Organismos y empresas distintas|
de PEMEX 38 39 4 42 4 421 37 35 37 37 38 38 38 3§ 37 3§ 39 33 35
Ingresos tributarios totales | 106[ 11.3 116 11.1] 100 97 86 89 82 95 96 89 84 97 104 13 135 13 129
Ingresosnotributariostotales| 109 10.6f 104 12.1] 13 136 1321 131 153 142 13| 136 141 139 126 106 84 9§ 81

Fuente: Elaboracidn propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Econdémica de la SHCP

2000-2018.

Anexo 2

Gasto Programable Devengado del Sector Publico Presupuestario como porcentaje del PIB

200-2018

concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
TOTAL 15.6 16.1 16.4 17.8 17.1 17.6 16 16.9 18.3 20.7 20.2 19.8 24.8 25.7 25.9 26.4 26.6 23.6 23.7
Gasto Corriente 12.8| 13.4 14| 14.8| 13.8| 14.3| 12.9| 13.3| 13.9| 15.5| 15.1| 14.9| 15.1| 15.1| 15.6] 15.7| 14.8 14| 14.3
Otros de Operacion 4.4 4.1 42 43 39| 3.8 4
Servicios personales 6.9 7.1 73] 7.3 6.7) 6.7 59 58 58 6.4 6.1 59/ 59/ 59 59 58 5.5 5.2 5.2
Pensiones y otros gastos de

seguridad social 1.8 1.9 20 21 1.9 21 1.9 20 21 2.4 2.6 27 27 29 3 3.2 3.2 3.2 3.4
Subsidios y transferencias 1.5 1.9] 22| 2.4 24 25 2l 2.2 2.6 3 2.9 3.1 21 2.2 2.5 24 2.2] 1.8 1.7
Gastos de operacion 2.7) 2.5 2.5 3.1 2.8 3 341 3.3] 3.6 3.4 2.6/ 3.3] 3.3 3 0] 0 0]

Gasto de Capital 2.7 2.7 2.5 29| 3.3 3.3 3.1| 3.6/ 4.4| 5.2 5.1 4.9 4.7 5.4 5.2 5.1 5.9| 3.8 3.1
Inversion fisica 2.6] 2.5 2.4 2.6 27, 2.8/ 2.5 28 3.1 4.7 4.8/ 4.5 4.3 45 47 4.2 3.7 2.7 2.7
Inversion financiera y otros 0.1 0.2 of 03] 0.6 0.5 06 08 13 05 0.3 0.4 04 09 04 09 23] 1.2 04
Costo Financiero 1.9 1.9 2 2.2 2.4 2.4 27
Participaciones 3.1 3.3] 3.3] 3.4 3.4 3.5 3.6
Adefas y otros 0.2 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1 0.3

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de los Criterios Generales de Politica Econémica de la

SHCP 2000-2018.
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Anexo 3

Precios y exportaciones de petroleo crudo

Exportacion de

Precio (Délares) petréleo crudo por

tipo (Mbd)

2000 24.18 1603.7
2001 18.6 1755.7
2002 215 1705.1
2003 24.8 1843.9
2004 311 1870.3
2005 42.7 1817.1
2006 53 1792.7
2007 61.6 1686.2
2008 84.4 1403.4
2009 57.4 1222.1
2010 725 1360.5
2011 101.1 1337.8
2012 102 1255.6
2013 98.4 1188.8
2014 85.5 1142.2
2015 43.1 1172.4
2016 35.6 1194.4
2017 46.7 1174

2018 59.6 12185

Fuente: elaboracion propia con base a datos de del anexo estadistico del Informe de Gobierno.
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Anexo 4
Indicadores econémicos (1960-1983)

Tipo de

Deficitdel Egresos del Ingresos cambio

Gobierno Gobierno  delGobierno nominal
Federla (%) Federal (%) Federal (%) (pesospor

Deuda

Externa (%)

dolar)
1960 10.4 1.7 10.2 8.5 12.5
1965 10.9 1.7 10.4 8.7 12.5
1970 12.7 2 11.5 9.6 12.5
1975 16.5 4.2 16.5 12.3 12.5
1976 225 4.8 17.4 12.6 15.7
1977 28.3 3.5 16.7 13.2 22.7
1978 353 3 16.8 13.8 22.8
1979 219 3.1 17.4 14.3 22.8
1980 18.2 3 20 17 23
1981 22.2 6.7 23.8 17.1 245
1982 36.5 12.4 28.7 16.3 57.4
1983 40 19 36.8 17.8 120.2 1

Fuente: elaboracion a partir del articulo “Auges petroleros en México: sucesos fugaces” de Tania Rabasa
Kovacs, 2009.
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