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Antecedentes

La explotacion de los recursos petroleros en México es una actividad que se ha
realizado en México desde el siglo XIX. La primera del primer pozo explotado en
México es en el afio 1863, cuando el sacerdote tabasquefio Manuel Gil y Saenz
extrajo petréleos crudo de la Mina de Petréleo de San Fernando; poco tiempo
después del arranque de la extraccion de petréleo en los Estados Unidos de
América, en el afio 1859 cuando se perforé el primer pozo en ese pais, por lo que
se puede afirmar que los conocimientos y la administracién petrolera en nuestro
pais no es improvisada, y se cuenta con amplia experiencia en la materia, no sélo
en términos de su explotacion, sino también de regulacion de las actividades
petroleras, derivado de las modificaciones constitucionales que desde esa época
se han dado en la materia.

En esos afios, la propiedad sobre el subsuelo era nacional, por lo que los
yacimientos de minerales, carbon, sal, entre otros, solo podian explotarse
mediante concesiones.

En 1870, cuando John D. Rockefeller fundé la Standard Oil Company en el vecino
pais del norte, en México, el doctor Adolfo Autrey, fund6 una refineria rudimentaria
en el campo de Furbero en Veracruz, y vino a establecerse en Veracruz la
empresa norteamericana Atlantic Refining Co. En 1883 se establecid la primera
empresa mexicana, creada por Simon Sartas Nova y al afio siguiente el doctor
Autrey gestion6 un aumento al capital social de su empresa, pero ninguna de
estas empresas tuvo éxito por las limitaciones del mercado y de la infraestructura
existente.1/

En 1884 se modifica el marco legal de la mineria, con el gobierno de Don Manuel
Gonzalez, se promulgo el Cédigo de Minas de los Estados Unidos Mexicanos, que
deroga las Ordenanzas de Mineria de 1783 y leyes conexas, que hasta ese
momento estipulaba la propiedad nacional sobre el subsuelo para los yacimientos
de petrdleo, carbdn, sal, etc., los “jugos de la tierra” eran del dominio directo de la
nacion y por lo tanto soélo podian explotarse mediante concesiones de las
autoridades. En el Cédigo de Minas de 1884 EIl vecino pais del norte se establecié
que el duefio de la superficie era también duefio del subsuelo y sus riquezas,
conforme al derecho anglosajon, por lo que el propietario no necesitaba ninguna
concesion del Estado para explotarlo. 2 /

El Codigo de Minas, que entro en vigor el 10 de enero de 1885, en su articulo 10,
sefalaba: son de la exclusiva propiedad del duefio del suelo quien por lo mismo,
sin necesidad de denuncio o adjudicacion especial, podra explorar y aprovechar
las sales que existen en la superficie, las aguas puras y saladas, superficiales o



subterraneas, el petrdleo y los manantiales gaseosos o de aguas termales o
medicinales. 3/

En el articulo 42 del mismo Cédigo se dice: la propiedad de las minas, haciendas
de beneficio, sitios para establecer éstas y aguas a que se refiere este articulo se
adquiere originariamente por adjudicacién y en virtud de denuncia.

El 4 de enero de 1892 el gobierno de Porfirio Diaz promulga la Ley Minera, que
deroga el Codigo Minero de 1884, con la que declara de libre explotacion los
combustibles minerales, los aceites y aguas y en general todas las no
especificadas en la ley. En su articulo 5 se considero la propiedad minera como
irrevocable y perpetua y excluyé a la actividad petrolera del régimen de
concesiones necesarias para la explotacion de las substancias minerales. 4/

Por la creciente importancia de la explotacion petrolera, el 24 de diciembre de
1901, el Presidente Porfirio Diaz promulga la primera Ley del Petréleo que
establecia podrian concederse permisos a los particulares y compafias
debidamente acreditadas por un afio improrrogable. Quiénes descubrieran
petréleo o gases de hidrogeno tenian el derecho a una patente de explotacién por
diez afios. Por esta concesion las empresas estarian obligadas a pagar a la
Tesoreria General de la Federacion el 7% de los dividendos decretados a los
accionistas y el 3% a la entidad federativa donde se realizaba la explotacion. Al
amparo de estas concesiones se permitia exportar los hidrocarburos, libre de
impuestos, e importar libres de derechos, por una sola vez, las maquinas y
accesorios dedicados a la explotacién del petréleo: “Los concesionarios tenian el
derecho de comprar terrenos o expropiar terrenos propiedad de particulares o
cuando se requiriese: podrian establecer tuberias para conducir los productos de
la explotacién por los territorios de propiedad privada”. 5/. Entre 1892 y 1909, el
gobierno de Porfirio Diaz modificé la ley minera, otorgando al propietario del suelo
la posibilidad de la libre explotacién de los recursos disponibles.

El 25 de noviembre de 1909 el gobierno de Porfirio Diaz promulga la Ley Minera,
gue en su articulo segundo declara propiedad exclusiva de los duefios del suelo
los criaderos o depdsitos de combustibles minerales bajo todas sus formas y
variedades.

Después de la Revolucién de 1910, los gobiernos siguientes instrumentaron
mecanismos de regulacion en la industria petrolera, aplicando impuestos que
permitian al Estado Mexicano allegarse recursos para financiar el gasto publico.
Con el gobierno de Madero en el poder, en 1912 impuso a las empresas
petroleras un gravamen de 20 centavos por tonelada de petréleo extraido, hecho
gue incomodo a las empresas petroleras y al embajador de los Estados Unidos de



Ameérica, Henry Lane Wilson, por lo que el 15 de febrero de 2013 el Presidente
Madero envia un telegrama a William Howard Taft, Presidente de los Estados
Unidos de América, en el que comunica que el embajador habia amenazado con
el desembarco de marinos norteamericanos en México. 6 /

La produccion masiva de automdéviles y el inicio de la Primera Guerra Mundial
impulsaron la orientacion de las exportaciones de petréleo crudo principalmente a
los Estados Unidos de América y en menor medida a Europa.

También el gobierno de Victoriano Huerta, tomo6 la decision de aumentar a 65
centavos el impuesto que Madero establecié en 20 centavos, lo que volvio a crear
malestar entre las empresas petroleras y sus gobiernos.

El gobierno de Venustiano Carranza, previo a la Convencién de Querétaro que
elaboro la Constitucion de 1917, determiné el 19 de marzo de 1915 la creacion de
la Comisién Técnica del Petréleo, que en abril de 1916 concluyé que era justo
restituir a la nacion lo que es suyo, la riqueza del subsuelo, el carbon de piedra y
el petréleo. Derivado de esta recomendacion, y por medio de la Secretaria de
Fomento impuls6 la regulacion de la industria petrolera, para lo cual emitio
circulares sobre las caracteristicas que debian tener los tanques de
almacenamiento, las distancias entre éstos y las casas contiguas, las medidas
para evitar incendios, entre otros.7/

En 1917, con la promulgacion de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que estipula en su articulo 27, parrafo IV, que la nacién es duefia de
los productos del subsuelo, se generdé el descontento de los inversionistas
extranjeros. En 1917 el gobierno de Venustiano Carranza, con el proposito de
allegarse recursos, decretd6 un nuevo impuesto de 10% sobre todas las
exportaciones de petréleo; y en 1918, el Ejecutivo decretd un nuevo impuesto del
5% sobre la produccién total, que nuevamente fueron causa de conflicto con las
petroleras.

Venustiano Carranza ocupd la presidencia durante la primera guerra mundial, y la
participacion de la produccién petrolera mexicana fue estratégica, en ese periodo
se exportaron 174 millones de barriles, 79.5 por ciento de la produccién petrolera
de México.

Cabe destacar que la produccién petrolera en México, que en 1921 habia
alcanzado 193.4 millones de barriles diarios (MMb) que lo colocdé como el segundo
productor mundial de petréleo, comenzé un descenso hasta representar 39.5 MMb
en 1930, originado por hechos concomitantes como el descenso del Producto
Interno Bruto de los Estados Unidos de América, el agotamiento de los pozos
petroleros, los conflictos con la propiedad de la tierra que mantenian las empresas



petroleras con el Estado mexicano y el descubrimiento de otras regiones con
mayor potencial y mejores condiciones de explotacion en el Medio Oriente y
Venezuela.

En el periodo de Plutarco Elias Calles, el 26 de diciembre de 1925 se promulgé la
primera Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en Materia de Petrdleo,
que en su articulo 3° declaraba a la industria petrolera de utilidad publica y
comprendia el descubrimiento, la captacion, la conduccion por oleoductos y la
refinacion, dejando la ejecucion de esas actividades a los particulares, sin que el
Estado se reservara ninguna de ellas, y definiendo distintos tipos de concesiones
para oleoductos, para establecer refinerias, para actividades de exploracion y
explotacion. Las concesiones de exploracion eran de uno a cinco afios y daban
derecho a la ejecucion de los trabajos para el descubrimiento de petréleo, con la
conformidad del superficiario para la ocupacién de los terrenos correspondientes
con un convenio de indemnizacion. Las concesiones de explotacién, otorgaban el
derecho de captar y aprovechar el petroleo, hasta por treinta afios, con la
obligacion de otorgar al duefio del terreno, en caso de no ser el concesionario, un
5% sobre la produccion bruta como indemnizacion.8/

En las concesiones de exploracion y explotacion se incorporé la figura de
concesiones confirmatorias de derechos por cincuenta afios, para los contratos
celebrados antes del 1° de mayo de 1917. Las concesiones confirmatorias,
crearon un gran malestar entre las empresas petroleras inglesas y de los Estados
Unidos, ya que consideraban que la obligacion de solicitar las concesiones
confirmatorias violaba sus derechos de propiedad.

En 1927, el conflicto entre el gobierno mexicano y las petroleras internacionales
adquirié proporciones mayores, al grado de temer una invasion y ocupacion de los
Estados Unidos de las regiones petroleras del Golfo de México, por lo que de
ocurrir ésta, el Presidente Calles ordend se incendiaran las instalaciones y los
campos de las compafiias petroleras.

Con la reforma a la Ley en 1928, se mantenia la obligacion de solicitar
concesiones confirmatorias, pero se eliminaba el limite de su vigencia,
garantizando que los derechos de las petroleras quedasen libres de cualquier
afectacion futura y aceptaba que los derechos estarian libres de cualquier
afectacion futura, no obstante estas modificaciones, derivadas de la presion
politica de los gobiernos de Estados Unidos y Gran Bretafia, las empresas
petroleras se resistian a aceptarlas porque consideraban que la obligacién de
solicitar las concesiones confirmatorias, violaban sus derechos de propiedad.



Cabe destacar el papel relevante que ha desempefado la produccion petrolera en
México; después de alcanzar su nivel més alto en 1921 con 193 millones de
barriles, en 1933 solo se produjeron 33 millones de barriles, por lo que la
participacion del sector petrolero en el Producto Interno Bruto (PIB) descendi6 del
7 por ciento al 2 por ciento y su contribucion al ingreso gubernamental cayé de 22
por ciento al 11 por ciento. 9 /

En la presidencia de Abelardo Rodriguez, en 1934, se apoya el proyecto de
constituir una empresa nacional para la explotacion del petréleo, asociada a
empresas extranjeras, por lo que se constituye Petréleos de México, empresa en
la que el Gobierno Federal participa con el 50 por ciento y el 50 por ciento restante
es suscrito por accionistas nacionales. Cabe destacar que este proyecto no lo
aceptaban las empresas extranjeras,

Con Lazaro Cardenas se impulsa a esta empresa nacional otorgandole terrenos
de la reserva nacional y deja la administracion a particulares para dar confianza al
publico que suscribié acciones de Petréleos Mexicanos, S. A., en la que el
gobierno participa con el 51 por ciento del capital.

En 1936, el sindicato petrolero solicitd a las empresas petroleras la firma de un
contrato colectivo y aumento de salarios, situacién que hasta 1937 no se habia
resuelto por lo que el 28 de mayo de ese afio se declaré la huelga, pero ante la
reiterada declaracion de incapacidad econémica de las petroleras el sindicato
cambié de tactica, suspendié la huelga y plante6 un conflicto de caracter
econdémico que provoco que la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje (JFCA),
designara una comisién de peritos que dictaminaron que las petroleras estaban en
condiciones de atender la demanda del sindicato.

Resultado de la negativa de las petroleras para acatar el laudo de la Junta Federal
de Conciliacién y Arbitraje (JFCA), éstas se ampararon ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, misma que el 1 de marzo de 1938 confirmé el laudo de la
JFCA, por lo que las empresas manifestaron su incapacidad para cumplir con el
laudo. En respuesta, el sindicato orden6 una huelga general el 18 de marzo de
1938, misma fecha en que el Presidente Cardenas ordend la expropiacion por
causa de utilidad publica. Posteriormente, en 1940 se cancela el régimen de
concesiones.

El 7 de junio de 1938, la Administracion de Lazaro Céardenas fundd la empresa
Petr6leos Mexicanos (Pemex), responsable de la produccion de petréleo y la
Distribuidora de Petroleos Mexicanos que se dedicaria a la comercializacion de los
productos de Pemex. Se mantuvo la Administracion General del Petréleo
Nacional, con un representante en cada uno de los consejos directores de ambas



empresas. El consejo de directores lo integraban varios secretarios de
Estado y tres representantes del sindicato._10 /

Los acontecimientos después de la expropiacion petrolera en materia econémica y
politica, se pueden resumir como sigue:

v' El boicot a la exportacion por la Royal Dutch Shell de Inglaterra y la
Standard Oil de Estados Unidos, que se resolvid con el apoyo de la
empresa norteamericana independiente Davis and Company, misma que
comercializ6 el petroleo mexicano en Alemania, Italia y paises
sudamericanos hasta 1942, y terminé con la cancelacibn de estas
exportaciones por el bloqueo britanico contra Alemania e lItalia por la
segunda guerra mundial. 11 /

v El boicot de la Erthyl Gasoline Corp. para no vender a México tetraetilo de
plomo para la elaboracion de gasolina, por lo que Pemex cred su propia
empresa.

v Los ferrocarriles estadounidenses se negaron a alquilar carros tanque a
Pemex. 12/

v El debilitamiento financiero de Pemex se origina también por la politica de
subsidios, medida que se ha prolongado hasta la fecha, justificada en un
principio para alentar el desarrollo industrial del pais; y, cabe afadir, que
desde la década de los ochenta del siglo XX hasta la actualidad, por la
politica de financiamiento del gasto publico sustentada en los excedentes
petroleros de exportacion, una politica fiscal con regimenes especiales de
tributacion y una tributacién con bajo nivel de captacion fiscal.

v' Las indemnizaciones a las petroleras expropiadas que se concretaron en
noviembre de 1943 con el pago, incluidos los intereses, de 30 mil millones
de ddlares entre 1943y 1947. 13/

v" En el caso particular de las negociaciones con el gobierno de Inglaterra se
llegd hasta el rompimiento de relaciones diplomaticas en 1938, por la
exigencia de la devolucion de las instalaciones de la empresa
angloholandesa El Aguila, situacién que se resolvié el 22 de octubre de
1943, cuando se restablecieron las relaciones diplomaticas. 14/

v" En la administracién de Miguel Aleman se propone la conveniencia de la
asociacion de Pemex con empresa privadas para la exploracién, mediante



contratos riesgo firmados en 1949, de los cuales se realizaron cuatro. Si las
zonas exploradas eran productivas, Pemex se encargaria de la explotacion
y pagaria de 15 a 18 por ciento del valor del combustible.

La administracion de Pemex con Antonio J. Bermudez como Director
General (1947-1958), es la etapa de modernizacién y consolidacion de la
industria petrolera mexicana.

Con la administracion de Lopez Portillo se acepta la reconversion de
México en un pais exportador de petrdleo, adquiriendo empréstitos para
financiar la exploracion y extracciéon de petrdleo, pasando las reservas
petroleras de 11 mil a 72 mil millones de barriles, y ubicandose como el
cuarto exportador mundial de petréleo. La caida de los precios del petroleo,
combinada con la recesiéon mundial de 1979 a 1982 que provoco que el
gobierno de los Estados Unidos, con la administracion Reagan, aumentara
las tasas de interés en el mundo, disparé la deuda externa a 88 mil millones
de dolares, 60 mil millones superior a la deuda que dejo el presidente
Echeverria.

En las administraciones de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto
Zedillo se cambia el modelo de desarrollo de industrializacion sustitutiva de
importaciones por el modelo neoliberal, que propone el desmantelamiento
del Estado empresario, para impulsar la privatizacion, la apertura del pais al
comercio y la inversion externa, la realineacién de los precios internos con
los internacionales, la reorientacion hacia la exportacion de productos
industrializados.

Con la crisis de diciembre de 1994, el gobierno de Ernesto Zedillo resolvié
la situacién de insolvencia del pais con la firma del Acuerdo Marco entre los
Estados Unidos de América y México para la Estabilizacién de la Economia
Mexicana, por el cual los ingresos de las exportaciones petroleras quedaron
como garantia de los 50 mil millones de délares ofrecidos por el Fondo
Monetario Internacional (FMI), de los cuales el gobierno norteamericano
ofrecid6 20 mil millones. Con el Acuerdo Marco, Pemex debié entregar al
Tesoro y a la Reserva Federal toda la informacion contable y financiera de
la empresa comprobada y auditada al cien por ciento. 15/

También quedaron hipotecados los ingresos provenientes de derivados
como el gas natural, asi como gasolina, diésel, turbosina y combustoleo,
ademas de petroquimicos, siempre que sean procesados y exportados por
una entidad controlada por el gobierno. Adicionalmente, se firmé una carta



de intencion con el FM, solicitando un crédito contingente por el que se
comprometia a seguir un programa en 1995 con medidas de politica
general y se incluyé el compromiso de privatizar la infraestructura del pais,
incluyendo la industria eléctrica. 16/

v' Con el gobierno de Vicente Fox los precios internacionales del petréleo
generaron los mayores ingresos en toda la historia de la industria petrolera,
260 mil millones de dolares dispendiados en gasto corriente del sector
publico.

La historia econdmica de la industria y la renta petrolera de este pais, tiene un
nuevo paradigma, resultado de la reforma energética del 20 de diciembre de 2013.
17/

El Ejecutivo Federal, el 11 de agosto de 2014 promulg6é las nuevas leyes
secundarias de la industria petrolera, que aprobd la Comision de Energia de la
Camara de Diputados el 23 de julio de 2014, que constituyen parte del nuevo
marco normativo de la operacion de la industria petrolera. Se expide la nueva Ley
de Petréleos Mexicanos y las modificaciones normativas complementarias de la
Ley Federal de Entidades Paraestatales, Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico y la Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados
con las Mismas

No cabe duda que en el corto y mediano plazo las coordenadas econdmicas del
México globalizado habran de concretarse a la velocidad de los acontecimientos
gue marcan el rumbo y orientan las condiciones del nuevo mercado energético, al
qgue inevitablemente PEMEX estara condicionado, y con ello, impulsar las
posibilidades reales de la economia nacional, situacion que también habra de
definir los distintos alcances sociales inherentes al dilema del desarrollo y
crecimiento econémico, politico y social del pais.

De la acelerada transicion hacia la transformacion radical de Petréleos Mexicanos
qgue los Diputados aprobaron en breve periodo extraordinario, realizado en la
dltima semana del mes de julio de 2014, destacan algunas afirmaciones que sera
necesario contrastar con la redaccion final de las leyes secundarias:

v" Fue incluida una adenda que modifica la propuesta original, para que lo
relativo al presupuesto y a la contratacion de deuda esté normado en las
respectivas leyes de Pemex y CFE, en vez de que sean reguladas en las
leyes de Presupuesto y Deuda.



Se anuncid la inclusién de un “adéndum” al dictamen de la minuta que
aprob6 el Senado, para dar mayor autonomia a las paraestatales y que
decidan sobre sus estructuras organicas, politicas de recursos humanos,
presupuesto y deuda.

En la Comision de Energia, se dijo que el objetivo principal es fortalecer a
Pemex y la Comision Federal de Electricidad, dotarlas de herramientas
juridicas que les permitan competir con eficacia y eficiencia, permitir tomar
decisiones de manera autonoma y flexible, conforme mejor convenga a sus
estrategias de negocio y comerciales.

Se manifestd que las propuestas contenidas en el dictamen se diferencian
de la regulacion hasta ahora existente en que las dos compafias contaran
por primera vez en su historia con un régimen normativo distinto a los
principios burocraticos y de excesivo control e injerencia gubernamental.

Se busca, como premisa central la incorporacion de principios
empresariales conforme con las mejores practicas internacionales, aunque,
lo mas importante, sin perder el control y propiedad del Estado.

Se hablé de la disposicion de modificar las minutas referentes a
hidrocarburos y de la industria eléctrica, con el objetivo de que los duefios
de las tierras tengan claridad sobre el uso de los terrenos por parte de las
empresas.



Introduccion

La industria petrolera mexicana se encuentra en un punto critico de su desarrollo,
por una parte, la falta de recursos financieros para mantener un programa
agresivo de exploracién de nuevos campos de petréleo crudo y de gas desde los
aflos noventa, ha generado un estancamiento en la relacién reservas probadas a
un volumen de produccion en materia de petroleo crudo y un aumento en las
importaciones de gas natural para abastecer las plantas termoeléctricas que
fueron convertidas de combustéleo a gas natural y la expansion de la red de gas
para consumo de las familias; por otro lado, la industria de la refinacién también se
encuentra rebasada en términos de su capacidad para abastecer el mercado
interno de productos petroliferos, que ha derivado en una creciente importacion de
gasolinas y diésel.

La falta de recursos de inversion para exploracion, refinacion e investigacion en la
industria petrolera nacional esta asociada a una politica del estado, que determin6
utilizar la renta petrolera para financiar el gasto publico corriente en lugar de
adoptar una politica fiscal que permitiera generar una fuente sana y permanente
de las finanzas publicas y orientar los recursos derivados de la renta petrolera a
fortalecer el crecimiento de la propia industria petrolera, financiar proyectos de
inversion en infraestructura, promover los encadenamientos industriales con la
produccion petrolera y sanear el endeudamiento publico, medidas que en otros
paises como Brasil y Noruega les permitieron consolidar su industria petrolera en
términos de fortalecer su exportacion de petréleo crudo y que la produccion de
petroliferos permitiera el abastecimiento interno y generar excedentes para
exportacion.

En materia de politica fiscal no se ha resuelto el problema de la dependencia de
los ingresos petroleros, las modificaciones fiscales recientes, en 2008 y 2013 no
fueron suficientes para reducir la participacién de los ingresos del petréleo en el
presupuesto de egresos de la federacion, por lo que después de las reformas de
2013 y la propuesta de apertura de la industria petrolera al capital privado, esta
previsto que la participacion de la renta petrolera en 2014 sea del 4.7 del Producto
Interno Bruto (PIB), que equivale al mismo porcentaje alcanzado en el ejercicio de
2013, y visto en una perspectiva de mediano plazo, los préoximos cinco afios, la
dependencia de las finanzas publicas permanecera por lo menos con una
participacion del 3%, ya que la maduracién de los proyectos para la incorporacion
de nuevos campos petroleros sera por lo menos de cinco afios.18/

¢ Qué sucede con la politica fiscal de este pais?, tiene varias aristas que
complican la posibilidad de aumentar la recaudacion tributaria, por un lado,
subsisten regimenes especiales de tributacion para ciertos sectores de la



economia; las tasas de tributacion son relativamente bajas si se comparan con el
resto de los paises de América Latina; persiste una elevada evasion y elusién
fiscal; y, adicionalmente, en los ultimas dos décadas las transferencias de
recursos provenientes de la recaudacion fiscal a las entidades federativas es muy
laxa, sin controles adecuados del ejercicio del gasto publico, lo que ha convertido
este tipo de apoyos en un mecanismo poco regulado, como ha sucedido con los
niveles de endeudamiento que han alcanzado algunos estados. Este mecanismo
laxo de transferencia de los recursos fiscales, propicia también que en los
gobiernos locales no se apliqgue una politica de recaudacion fiscal que les dé
independencia de los recursos que les entrega la federacion

En materia de competitividad, en 2011 los costos de exploracion y desarrollo para
Pemex fueron de 15.60 dolares americanos (USD) por barril de crudo exportado
(bpce), ocupando el séptimo lugar entra las diez empresas petroleras mas
importantes del mundo, después de Shell (9.37 USD), Brithis Petroleum (11.4
USD), Total (12.44 USD), Exxon (13.51 USD), Conoco (13.79 USD) y Petro (14.38
USD); y con costos menores a Eni, Chevron y Statoil.19 /

Costos de Exploracion y Desarrollo

USD@2011/bpce
usD
Lugar Empresa 2011/bpce

1 Shell 9.37
2 Brithis Petroleum 11.46
3 Total 12.44
4 Exxon 13.51
5 Conoco 13.79
6 Petro 14.38
7 PEMEX 15.80
8 Eni 18.11
9 Chevron 20.82
10 Statoil 27.14

Fuente.- Tomado de p. 14, Morales Gil, Carlos, La industria
petrolera y su reforma

En 2011, entre las empresas petroleras mas importantes del mundo, Pemex tiene
los costos de produccion mas bajos 6.12 dolares americanos (USD) por barril de
petréleo crudo exportado (bpce).



Costos de Produccion

USD/bpce
usD
Lugar Empresa 2011/bpce

1 PEMEX 6.12
2 Total 6.57
3 Statoil 7.19
4 Exxon 9.45
5 Conoco 9.70
6 Brithis Petroleum 10.08
7 Eni 10.55
8 Shell 11.00
9 Petro 12.89
10 Chevron 13.98

Fuente.- Tomado de p. 14, Morales Gil, Carlos, La industria
petrolera y su reforma

También forma parte de las cinco empresas con costos inferiores a los diez
dolares americanos (USD) por barril de petroleo crudo exportado: Total (6.57
USD), Statoil (7.19 USD), Exxon (9.45 USD) y Conoco (9.70 USD).

Produccion
Mbd

Lugar Empresa Mbd
1 Saudi 10.00
2 Nioc 4.3
3 Pdvsa 3.0
4 PEMEX 2.9
5 Cnpc 2,8
6 Kpc 2.6
7 Exxon 2.4
8 Inoc 2.4
9 Brithis Petroleum 2.4
10 Rosneft 2.3

Fuente.- Tomado de p. 14, Morales Gil, Carlos, La industria
Petrolera y su Reforma

En materia de reservas de crudo, en 2011 Pemex ocup6 el 13° lugar a nivel
mundial.



Reservas de crudo 2011
Miles de millones de barriles

Lugar Empresa Miles de
millones de
barriles
1 Pdvsa 297
2 Saudi 265
3 Nioc 152
4 Inoc 143
5 Kpc 102
6 Adnoc 53
7 Libia 33
8 Cnpc 26
9 Nnpc 22
10 Rosneft 18
13 PEMEX 11

Fuente.- Tomado de p. 14, Morales Gil, Carlos, La industria
Petrolera y su Reforma

Los cambios en la reforma energética deben orientarse hacia las alianzas y
acuerdos con las empresas petroleras y con las empresas de proveedores. 20/

La relacién de los impuestos a la utilidad de operacion fue en 2012 la segunda
mas alta del mundo, cerca del 90 por ciento contra el 110 por ciento en Nigeria.
Esta relacién, en Argentina disminuye a cerca del 42 por ciento; y, en el caso de
Brasil y Noruega casi el 80 por ciento para el primer pais y alrededor del 73 por
ciento en Noruega. 21/



Capitulo 1. Marco teorico

1.1. Lateoriade larenta.

La teoria de la renta de la tierra es un concepto bésico de la economia politica,
asociado al surgimiento de los estados nacionales, que ocupa un lugar destacado
en el analisis econdmico, y en su origen da los elementos de referencia para llegar
a la definicion de lo que es la renta petrolera, por lo que en este capitulo se
describe de manera breve las teorias econdémicas que acompafan el surgimiento
del estado nacional y se continua con la revision de los antecedentes del concepto
de la renta, con el repaso de las aportaciones de los primeros economistas a su
formulacion e incorporacion a la ciencia econdmica, asi como la actualizacién de
este concepto con la incorporacion de la explotacion de los hidrocarburos en la
moderna sociedad industrial, que utiliza la teoria de la distribucién basada en la
fijacion de los precios de los factores para analizar la demanda de factores de
produccion cuya oferta es fija.

Para el propdsito enunciado en el péarrafo anterior, es necesario revisar los
conceptos tedricos sobre la renta de la tierra, que se plantean a partir del
surgimiento de los estados nacionales en el siglo XVI con Inglaterra y Francia, en
los que se propone el estudio de los factores que originan la riqueza del estado y
apoyar la consolidacion de los estados nacionales recién constituidos. En estos
paises la teoria de la renta de la tierra se constituye en un elemento clave del
analisis econdmico sobre la causa de la riqgueza de las naciones.

1.1.1. William Petty

Economista inglés, es llamado el fundador de la economia politica (1623-1687),
por Marx, Engels y Brentano, su obra principal es A Treatise of Taxes and
Contributions (1662), ademas de su Political Arithmetic (1672) y publicada en
1691. En su opinion, el Estado existe para proteger la propiedad individual y el
individuo debe estar dispuesto a contribuir a los gastos del Estado. Formulé6 la
teoria de las rentas diferenciales. La necesidad del trigo aumenta el precio de
este, por lo tanto el precio de la renta de la tierra que lo produce también aumenta.
22/



1.1.2. Adam Smith

Adam Smith, en su estudio sobre los elementos componentes del precio de las
mercancias, propone que la situacion que se deriva de la apropiacion privada de la
tierra, identifica a la renta de la tierra como un tercer componente del precio de la
mayoria de los articulos, adicional a los beneficios del capital y los salarios de los
trabajadores. “El precio de toda mercancia particularmente considerada se
resuelve, en ultima instancia, en alguna de estas partes, en una o en otra, o en las
tres conjuntamente, y la porcion que sobra después de pagar la renta de la tierra y
el precio de todo el trabajo empleado en conseguirlas, manufacturarlas y ponerlas
en el mercado, implica necesariamente un beneficio para alguien” 23/

Para Adam Smith, “La renta, considerada como el precio que se paga por el uso
de la tierra, es naturalmente el precio mas elevado que el colono se halla en
condiciones de pagar en las circunstancias en que la tierra se encuentra.”, por lo
tanto, “. .. la renta de la tierra considerada como un precio que se paga por su
uso, es naturalmente un precio de monopolio. No guarda proporcidon con las
mejoras que el propietario pudiera haber hecho en ella, ni con lo que la tierra
puede rendir, sino mas bien con lo que el colono esté dispuesto a dar.” Esta
situacion la ilustra con los precios de monopolio del vino y el azucar. 24/

Sobre este tema de la renta de la tierra, Adam Smith, establece que la renta puede
formar parte del precio y entra en la composicion de una manera diferente a como
lo hacen los salarios y los beneficios. Si la renta es alta o baja es consecuencia del
precio. El precio es alto o bajo de acuerdo al nivel de los salarios y los beneficios.
25/

Para Adam Smith, el desarrollo de las vias de comunicacion acerca a los
mercados por la disminucion en los gastos de transporte y favorece la
incorporacion de nuevas tierras que permitiran la variacion de las rentas. Por lo
tanto, la renta de la tierra no consiste ya en todo el producto de la agricultura, sino
en el exceso de beneficio que obtienen los duefios de la tierra sobre los gastos de
produccion y los beneficios del capital, por lo tanto la renta aparece hasta que se
eleva bastante el precio de los productos agricolas.

En su obra sobre la causa de la riqueza de las naciones, Adam Smith propone en
el Libro Primero, capitulo Xl, sobre la renta de la tierra, analizar tres sectores, el
primero relacionado con los productos de la tierra que proporcionan siempre una
renta al duefio, son los que estan vinculados a la tierra con la produccion agricola
y actividades ganaderas; el segundo sector es el de los productos de la tierra que
unas veces dan renta y otras no, referidos al vestido, la casa, el mobiliario y la
habitacién, que después de los alimentos son las mayores necesidades del



hombre; y, dentro de los productos que maneja como ejemplos, menciona el caso
de la lefia y el carbon. Para las condiciones de la produccion del carbén, establece
observaciones relacionadas con la generacién de renta o no de dichas minas, que
estan relacionadas con criterios de mercado: localizacion y reservas, asi como de
los metales finos que mantienen su valor independientemente de su localizacion.
En el analisis del tercer sector, trata del intercambio que se da entre los productos
de los dos primeros sectores, se refiere a las variaciones en la proporcion de los
respectivo valores de aquellas especies de productos que proporcionan siempre
una renta, de otros que algunas veces la suministran y de otros que no rinden
ninguna.

Para Adam Smith, el monopolio es un enemigo de la buena gestion de los
mercados y ésta solo puede lograrse por medio de la competencia.

En la renta surgida del monopolio, refiere los casos del vino y el azucar, “No hay
producto en el que mas influya la variedad de terrenos que en el vino. . . la
cantidad total de esos vinos que llega al mercado, es insuficiente para satisfacer la
demanda efectiva...” y en el caso del azucar, “Las colonias azucareras que
poseen las naciones europeas en las Indias Occidentales se pueden comparar
con esos vifiedos tan preciados. Todo el producto que se obtiene en ellos no basta
cubrir la demanda efectiva...” 26/

1.1.3. David Ricardo

Para David Ricardo, en su obra publicada en 1817, Principios de Economia
Politica y Tributacion, define, “La renta es aquélla parte del producto de la tierra
que se paga al terrateniente por el uso de las energias originarias e indestructibles
del suelo. Se confunde a menudo con el interés y la utilidad del capital y, en
lenguaje popular, dicho término se aplica a cualquier suma anualmente pagada
por el agricultor a su terrateniente.” 27/

David Ricardo desarrolla la teoria de la renta diferencial de la tierra, que aumenta
a medida que se incorporan nuevas tierras a la produccién, situacion que ocurre
por el incremento de la poblacion y por consiguiente un aumento en la demanda
de alimentos. Los propietarios de éstas logran un beneficio mayor, por lo que en
opinion de David Ricardo esto genera consecuencias graves como son la
negacion de todo progreso econémico, porque el precio de las subsistencias ha de
aumentar de manera continua haciendo la vida cada dia mas dificil, y por otra
parte, la propiedad del suelo da lugar a retribuciones excesivas e injustas, porque
no se sustentan en el trabajo.



Dada la participacion de los rentistas de la tierra y de los asalariados, los
beneficios tienen un caracter residual, es decir, tienden a ser muy pequefios
respecto al total del capital movilizado, por lo que considera que se afectan las
posibilidades de acumulacion y por ende el progreso de la economia.

En su opinién, el industrial es afectado por el rentista, quien toma una fraccién de
la riqueza que deberia ir al capitalista, con lo cual el rentista de la tierra se
convierte en un obstéculo a la acumulacion.

La renta es el exceso de beneficio obtenida por los duefios de las mejores tierras
sobre los que poseen tierras de menor calidad, como las tierras menos fértiles
exigen mayor gasto y sus productos se venden al mismo precio que los de las
mejores tierras.

1.1.4. Robert Malthus

Con Robert Malthus (1766-1834), su investigacibn se orienta a conocer la
naturaleza del excedente dandole crédito a Adam Smith en su teoria de la renta y
considera el término de monopolio parcial como un concepto mas adecuado para
explicar la escasez relativa de los mejores terrenos y admite que en la
indeterminaciéon de la renta confluyen circunstancias que se asemejan mucho al
monopolio natural. Para Malthus el origen del excedente esta en la calidad de la
tierra y en el hecho histérico de la apropiacién privada de la tierra y las relaciones
gue se establecen con la creacién y apropiacion de la renta del suelo. El hecho
histérico de la propiedad explica una renta absoluta para permitir el acceso al uso
del suelo. En 1829 publica “Principios de economia politica desde el punto de vista
practico”, en el que elabora una teoria sobre las crisis y la demanda efectiva. Cabe
sefalar que su obra mas conocida es el “Ensayo sobre el principio de Poblacion”
publicado en 1803.28/

1.1.5. James Anderson

James Anderson (1739-1808) elabora el primer tratado que puede llamarse
clasico, defiende el derecho de la propiedad territorial a cobrar una renta, que esta
originada por el aumento de la demanda. Para Anderson, la innovacion mejora la
productividad de las mejores tierras, mas que las de las peores tierras, lo que
determina el precio. Fue un agricultor escocés autor de un folleto que establecio el
principio de los rendimientos decrecientes, en forma embrionaria. 29/



1.1.6. Henry George

Cabe destacar, que en relacién con la renta de la tierra, Henry George (1839-
1877), en el siglo XIX en los Estados Unidos encabez6 un movimiento para gravar
los grandes beneficios que obtenian los terratenientes por el aumento de sus
rentas, derivado del rapido crecimiento de la poblacién, para lo cual publicé su
libro Progreso y Miseria (Poverty and Progress, 1879) cuya idea central es el
principio de la distribucién y la tributacion. Propone la creacién de un impuesto
anico a la renta pura — no ganada de la tierra- que permitiria al Estado eliminar los
demas impuestos y financiar su gasto. El impuesto se aplicaria a la renta bruta
total por el arrendamiento de una finca que fuese debida a las condiciones de
fertilidad y situacién, exentando aquélla otra parte que fuera consecuencia de
mejoras realizadas por el propietario.

“El aumento del valor de la tierra no representa un aumento de la riqueza conjunta,
pues lo que ganen los propietarios por los precios mas altos lo perderan los
arrendatarios o compradores. Y toda esta rigueza relativa que, en el pensamiento
y lenguaje corrientes, en la legislacion y la ley, estd confundida con la riqueza
efectiva, podria ser totalmente aniquilada sin destruir o consumir mas que unas
gotas de tinta y un pedazo de papel”

El continuo crecimiento de la renta, el precio que el trabajo esta obligado a pagar
por el uso de la tierra, es lo que usurpa a los mas la riqueza justamente ganada, y
la acumula en manos de los pocos que no hacen nada para ganarla®30/

Este autor consideraba a los fisi6cratas como sus predecesores, ya que fueron los
primeros en defender la idea de un impuesto Unico a la renta de la tierra.

1.1.7. Los Fisi6cratas

La fisiocracia es el sistema econémico que atribuye la rigueza a la naturaleza, se
propone que los sistemas econdmicos se rijan por sus propias leyes naturales.
Esta escuela de pensamiento surge en Francia en el siglo XVIII, que y tiene sus
exponentes mas destacados en Francois Quesnay (1694-1774), Pierre Samuel Du
Pont de Nemours y Anne Robert Jacques Turgot, como se trataba de que las
leyes naturales rijan la actividad econOmica no debe haber intervencion del
gobierno, por lo que se basa en el concepto de laissez faire, con la nula
participacion del estado en las decisiones econdmicas._31/

Los principios de los fisiocratas, consideraban a la agricultura como la uUnica
industria productiva y capaz de generar un beneficio o exceso de valor después de
cubrir los gastos hechos en el cultivo, son el origen de todos los sistemas que han



querido explicar la renta de la tierra como cosa distinta de las retribuciones que
perciben las demas formas del capital.

Los fisiocratas se oponen a los mercantilistas, ya que las politicas de intervencion
estatal en la produccion y en la distribucion de bienes generan una merma en la
actividad econdmica, y tomaban como ejemplo los monopolios que dominaban
ciertos sectores de la economia y fortalecia una clase burguesa parasitaria.

Para los fisiécratas la riqueza se genera en la agricultura, afirman que los
agricultores son los Unicos cuyo trabajo produce riqueza, produce algo mas que su
salario.

La escuela fisiocrata, fundada por Francois Quesnay en 1758, surge y se
desarrolla exclusivamente en Francia. Basaban la riqueza en la produccion
originada por la renta de la tierra, sélo la agricultura producia mas de lo necesario,
porque se trataba de la Unica actividad que tenia una produccion superior a sus
costos de produccion. Con base en lo anterior, la carga tributaria debia recaer
Unicamente sobre la tierra.

La fisiocracia propone su tableau economique, un sistema economico donde la
riqgueza se ubica en tres grupos sociales. La clase productiva o agricultores, la
clase estéril o artesanos y comerciantes, que sélo transforman lo que producen los
agricultores pero no crean riqueza, y los propietarios, la nobleza, el clero y los
funcionarios.

Para esta escuela la industria solo era transformadora de riqueza, mas no
creadora de la riqueza y también teorizaba que la economia debe definirse como
un hecho natural que esta regido por las leyes naturales, por lo tanto postulaban la
no intervencion del estado, dejar hacer, dejar pasar. Defendian el individualismo
econdémico y el respeto a la propiedad privada, las leyes del estado debian estar
en armonia con las leyes naturales.

La fisiocracia es un sistema econdémico, el primero en reflexionar sobre la actividad
econOmica y explicarla como un todo, como una disciplina sujeta a determinadas
relaciones y leyes.

1.2. Larentapetrolera.

Es importante considerar desde el punto de vista econdmico que la renta petrolera
se define como la diferencia entre el ingreso petrolero y los pagos competitivos a
los factores de la produccién, incluyendo la inversién, siempre y cuando dicha
diferencia exceda el retorno del uso de los factores en la siguiente mejor



alternativa, sin sacrificar recursos. En un contexto dinamico, la renta petrolera es
el valor presente del producto después de que todos los costos minimos
necesarios para hacer sostenible la exploracion, el desarrollo de nuevos campos y
la produccion en campos existentes han sido deducidos y, al mismo tiempo, los
costos de oportunidad en actividades alternativas fueron considerados en
condiciones de mercado.

La renta petrolera es variable, ya que depende del nivel del precio internacional
del crudo y de las caracteristicas fisicas del yacimiento, mismas que definen los
costos unitarios, que son la ubicacién, profundidad, presiéon, contenido de azufre
del petréleo crudo (que determina su calidad como ligero o pesado).

El estdndar usado para los costos de produccion es la metodologia de
UnitedStatesEnergylnformationAdministration con los siguientes parametros: Los
costos por exploracion, extraccion y produccion aumentando los costos
administrativos y la depreciacion, sin sumar los costos financieros.

En la economia moderna, la teoria de la fijacion de los precios de los factores de
la produccion, también se aplica a los factores cuya oferta es fija, como la tierra 'y
los recursos naturales, lo que los economistas clasicos denominaban como la
renta 0 en ocasiones como la renta econOmica pura -recurso natural no
renovable. Se trata de una oferta inelastica.

“La renta pura de la tierra tiene el caracter de un ‘excedente’ que puede gravarse
cuantiosamente sin distorsionar los incentivos a la produccion ni deteriorar la
eficiencia productiva” 32/

Son los precios de los bienes los que determinan la renta de la tierra y no al revés.

Por si sola, Petrdleos Mexicanos (Pemex) supera los ingresos e inversiones de
varias empresas globales de telecomunicaciones, financieras, mineras, de la
construccion, comerciales y agroalimentarias que operan en el pais, asevera la
paraestatal en un documento propio, elaborado antes de que concluyera el
gobierno de Felipe Calderén. 33/

También, en la publicacion se agrega que en los tres afios recientes Pemex subid
30 peldafios en el ranking que elabora Fortune: en 2010 ocupo® el lugar nUmero 64
entre las empresas mas importantes del mundo en cuanto a ingresos (no
ganancias) y en 2012 en la posicion 34. En el continente americano se incluye a
Pemex entre las 15 compafiias mas importantes de la region por los ingresos que
genera, al colocarse en la posicion 13, con 125.3 mil millones de ddlares

Para ilustrar esta apreciacion sobre la posicion que ocupa Pemex en México, el
documento refiere que sus ingresos sumaron 125 mil 780 millones de doélares en



2011, monto que equivale a la suma de los que obtuvieron América Movil,
Walmart, Femsa, Cemex y Grupo Alfa, que alcanzaron 130 mil 903 millones.

El EBIDTA (acrénimo en inglés del indicador financiero que significa ganancias
antes de intereses, depreciaciones, impuestos y amortizacion) de Pemex es
superior al total de todas las empresas juntas listadas en el IPC, mostrando una
buena estructura de costos y eficiencia operativa, destaca el documento dado a
conocer en julio de 2012, durante la Expo Foro Pemex, cuya difusion retomé ayer
el movimiento Animo, que se opone a la privatizacion del petréleo.

De acuerdo con las gréaficas del documento, elaborado por el area de relacién con
inversionistas de la empresa, el EBIDTA de Pemex fue de 76 mil 969 millones de
doélares en 2011, cuando el IPC llegd a 54 mil 900 millones de pesos.

Las ganancias de la petrolera, antes de los descuentos mencionados, logré casi
cuadruplicar los 20 mil millones de délares que por el mismo concepto obtuvo
Ameérica Movil; represent6 14 veces el EBIDTA de Grupo México, 25 de Walmart o
Banorte y 28.5 de Femsa super6 30 veces el de Pefioles, 32 el de Cemex, 35 el
de Grupo Modelo, 39 el de Televisa y 45 el de Grupo Alfa.

El EBIDTA, indica el documento, es muestra de la capacidad de generacion de
flujo de Pemex y de su alta rentabilidad.

Si bien el monto de las ventas de Pemex fue inferior al de otras seis petroleras,
como Exxon, Royal Dutch Shell, Statoil, British Petroleum, Chevron y Petrobras,
gue en 2011 obtuvieron entre 115 mil millones y 433 mil millones de délares,
cuando la empresa mexicana alcanzé 111 mil millones, ésta super6 a todas en el
EBIDTA; a cinco, tanto en rendimiento antes de impuestos como en el de
operacion, y a dos en rendimiento bruto.

El documento sostiene que Pemex invierte mas del doble que la empresa
mexicana mas grande en la BMV e invierte mas que todas las empresas
mexicanas juntas listadas en el IPC.

Pemex invirtié 23 mil 200 millones de ddlares y las correspondientes al IPC 19 mil
957 millones. América Movil, considerada la empresa que concentra el mayor
valor del mercado, invirtio 9 mil 701 millones de ddlares, es decir, menos de la
mitad que Pemex, segun sus resultados financieros de 2011.

Si s6lo se compara con otras petroleras del mundo, el documento puntualiza que
desde 2008 Pemex ocupa la cuarta posicion en el “top de los cinco productores de
crudo”, con casi 3 millones de barriles por dia, y es el tercer exportador de petroleo
a Estados Unidos, solo superado por Canada y Arabia Saudita, y por arriba de



Venezuela y Nigeria. En cuanto a reservas, ocupa la posicién 13 en el planeta y la
14 en ventas por méas de 100 mil millones de dolares.

1.3. Modalidades de la renta petrolera.

Las modalidades de la renta petrolera tienen que ver con el sistema de
administracion que se aplique para la explotacion de los recursos petroleros. En la
medida que los recursos generados de la renta petrolera también se reinviertan en
la expansion de la exploracion, extraccion y refinacion de petroleo, se consolida su
expansion, como en el caso de Noruega y Brasil, que mantienen un programa de
reinversion e investigacion cientifica y tecnolégica, que la ha permitido a la
empresa Noruega Statoil, continuar su expansion.

Las modalidades de la renta petrolera tienen que ver también con el régimen de
propiedad de los recursos petroleros, ya que la participacién de la inversion
privada se mantendra en la medida que sea rentable para las empresas petroleras
privadas.

Esta situaciéon contrasta con lo que sucede en nuestro pais, en el que el Estado ha
resuelto gravar en exceso a la empresa petrolera mexicana para financiar su gasto
publico y ha llevado, después de treinta afios de esa misma politica, al deterioro
de la industria de la refinacién y la pérdida de la relacion de reservas a produccion,
de tal suerte que a pesar de los esfuerzos realizados en la anterior administracion
publica para devolver a Pemex una mayor participacion en los recursos derivados
de la renta petrolera, se ha vuelto insuficiente el monto que se aplica por el rezago
en la inversion del sector petrolero.

Por lo anterior, el Estado mexicano ha resuelto modificar las condiciones de
explotacion de la riqueza petrolera del pais, mediante la invitacion a la empresa
privada petrolera, para que participe en la exploracion, la extraccion y la refinacion
del petréleo, con lo que se podria esperar que se resuelve en parte el problema de
la disponibilidad de recursos para apoyar la expansién de la actividad petrolera,
originada por el déficit de inversién que arrastra Pemex.

1.4. Larenta petrolera en México.

La industria petrolera mexicana se encuentra en un punto critico de su desarrollo,
por una parte, la falta de recursos financieros para mantener un programa
agresivo de exploracién de nuevos campos de petroleo crudo y de gas desde los
afnos noventa, ha generado un estancamiento en la relacion reservas probadas a



volumen de producciéon en materia de petrdleo crudo y un aumento en las
importaciones de gas natural para abastecer las plantas termoeléctricas que
fueron convertidas de combustéleo a gas natural y la expansion de la red de gas
para consumo de las familias; por otra parte, la industria de la refinacion también
se encuentra rebasada en términos de su capacidad para abastecer el mercado
interno de productos petroliferos, que ha derivado en una creciente importacion de
gasolinas y diésel.

La falta de recursos de inversion para exploracion, refinacion e investigacion en la
industria petrolera esta asociada a una politica del Estado, que determiné utilizar
la renta petrolera para financiar el gasto publico corriente y que la actividad
petrolera, exploracion, produccion y refinacion contaran con suficientes recursos
derivados de la renta petrolera para fortalecer el crecimiento de la propia industria
petrolera, y apoyar proyectos de financiamiento en infraestructura, promover los
encadenamientos de la industria petrolera hacia adelante y hacia atras con las
ramas de la actividad industrial instalada en el pais, medidas que en otros paises
como Brasil y Noruega les permitieron consolidar su industria petrolera en
términos de fortalecer su exportacion de petréleo crudo y que la produccion de
petroliferos permitiera el abastecimiento interno e incluso generar excedentes para
exportacion.

Se revisara brevemente para ubicar cual seria el papel que el Estado mexicano
debe desempeniar en los proximos afios que asegure su fortaleza y capacidad de
llevar a la sociedad mexicana a mejorar sus condiciones de vida, garantice el
estado de derecho y su independencia econdémica y politica en el mundo
globalizado actual.

¢, Cual es la justificacion para utilizar el concepto de renta econémica? Porque de
la renta econdmica se desprenden los alcances econdmicos, politicos y sociales
que implica disponer para la economia y las politicas publicas y privadas la renta
petrolera que en los tiempos actuales, adquiere una preponderancia fundamental
por el papel del petrdleo como fuente generadora de riqueza del Estado moderno
para impulsar el crecimiento y el desarrollo econémico regionales.

En ese sentido, cabe destacar que la renta de Pemex se equipara con las cinco
empresas con mas ingresos en el indice de Precios y Cotizaciones (IPC) de la
Bolsa Mexicana de Valores con 125,780 millones de dolares en 2011, de acuerdo
con la informacion de revistas especializadas como Bloomberg y Fortune, que se
equiparan con los ingresos de América Mavil, Walmart, Femsa, Cemex y Grupo
Alfa.



1.4.1. Larenta petrolera en Noruega

En Noruega las empresas hacen las solicitudes al Ministerio del Petrdleo y la
Energia (MPE) a través de consorcio o empresas individuales.

La recuperacion de la renta petrolera se basa en un sistema de impuestos. El
Estado asume los tipos de riesgo que pudieran corresponder a los contratos de
riesgo, a través del sistema impositivo, por ejemplo, asumir las fluctuaciones en
los precios de los hidrocarburos, o asumir la parte proporcional de la incertidumbre
geoldgica y de los errores y accidentes que pueden suceder durante la
construccion, instalacion y operacién de los equipos y la infraestructura. Promueve
la inclusion de bienes y servicios nacionales e investigacion.

Define la regulacion del sistema de transporte de hidrocarburos, principalmente la
relacionada con la conduccion del gas natural en sistemas de interconexion entre
los pozos o a través de ductos submarinos hacia los puntos de exportacion.

El Directoriado Noruego del Petrdleo (DNP), evalla y supervisa

v Nuevas areas de desarrollo petrolero y las licencias de exploracion y
produccion.

v' Los planes de desarrollo, operacion e instalaciones presentados por las
empresas.

v' Estudios de impacto social y ambiental, que son previos a las propuestas
gue se presentan al Parlamento para que autorice las rondas de licitaciones
en nuevas areas geograficas de desarrollo.

v’ Participa en todos los Comités de todas las concesiones. EI DNP puede
tener copia de todos los documentos y estudios pagados por las licencias.
Esto da al DNP acceso a la diversidad de informacién que se genera en
cada empresa y que evoluciona en funcién de los planes de desarrollo de
cada yacimiento y en la operacion de cada proyecto.

v' Realiza las prospectivas del sector:
e Recursos, produccioén, inversiones y emisiones.

e Publica las expectativas del sector, lo cual permite a la industria y a
los institutos de investigacion conocer la situacion real de los retos y
de los planes de desarrollo. 34/



Dependiendo del blogue y del interés de los posibles inversionistas de conformas
un consorcio, podra haber negociaciones sobre los porcentajes que el gobierno
tenga planeado adjudicar a cada empresa. Dichos porcentajes estan ligados a la
propia estrategia de inversion del Estado Noruego, como a la capacidad técnica y
financiera de cada empresa, capacidad en funcién de su conocimiento geoldgico
de la region, la de su historial como desarrollados y operador de yacimientos, de
su capacidad financiera y de la diversificacion de inversionistas y operadores que
el Estado noruego desea tener en su sector de exploracion y produccion.
Finalmente, una vez conformado el grupo de cada licencia, se firma el contrato de
adjudicacion.

Actualmente el sistema impositivo noruego para las actividades petroleras se
encuentra entre los mas altos del mundo, pues alcanzan hasta 78% de las
utilidades, pero permite deducciones que hacen razonable el seguir invirtiendo en
nuevos proyectos de exploracion. El ISR es de 28% maéas el 50% sobre las
utilidades.

En 2008 el récord de inversiéon fue de 24 mil millones de ddlares, 20% superior a
los presupuestos para Pemex.

En principio, la politica del gobierno Noruego fue que existieran tres empresas:
Statoil, empresa totalmente estatal. Norsk Hydro, un conglomerado industrial con
capital 50 por ciento privado y 50 por ciento publico, y Saga Petroleum con capital
100 por ciento privado. Posteriormente, Saga Petroleum fue absorbida por Statoil
y la parte petrolera de Norsk Hydro también fue absorbida por Statoil. A la fecha,
la participacion del gobierno en la petrolera Statoil es del 70 por ciento.

El Consejo de Administracién se compone de 7 representantes de los accionistas
y 4 representantes de los empleados.

El gobierno Noruego regula la operacion de las licencias, estableciendo
obligaciones para los socios participantes firmando un convenio de colaboracién
conjunta donde se estipulan los derechos de cada empresa, que es redactado y
supervisado por el Estado; también se establece un convenio de contabilidad,
ajustado a las normas y préacticas establecidas por el gobierno.

1.4.2. Larenta petrolera en Argentina.

Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) fue el principal activo estratégico y
econOmicamente viable de Argentina entre 1922 y 1992, que se convirtio en el
soporte del modelo de industrializacion a través de la sustitucion de importaciones.
La privatizacion de YPF se da en dos etapas, la primera va de 1989 a 1993,



cuando es transformada en una sociedad andnima de capitales mixtos; la segunda
etapa va de 1993 a 1999, cuando se entregan las acciones a Repsol.

La justificacion de la privatizacién se da bajo los argumentos de que Yacimientos
Petroliferos Fiscales (YPF) generaba pérdidas, la corrupcion institucionalizada y
que el Estado Argentino no estaba en condiciones de realizar inversiones de
capital de riesgo en exploracién de hidrocarburos. Respecto a las pérdidas
mencionadas, los balances operativos de la empresa seguian reportando
utilidades. Por otra parte, YPF fue responsable del 95 por ciento de los
descubrimientos de hidrocarburos durante sus 70 afios de operacion, en los afios
80 la petrolera estatal realizd 117 pozos exploratorios en promedio, en tanto que
durante la gestion privada, de 1999 a 2005, el promedio anual de pozos
exploratorios fue de 26.

La propuesta de la privatizacion se manejé como el desarrollo de una competencia
en igualdad de condiciones para todas las empresas, estatales y privadas, en
beneficio del interés general y los usuarios.

Después de la privatizacion de YPF, se aprob6 el Plan de Transformacién Global,
por lo que en 1992 se reagrup6 a la empresa en dos areas, la de exploracion,
desarrollo y extraccion de petrdleo y gas natural (upstream) y la unidad de
negocios de transporte, refinacion de petréleo, tratamiento de gas natural,
distribuciéon y comercializacién (downstream), que culminaron con entrega de 90
por ciento de los derechos de exploracion de YPF a empresas privadas y la venta
de refinerias, flota maritima, talleres navales, puertos, laboratorios, etc. De manera
conjunta, se dio una reduccion del personal, de una plantilla de alrededor de 51 mil
empleados en 1990, a diciembre de 1993 habian sido despedidos 43 mil 500.

Con el Plan de Transformacion Global, se promovio el retiro voluntario de los
trabajadores y se favorecid el desarrollo de nuevas unidades productivas
integradas por personal altamente calificado de YPF, que no sobrevivieron por su
nula capacidad para incorporar innovaciones requeridas por los nuevos duefios de
YPF y la competencia desleal promovida por la propia empresa al dar participacion
a conglomerados extranjeros y grupos econémicos poderosos.

Una observacion respecto del papel de la Secretaria de Energia del Estado
Argentino, la Agencia Federal de Ingresos Publicos y los Organismos Provinciales
pertinentes, no controlan cuanto ni cémo se extrae el petréleo y el gas natural, ya
gue aceptan declaraciones juradas de los agentes productores, lo que deja sin
explicacion volimenes de produccién con destino desconocido, que pudieran
explicarse por exportaciones no fiscalizadas y consumo propio no fiscalizado de
productores y transportistas.



No obstante la justificacion de la privatizacion de YPF para promover la inversion
en capital de riesgo que las autoridades del Estado argentino manifestaron no
estar en condiciones de asumir, los resultados en materia de exploracién e
incremento de la relacion de reservas a produccion durante el periodo 2000 a
2004, ha descendido a 8.1 afios para el petréleo y 8.6 afios para el gas natural, a
pesar del incremento de los precios internacionales del petroleo. El ritmo de
exploracion de las compafias privadas, como se menciona en parrafos anteriores,
es bastante menor al realizado por YPF como empresa del Estado.

Evolucion de larenta petrolera en Argentina, 1999 a 2005

(Délares Estadounidenses)

Extraccién Precio Costo total Renta Renta Participacion

(Millones de FOB de por barril anual del Estado en

Afo bbl) (U$S/bbl) | extraccion (USS total la renta total
(U$S/bbl) (U$S (%)
1999 292 16,0 7,9 8,1 2.366 41.5
2000 281 26,6 7,9 18,7 5.255 36.1
2001 284 22,2 7,9 14.3 4.061 44.6
2002 276 26,7 6,1 20,6 5.686 42.1
2003 270 28,5 6,1 22,4 6.048 41.2
2004 254 34,5 6,1 28,4 7.214 36.0
2005 243 42,3 6,1 38,2 8.797 36.0

Tomado del cuadro 6, pag.68 “2010 ¢ Odisea Energética? Petréleo y Crisis”, Ricardo de Dicco.

Cabe sefalar que la informacién del cuadro anterior se refiere a la renta por
extraccion, no considera las ganancias de la refinacion y comercializacion. El
costo total de produccion se define de acuerdo al criterio utilizado por la
Administracion de Informacion Energética del Departamento de Energia de
Estados Unidos, comprende los costos de exploracion, desarrollo y extraccion,
mas los costos administrativos y la depreciacion. Estas cifras estan sustentadas
en un estudio de la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio y el




Desarrollo (UNCTAD, 2005). Al momento de la privatizacion en 1999, el Estado
Argentino participaba con casi el 42 por ciento de la renta petrolera.

1.4.3. El futuro de la renta petrolera en México, acordado en las Leyes
Secundarias aprobadas por el Congreso de la Union.

Como resultado de las modificaciones estructurales al modelo productivo
energético nacional, el pasado 26 de julio del 2014, Las comisiones de Hacienda y
Energia de la Camara de Diputados confirmaron la disposicion que permite pagar
a las empresas privadas, en los contratos de produccion compartida, una
contraprestacion en especie, y autorizaron que la Secretaria de Hacienda defina
toda la politica de ingresos petroleros, su destino, asi como la negociacion de los
contratos para exploracion y extraccion de hidrocarburos.

En el dictamen que avala la ley de ingresos sobre hidrocarburos y la ley mexicana
del petroleo, y que reforma la Ley de Coordinacion Fiscal, las comisiones
incrementaron las cargas tributarias para Petroleos Mexicanos (Pemex), que ya
como empresa productiva debera pagar ademas el impuesto sobre la renta (ISR),
asi como un dividendo estatal, equivalente a 30 por ciento de sus ingresos
después de impuestos, ademas de los derechos que deberd enterar a la Tesoreria
por sus actividades.

En contraste, se generé un esquema tributario para las empresas privadas, que
les permitira hacer deducciones especificas y llevar a cabo sus actividades en el
régimen de tasa cero del IVA.

Discusién de un nuevo gravamen

A las empresas privadas, que podran actuar en consorcios para obtener varios
campos de exploracién y explotacion al mismo tiempo, también se les concede
impugnar el contenido de los contratos, a pesar de que la propuesta original
definia que las decisiones del Fondo Mexicano del Petréleo y la Secretaria de
Hacienda no son actos de autoridad y por tanto no procederia recurso
administrativo o judicial alguno.

Las comisiones incluyeron un nuevo impuesto por la actividad de exploracion y
extracciéon de hidrocarburos, que consistird en el pago de mil 500 pesos por
kilometro cuadrado que comprenda el area contractual, durante la fase de
exploracién, y de 6 mil pesos en la de extraccion.

Durante la discusion del documento, legisladores de PRD, PT y Movimiento
Ciudadano insistieron en que al no definirse un pago minimo por parte de las
empresas al Estado, no se garantiza la renta petrolera y, en cambio, ésta se



comparte a través de las diferentes modalidades de contratos, especialmente el de
produccion compartida, que permite el pago en especie a los consorcios, es decir,
con petroleo crudo.

La diputada Aleida Alavez (PRD) sefialé que el fondo mexicano del petréleo no
tiene como prioridad el ahorro de largo plazo, sino garantizar el pago de los
contratos, lo que lo convierte en una simple pagaduria.

Sin embargo, el diputado Ricardo Mejia, vicecoordinador de Movimiento
Ciudadano, denuncié que todas las acciones de los integrantes del comité técnico
del fondo, asi como de los funcionarios de la Secretaria de Hacienda que causen
algun perjuicio, quedaran cubiertas con la redaccion del articulo 63 de la ley de
ingresos sobre hidrocarburos, debido a la cobertura que agregaron PRI y PAN al
texto propuesto por el Ejecutivo.

Dicho articulo define que los funcionarios contardn con seguros, fianzas o
cauciones que cubran el monto de la indemnizacién por los dafios que cause su
actuacion en el ejercicio de sus atribuciones, o0 bien, seguros para asumir servicios
de defensa y asistencia legal. Se trata de una clausula de impunidad, dijo el
legislador.

Entre los beneficios sumados por PRI y PAN en el dictamen, se incluyé que los
contratistas podran aprovechar los productos y sustancias distintos de los
hidrocarburos que se generen en exploracion y explotacion, siempre y cuando no
se requiera concesion para su explotacion o aprovechamiento.

Este aprovechamiento tiene como finalidad compensar el periodo entre la fase de
exploracion y explotacion y el inicio de la produccion.

Aun cuando en algunas fases de la asignacion de contratos y la recepcién de los
pagos de los contratistas se incluyé al fondo mexicano del petréleo, Hacienda
domina en el sector.

Por ejemplo, funcionarios de Hacienda podran hacer visitas de campo a los
yacimientos, y la dependencia controlara la base de datos que le entregue Pemex
respecto de los proyectos de exploracidon y extraccion, reservas y produccion de
petréleo, gas natural y condensados; factores de recuperacion, interpretacion
sismica, numero y técnicas de pozos petroleros, entre otros.

1.5. El concepto de soberaniay el papel del estado en la industria petrolera
de México.

“... Solo se gobierna un Estado que se da como presente, solo se gobierna en el
marco de un Estado, es cierto, pero éste es al mismo tiempo un objetivo por



construir. El Estado es a la vez lo que existe y lo que aun no existe en grado
suficiente. Y la razon de Estado es justamente una practica o, mejor, la
racionalizaciébn de una practica que va a situarse entre un Estado presentado
como dato y un Estado presentado como algo que se va a construir y levantar...”

“.. ¢ Qué es gobernar? Gobernar, segun el principio de la razén de Estado, es
actuar de tal modo que el Estado pueda llegar a ser sélido y permanente, pueda
llegar a ser rico, pueda llegar a ser fuerte frente a todo lo que amenaza con
destruirlo.” 36/

Especificidad y pluralidad del Estado.... Primero, por el lado econémico, estaba el
mercantilismo, vale decir, una forma de gobierno. El mercantilismo no es una
doctrina econdmica, es mucho mas y muy distinto de una doctrina econémica. Es
una organizacion determinada de la produccion y los circuitos comerciales de
acuerdo con el principio de que, en primer lugar, el Estado debe enriquecerse
mediante la acumulacién monetaria; segundo, debe fortalecerse por el crecimiento
de la poblacién; y terceros, debe estar y mantenerse en una situacion de
competencia permanente con las potencias extranjeras...”.

“... El Estado, lejos de ser una suerte de dato histérico natural que se desarrolla
por su propio dinamismo como un “monstruo frio” cuya simiente habria sido
lanzada en un momento dado de la historia y que poco a poco la roeria —el Estado
no es eso, no es un monstruo frio-, es el correlato de una manera determinada de
gobernar. Y el problema consiste en saber cdmo se desarrolla esa manera de
gobernar, cudl su historia, como conquista, cémo se encoge, como se extiende a
tal o cual dominio, cdmo inventa, forma, desarrolla nuevas practicas; ese es el
problema, y no hacer del Estado, sobre el escenario de un guifiol, una especie de
gendarme que venga a aporrear a los diferentes personajes de la historia.”.

“... me gustaria insistir en otro principio de limitacion de la razén de Estado en esa
eépoca, que es el derecho:”.

1.5.1. Gobernabilidad

En la década de los setenta del siglo pasado, desde la perspectiva de la ciencia
politica, se abrid una discusion sobre los problemas de control gubernamental en
las democracias industrializadas, que dio lugar al Informe a la Comision Trilateral
sobre gobernabilidad de la democracia, escrito por Michel Crozier, Samuel
Huntington y JojiWatanuki. Se recordara también que la idea central de dicho
Informe era que los problemas de (in) gobernabilidad en las democracias de
paises altamente industrializados provenian de la sobrecarga del Estado de



bienestar, ante demandas y presiones de diversos grupos sociales; a su vez, esto
se traducia en una crisis fiscal permanente, asi como en pérdida de capacidad
para resolver problemas econdémicos y sociales en el largo plazo. Por lo anterior, y
esta es la propuesta derivada del Informe el Estado deberd reducir su tamafo
(‘adelgazamiento”) y “devolver” a la sociedad tareas y responsabilidades que
hasta ese momento se habian definido como correspondientes en exclusiva a los
poderes publicos

La transicion del concepto de gobernabilidad al de gobernanza se produjo cuando
se comenzO a constatar que gobierno fiscal y administrativamente fuertes de las
sociedades altamente industrializadas, se mostraban débiles para resolver
problemas. Fue asi coOmo se empezo6 a buscar “mas alla del gobierno” en busca de
capacidades no gubernamentales. Esta perspectiva derivd posteriormente en el
concepto de gobernanza, su problemética se vio como un asunto del gobierno y
de la sociedad.

Desde la perspectiva de la ciencia de la administracién publica, el dltimo tercio del
siglo XX vio surgir también una serie de debates sobre la reforma administrativa
del Estado, que llevaba implicita una reconceptualizacion de la conduccion
gubernativa en las sociedades contempordneas. En esa primera etapa, este
ejercicio estuvo estrechamente vinculado y dominado por los ajustes financieros
realizados por muchos paises en la década de los ochenta

En una segunda etapa, situada en la década de los noventa del siglo XX, el
énfasis de la reforma administrativa se centr6 en el tema de la organizacion,
operacion, formas de trabajo y practicas de la administracion publica. Fue asi
como tomo forma lo que a la postre se identificaria como la nueva gestion publica
(NGP), que en esencia se configur6 como un conjunto de iniciativas de reforma de
la gestidon publica, en las estructuras y procesos de organizacion del sector publico
para mejorar su funcionamiento, y que se caracteriz6 por la aplicacion de
tecnologias de gestion privada en el ambito de las organizaciones publicas, la
racionalizacién de estructuras y procedimientos, la revision de los procesos de
toma de decisiones y el incremento de la productividad de los empleados publicos.

Asimismo la gobernanza en sentido descriptivo alude a la mayor capacidad de
decision e influencia que los actores no gubernamentales (empresas econémicas
organizaciones de la sociedad civil, centros de pensamiento autdonomo,
organismos financieros internacionales) han adquirido en el procesamiento de los
asuntos publicos, en la definicion de la orientacioOn e instrumental de las politicas
publicas y los servicios publicos y da cuenta de que han surgido nuevas formas de
asociacion y coordinacién del gobierno con las organizaciones privadas y sociales
en la implementacion de las politicas y la prestacion de servicios



En un documento relevante del PNUD se defini6 a la gobernanza como “el
ejercicio de autoridad politica, econdmica y administrativa para manejar los
asuntos de la nacién. Es un complejo de mecanismos, procesos, relaciones e
instituciones por medio de las cudles los ciudadanos y los grupos articulan sus
intereses, ejercen sus derechos y obligaciones y median sus diferencias...” 38/

También se ha sefalado que el enfoque “servicio al cliente” implicito en la NGP
conlleva una concepcion que... convierte al gobierno en un instrumento de
consumo de servicios, ignorando el papel del gobierno en la resolucién de
conflictos, en el establecimiento de objetivos nacionales, en el control del uso de la
fuerza en la sociedad, en la inversion en el futuro de la nacién, en la consecucion
de los valores constitucionales y los objetivos politicos, lo cual tiene poco o nada
que ver con el servicio o la satisfaccion de los consumidores” 39/



Capitulo 2. Las modificaciones de diciembre de 2013 al marco
regulatorio de la industria petrolera.

2.1. Asignacién de contratos para exploracion, extraccion y refinacion.

En esta reforma energética, la aprobada el 20 de diciembre de 2013, debe
asegurarse la rectoria del Estado en la nueva industria petrolera, por lo que la
legislacién secundaria que se discutira y aprobara en fechas proximas sera crucial
para establecer los parametros de control que garanticen al Estado la captura de
la renta petrolera y su orientacion al fortalecimiento de la industria nacional,
incorporandola en los procesos de abastecimiento de equipo y prestacion de
servicios. Seria deseable, como ya lo menciona Jorge Eduardo Navarrete, que la
nueva Ley de Hidrocarburos fije con claridad las condiciones de los contratos de
licencia, con un contrato modelo para las licencias, asi como establecer también
claramente los términos precisos en que los contratistas registraran para efectos
contables y financieros los beneficios esperados de la extraccion petrolera, con
normas contables claras para ello.

En la iniciativa de la Ley de Hidrocarburos, que alude a conceptos que
corresponden al interés nacional como los de “seguridad energética del pais,
sustentabilidad de la plataforma anual de extracciéon de hidrocarburos y la
diversificacion de mercados”, es al concepto de las zonas de salvaguarda, que
quedan de manera ambigua, ya que se trata de areas que el Estado se reserva
para limitar las actividades de exploracién y extraccién de hidrocarburos.

Otra medida fundamental en la toma de decisiones es que en la ley se prevea la
participacion del Congreso “en la delimitacion y manejo de las zonas de
salvaguarda, que corresponderia a una especie de reserva nacional de recursos,
sustraidos al juego mercantil, que permita cumplir objetivos de la importancia de
los senalados”30/

Otro elemento destacado en la iniciativa de la ley de hidrocarburos son las
disposiciones orientadas a estimular a Pemex y otras empresas productivas del
Estado (EPE) a transformar sus asignaciones en contratos, no parece haber la
intencidbn de manejar asignaciones y contratos, el propésito seria que los
asignatarios, Pemex y Comisién Federal de Electricidad (CFE) se conviertan en
contratistas, a partir del incentivo de un mejor trato fiscal del que ofrece a los
asignatarios. “El objetivo no declarado es que Pemex y otras EPE sean también
contratistas para el desempefio de su actividad basica: la produccion de crudo,
gue se comporten mas y mas como contratistas privados, asociandose con ellos,



compartiendo produccién y utilidades, jugando a la especulacion. Se desea que la
industria petrolera nacional, que en su momento fue el pilar del desarrollo vy la
diversificacion industrial del pais, se diluya progresivamente en el maremagnum
de inversiones, contratos, permisos, tercerias y otras actividades privadas
insuficientemente reguladas.”40/

En lo que se refiere a los términos de la Ronda Cero para la asignacion de
contratos, en principio se prevé que de las asignaciones previstas, el 69 por ciento
se adjudicarian a empresas privadas y solamente del 31% seria la parte de
asignaciones que le corresponderia a Pemex.

2.2. Modelos de contratos.

Los mecanismos de explotacion de los recursos de la industria petrolera en el
mundo, son las asignaciones, las concesiones, los contratos de produccion
compartida y los contratos de utilidad compartida.

Las empresas que operan en la industria petrolera son las empresas estatales
(NOC), las empresas privadas, las empresas internacionales (I0OC) y empresas
independientes.

2.2.1. Los contratos de utilidad compartida.

Una modalidad adoptada desde los afos sesenta, que se consolida en la siguiente
década fueron los contratos de produccion compartida en sustitucion de las
concesiones, en los que la produccion se comparte entre la empresa petrolera y el
Estado en forma directa o a través de la empresa petrolera del propio Estado. Los
primeros paises que celebraron este tipo de contratos fueron Egipto, Siria,
Indonesia, Pert y Algeria y posteriormente se incorporaron Cuba, China, India,
Qatar, Rusia. 41/

Estos contratos no conceden derechos de propiedad, pero son el medio por el cual
las empresas privadas incrementan su base de reservas, ya que su participacion
en las reservas (booked reserves) se reflejan en sus balances, situacion que les
da condicién de sujetos de financiamiento y la valoracién de la empresa en los
mercados financieros.

La produccion obtenida con los contratos de produccion compartida es propiedad
del Estado, que retribuye al inversionista con un porcentaje de la produccion,
pactado previamente. Estos contratos se firman en promedio por periodos de



treinta afios y el contratista es el operador, aunque es comun gque se le permita
subcontratar al operador. Cuando el operador recupera sus costos, a través de su
participacion en la produccion, la subsecuente produccion es la utilidad que
comparte con el Estado o la empresa petrolera estatal.

Es normal pactar el derecho del contratista a exportar el producto que le
corresponde y construir los oleoductos necesarios para transportar su producto.
Se dan variantes, como la obligacion de entregar parte de su producto al mercado
interno o que la empresa estatal que lo contraté adquiera todo el producto en caso
de escasez en el mercado interno.

En los contratos de produccion compartida también es frecuente que la empresa
contratista lleve a cabo programas de entrenamiento técnico y administrativo para
personal del Estado o de la empresa estatal que la contratd, como sucede en los
contratos firmados por empresas multinacionales privadas y publicas con
Cubapetroleo (CUPET), empresa creada por el Gobierno Cubano en 1992. El
riesgo de estos contratos es que el Estado o la empresa estatal contratista actien
solamente como supervisor, sin la correspondiente capacitacion de personal en
materia técnica y administrativa, lo que la pone en desventaja, como sucedi6 con
Pertaminas, empresa petrolera de Indonesia. La corrupcion y la elevada
participacion del Estado en la produccién, 85%, elevaron los costos de produccion
del petréleo a mas al doble y cuatro veces por unidad los de gas. Pertaminas
perdio funciones y participacion en la produccién de petroleo, participa con el 10%
de la produccion total y el resto lo producen las empresas con contratos de
produccion compartida.

2.2.2. Los contratos de servicios.

Otra modalidad de los contratos en la industria petrolera son los contratos de
servicios, que pueden tener dos modalidades: puros y de riesgo.

En todos los contratos de servicios, la produccién corresponde al Estado o a la
empresa petrolera nacional con la que se haya firmado y los contratistas reciben
un pago en efectivo, con base en los precios acordados, teniendo como referencia
los trabajos realizados o los volimenes de produccion.

En los contratos de servicios puros el Estado asume el riesgo y se remunera de
acuerdo al costo de los trabajos realizados, independientemente de los resultados
obtenidos.



Existen modalidades de contratos de servicio que no son totalmente de riesgo ni
son de servicios puros, como en el caso de este tipo de contratos firmados por
México, en los que la remuneracion incluye incentivos al desempefio por la
incorporacion de volumenes de produccion o incorporacion de reservas. “Pemex
contrata para actividades relacionadas con exploracion y produccion, a cambio de
un pago con base en tarifa por barril mas recuperacion de costos”.

2.2.3. Caracteristicas sobresalientes de los contratos de riesgo puros:
e “Son contratos que no le otorgan al contratista derechos en el éarea
explorada. Su participacion en la extraccion se considera como parte de
Su remuneracion por sus Servicios.
e El contratista ofrece sus servicios sin riesgo.

e El Estado asume todos los riesgos.

e El Estado tiene la facultad de tomar el control directo sobre las estrategias
de desarrollo y produccion.

e Se paga al contratista en dinero no con produccion.
e EI| Estado tiene plena propiedad sobre los hidrocarburos y sobre su
explotacion y produccion.”.
2.2.4. Caracteristicas de los contratos de servicios de riesgo:
o “Se paga también al contratista en dinero no con producto
e El contratista tampoco adquiere derechos reales sobre el petroleo.

e Tienen por objeto compartir riesgos entre el Estado como contratante y una
empresa como contratista.

e Pueden adoptar modalidades diferentes a una simple relacion de
contratante y contratista, incluyendo asociaciones estratégicas para
compartir costos, transferir tecnologias y conocimientos, tener acceso a
materias primas o mercados e incrementar sinergias.



e La remuneracion se fija considerando el valor de la produccién o las
utilidades obtenidas, descuentos especiales y/o precios preferenciales en el
crudo, asi como una combinacion de estos esquemas’.

Cabe destacar que estos tipos de contratos se han aplicado en nuestro pais, en su
libro “El petréleo en México —una industria secuestrada- , Roberto Ortega Lomelin,
apunta lo siguiente:” Las caracteristicas de los contratos de servicios puros,
actualmente raros en el mundo, son las mas semejantes aplicables al modelo
mexicano...” 42/



Capitulo 3. El régimen fiscal de Pemex.

3.1. El régimen fiscal vigente a 2013.

Las reformas en materia energética han tenido como objetivo comun disminuir la
carga fiscal a la que estid sujeto Petrdleos Mexicanos, con resultados poco
efectivos.

La conjuncion de estas reformas con el esfuerzo realizado por las autoridades
hacendarias que, aunadas a los altos precios de los energéticos, no han podido
lograr una disminucion de la dependencia que se tiene de los ingresos
provenientes de un recurso energético no renovable, como es el petréleo.

En el periodo de analisis, los ingresos no petroleros se han ubicado entre el 12.3 y
el 15.2%1 del Producto Interno Bruto (PIB). Por otra parte, los ingresos petroleros
se han situado entre 5.2 y 8.7% del PIB, con un mayor grado de volatilidad, que
deriva de los altibajos registrados en los precios del petréleo que, en este periodo,
paso de su nivel mas bajo (7.01 délares por barril), a su méximo histérico (132.71
dolares por barril de petréleo crudo).

Ante estos escenarios de precios elevados, surgen factores que afectan a las
finanzas publicas y que disimulan la realidad en que estd inmerso el sistema
tributario de México. Tal es el caso del subsidio a las gasolinas y el diésel que no
permite observar el deficiente desempefio que han tenido las finanzas publicas
ante las reformas fiscales aprobadas y evitan que la dependencia de los ingresos
petroleros se incremente. 43/

3.1.1. Ingresos Petroleros

Los ingresos petroleros se integran por los derechos a los hidrocarburos y los
impuestos derivados de la actividad petrolera (entre los que se encuentra el
Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios a gasolinas y diésel y el impuesto
a los rendimientos petroleros); ademas de los ingresos propios de Pemex.



Dependencia de los ingresos petroleros
1995-2012

Porcentaje de los
ingresos petroleros
respecto alos
Afo ingresos
presupuestarios
1995 33.2
1996 35.6
1997 33.8
1998 29.8
1999 29.9
2000 32.6
2001 30.4
2002 29.6
2003 33.3
2004 36.0
2005 37.3
2006 38.0
2007 35.4
2008 36.9
2009 31.0
2010 32.9
2011 33.7
2012 35.4

Fuente.- Tomado de p.2, Dependencia
petrolera de las finanzas publicas de México,
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas.

Cémara de Diputados, LXI Legislatura.

En el periodo comprendido entre 1995 y 2012, estos ingresos han tenido
marcados altibajos, los cuales tienen su origen, principalmente, en el precio del
petréleo que es la base para calcular los impuestos y derechos relacionados con
esta industria.

En el sexenio comprendido entre 1995 y 2000 los ingresos tuvieron un crecimiento
moderado, pues se incrementaron a una tasa media anual de 4.1%. Este modico
crecimiento, pero sobre todo los marcados altibajos registrados en este periodo,
fueron consecuencia de los bajos precios del petréleo, registrando el 10 de
diciembre de 1998 el menor precio del periodo analizado, con apenas 7.01 ddlares
por barril.

Para el sexenio comprendido entre 2001 y 2006, la situacién en materia energética
tomd un rumbo diferente, pues el incremento en los precios del petrdleo generd
gue los ingresos petroleros registraran una tasa media de crecimiento anual del
10.3%, crecimiento superior al registrado en los ingresos tributarios de 3.7%
promedio anual.



Precios del Petroleo 1995-2011
Ddélares por barril

Afo Délares por barril
1995 15.7
1996 18.9
1997 16.5
1998 10.2
1999 15.6
2000 24.8
2001 18.6
2002 21.5
2003 24.8
2004 31.1
2005 42.7
2006 53.0
2007 61.6
2008 84.4
2009 57.4
2010 72.5
2011 101.0

Fuente.- Tomado de p.2, Dependencia
petrolera de las finanzas publicas de México,
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas.

Camara de Diputados, LXI Legislatura.

No obstante que el precio promedio del petréleo alcanzé un nivel de 31.93 délares
por barril, la dependencia del petréleo se incrementd considerablemente,
alcanzando un promedio del 34.1% de los ingresos presupuestarios. La mayor
dependencia de los ingresos petroleros se registré6 durante 2006 cuando estos
ingresos significaron el 38.0% de los ingresos publicos. Es importante resaltar que
este afo fue el primero en aplicarse el cambio en el régimen fiscal de Pemex cuya
finalidad era disminuir la dependencia de los ingresos petroleros.

Por ultimo, en los primeros 5 afios del sexenio 2006-2012, a pesar de haberse
registrado el mayor numero de reformas tanto en materia tributaria, como al
régimen fiscal de Pemex, no se logré incrementar el nivel de ingresos no
petroleros y la dependencia de los recursos provenientes de la actividad petrolera
practicamente se mantuvo en los niveles promedio registrados en el sexenio
previo.

La dependencia que se tiene de los ingresos provenientes de la actividad petrolera
no ha sido tan evidente debido a las tasas negativas en el IEPS petrolero,
situacion que redujo considerablemente los niveles de ingresos provenientes del
petréleo. Es importante mencionar que entre 2007 y 2011 el subsidio a las



gasolinas fue de 598 mil millones de pesos a precios de 2012, equivalentes al
80.4% de los derechos petroleros estimados para el ejercicio fiscal de 2012.

Con base en lo anterior, se puede concluir, a pesar de los esfuerzos realizados
con la aprobacién de reformas al sistema tributario, a través la aplicacion de
mayores tasas impositivas y de nuevos impuestos; asi como de haber
incrementado el padron de contribuyentes a través de la fiscalizacion, se ha
logrado un crecimiento limitado en la recaudacion de ingresos tributarios.

Por otra parte, con los diversos cambios al régimen fiscal de Pemex se ha
buscado disminuir la carga fiscal de la paraestatal mediante el establecimiento de
nuevos derechos a la extraccién de petréleo crudo y gas natural, sin embargo es
un hecho que los altos precios del petréleo registrados durante los Ultimos afos,
han evitado que la dependencia petrolera se reduzca y que las finanzas publicas
del pais tengan déficits importantes.

Por lo tanto, ante la incapacidad de elevar los niveles de recaudacion tributaria
mediante las reformas planteadas por el Gobierno, los ingresos petroleros han
sido un sustento para las finanzas publicas que tarde o temprano debera ser
sustituido por mecanismos de recaudacion que hagan mas eficiente la obtencién
de recursos y acaben con las practicas de elusion y evasion fiscal.

3.1.2. Las funciones fiscales: una panoramica

La expresion “sector publico”, en la forma que aqui se utiliza, se refiere
Gnicamente al sector presupuestario de la politica econdmica.

En el andlisis del sector publico se pueden plantear las siguientes interrogantes:

1) ¢Qué criterios deben aplicarse cuando se esta juzgando al mérito de diversas
politicas presupuestarias?

2) ¢Cuales son las respuestas del sector privado a diversas medidas publicas
como son los cambios en los impuestos y en los gastos?

3) ¢Cuales son las fuerzas sociales, politicas e histdricas que han configurado
las instituciones fiscales actuales y que han determinado la formulacion de la
politica fiscal contemporanea?

En la primera pregunta es necesaria una perspectiva desde el punto de vista
normativo, que analice como deberian hacerse las cosas; como evaluar la calidad
de las instituciones y politicas fiscales y como mejorar su resultado. La aplicacion
al sector publico de estandares de eficiencia es mas dificil, ya que los objetivos de



la politica fiscal se determinan mediante un proceso politico. Los objetivos de
eficiencia en la utilizacibon de los recursos deben complementarse con
consideraciones de equidad y justicia distributiva.

Respecto de la segunda pregunta, el andlisis de los efectos de las medidas
fiscales incluye lo que se denomina economia ‘positiva”, para conocer como
empresas y consumidores responderan a los cambios econémicos y comprobar
empiricamente las predicciones.

La ultima pregunta también implica un enfoque ‘positivo”, abarcando también un
amplio conjunto de factores historicos, politicos y sociales. ¢Como intentan los
grupos de presion afectar el proceso fiscal y como responden los legisladores a
esas presiones? ¢En qué medida estan determinadas por su renta las
preferencias fiscales de los votantes? y ¢Hasta qué punto refleja de hecho sus
preferencias el proceso politico?

El mecanismo de mercado por si s6lo no puede realizar todas las funciones
econdémicas. La politica publica es necesaria para corregir y complementar al
mercado en algunos aspectos, lo cual es importante, ya que implica que el tamafio
adecuado del sector publico es mas una cuestion técnica que ideoldgica, por las
siguientes razones: La regulacion gubernamental u otras medidas pueden ser
necesarias para asegurar las condiciones de competitividad de factores y
productos y que consumidores y productos tengan un conocimiento total del
mercado.

Una propuesta de régimen fiscal de Pemex tiene, necesariamente, que ser parte
de un proyecto de reforma fiscal integral, de otra forma su aplicacion aislada
desequilibraria los ingresos del gobierno federal y por lo tanto, la estabilidad de los
grandes agregados en la economia nacional.

Desde el punto de vista conceptual no es dificil definir el problema de decisiones
que tiene que resolver el duefio del recurso. Sin embargo las dificultades surgen
en la practica. Como disefiar un esquema fiscal para que la renta econémica se
genere eficientemente y, que al mismo tiempo, se grave el monopolio encargado
del manejo del recurso de tal manera que la tributacidbn no genere distorsiones y
sea confiable y predecible en el mediano y largo plazo

La renta econémica depende del nivel del precio internacional del crudo y de las
caracteristicas fisicas del yacimiento (ubicacion, profundidad, arquitectura y
presion, asi como los grados API y el contenido de azufre del producto lo que
determina los costos unitarios.



3.1.3. Objetivos del nuevo régimen fiscal

La politica petrolera tiene el reto de definir un nuevo régimen fiscal que encuentre
como algo por construir y levantar un balance entre maximizar el valor de la renta
petrolera; maximizar la rentabilidad de la paraestatal, y asegurar un flujo estable
de ingresos al gobierno federal proveniente de los recursos petroleros.

Conforme a la estrategia para reestructurar el regimen fiscal vigente y revalorar la
funcibn de los activos publicos es necesario: definir con precision la renta
econOmica y disefiar un régimen que permita una fiscalizacién eficiente tomando
en cuenta la informacién relevante de pozos y campos.

3.2 La propuesta de cambio al régimen fiscal con las modificaciones a partir
de 2014.

El 20 de diciembre de 2013 se publica en el Diario Oficial de la Federacion el
Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en Materia de Energia.
Con este decreto de reforman los parrafos cuarto, sexto y octavo del articulo 25; el
parrafo sexto del articulo 27; los péarrafos cuarto y sexto del articulo 28; y se
adicionan un parrafo séptimo, recorriéendose los subsecuentes en su orden, al
articulo 27; un péarrafo octavo, recorriendose los subsecuentes en su orden, al
articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 33/

v Los diputados votaron los dictdmenes que le corresponden como Camara
de origen, referentes a la expedicién del Fondo Mexicano del Petroleo para
la Estabilizacion y el Desarrollo, la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos y la
reforma a la Ley Federal de Derechos y la Ley Federal de Coordinacién
Fiscal, asi como el dictamen que modifica la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y la Ley General de Deuda Publica.

v’ También fueron votadas las minutas referentes a las leyes de
Hidrocarburos, de la Industria Eléctrica, de Pemex y la CFE, y la de
Organos Reguladores Coordinados en Materia de Energia y de la Agencia
Nacional de Seguridad Industrial y Proteccion al Medio Ambiente.

v' También se manifesté la disposicion a modificar las minutas referentes a
hidrocarburos y de la industria eléctrica, con el objetivo de que los duefios
de las tierras tengan claridad sobre el uso de los terrenos por parte de las
empresas.



En el listado de los articulos constitucionales que a continuacion se presentan, los
cambios a los textos de los articulos se identifican con letras negrillas cuando
fueron modificados, y los textos eliminados de esos articulos aparecen tachados.

3.2.1 Articulo 25: Parrafo cuarto y Parrafo cuarto reformado

Parrafo cuarto.-“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 que en su caso se establezcan.”

Parrafo cuarto reformado.-“El sector publico tendrd 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 distribucién de
energia eléctrica, asi como de la exploracién y extraccion de petréleo y
demas hidrocarburos, la nacion llevard a cabo dichas actividades en
términos de lo dispuesto por los parrafos sexto y séptimo del articulo 27de
esta Constitucion. En las actividades citadas la Ley establecera las normas
relativas a la administraciéon, organizacion, funcionamiento, procedimientos
de contratacion 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 précticas, y
determinara las demas actividades que podran realizar.”

3.2.2. Articulo 25: Parrafo sexto y Parrafo sexto reformado

Parrafo sexto.-“Bajo criterios de equidad social y productividad 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.”

Parrafo sexto reformado.-“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 al uso, en beneficio general de los recursos productivos, cuidando su
conservacion y el medio ambiente.”

3.2.3. Articulo 25: Parrafo octavo y Parrafo octavo reformado

Péarrafo octavo.- “La ley alentard y protegerd la actividad econdmica 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
que incluya vertientes sectoriales y regionales, en los términos que establezca
esta Constitucion.”

Parrafo octavo reformado.-“La Ley alentard y protegera la actividad econémica
que realicen los particulares y proveera las condiciones para que el
desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrollo econémico nacional,
promoviendo la competitividad e implementando una politica nacional para el
desarrollo industrial sustentable que incluya vertientes sectoriales y regionales en
los términos que establezca esta Constitucién.”

3.2.4. Articulo 27: Péarrafo sextoy Parrafo sexto reformado

Parrafo sexto.- “En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el
dominio de la Nacién es inalienable e imprescriptible y la explotacién, 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, salvo en radiodifusién 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,
regularan la ejecucién y comprobacion de los que se efectlien o deban efectuarse
a partir de su vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento de las
concesiones, y su inobservancia dara lugar a la cancelacion de éstas. El 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 delpetroleo—ylos—carburos—de
hrel%egene—sehdes—kqmdes—e—@aseeses—e de minerales radioactivos, no se
otorgardn concesiones ni-contratos—hi-subsistiranlos—que—en—su-caso-se-hayan
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Parrafo sexto reformado.- “En los casos a que se refieren los dos parrafos
anteriores, el dominio de la nacion 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 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,
regularan la ejecuciéon y comprobacion de los que se efectien o deban efectuarse
a partir de la vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento de las
concesiones, y su inobservancia dara lugar a la cancelacion de éstas. El 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 de minerales radioactivos no se otorgaran concesiones.
Corresponde exclusivamente a la Nacion la planeacion y el control del sistema
eléctrico nacional, asi como el servicio publico de transmision o distribucién
de energia eléctrica; en estas actividades no se otorgaran 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 los particulares podran participar en las demdas actividades de la
industria eléctrica.

Tratandose del petréleo y los hidrocarburos soélidos, liquidos o gaseosos, en
el subsuelo, la propiedad de la Nacién es inalienable e imprescriptible y no
se otorgaran concesiones. Con el proposito de obtener ingresos para el
Estado que contribuyan al desarrollo de largo plazo de la Nacion, ésta llevara
a cabo las actividades de exploracién y extraccion del petréleo y demas
hidrocarburos mediante asignaciones a empresas productivas del Estado o
a través de contratos con éstas o con particulares, en los términos de la Ley
Reglamentaria. Para cumplir con el objeto de dicha asignaciones o
contratos, las empresas productivas del Estado podran contratar con
particulares. En cualquier caso, los hidrocarburos en el subsuelo son



propiedad de la Nacién y asi deberad afirmarse en las asignaciones o
contratos.”

3.2.5. Articulo 28: Parrafo cuartoy  Parrafo cuarto reformado

Parrafo cuarto.- “No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza
de manera exclusiva en las siguientes areas estratégicas: correos, telégrafos y
radiotelegrafia; petréleo y los demas hidrocarburos; petroquimica basica;
minerales radioactivos y generacion de energia nuclear; electricidad y las
actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la
Unidn. La comunicacién 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 Nacién,
y al otorgar concesiones 0 permisos mantendra o establecera el dominio de las
respectivas vias de comunicacion de acuerdo con las leyes de la materia.”

Parrafo cuarto reformado.- “No constituiran monopolios las funciones que el
Estado ejerza de manera exclusiva en las siguientes areas estratégicas: correos,
telégrafos y radiotelegrafia; minerales radiactivos y generacion de energia nuclear;
la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio
publico de transmision distribucion de energia eléctrica, y la exploracion y
extraccion del petréleo y de los demas hidrocarburos, en los términos de los
parrafos sexto y séptimo del articulo 27 de esta Constitucion,
respectivamente, asi como las actividades que expresamente sefalen las
leyes que expida el Congreso de la Unidn. 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 0 permisos
mantendra o establecera el dominio de las respectivas vias de comunicacion de
acuerdo con las leyes de la materia.”

3.2.6. Articulo 28: Parrafo sextoy  Parrafo sexto reformado

Parrafo sexto.- “El Estado tendra un banco central que sera autonomo en el
ejercicio de sus funciones y en su administracion. Su objetivo prioritario sera la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la
rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado. Ninguna autoridad
podr& ordenar al banco conceder financiamiento.”



Péarrafo sexto reformado.- El Estado tendra un banco central que sera autbnomo
en el ejercicio de sus funciones y en su administracion. Su objetivo prioritario sera
procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo
con ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado. Ninguna
autoridad podra ordenar al banco conceder financiamiento. EI Estado contara
con un fideicomiso publico denominado Fondo Mexicano del Petréleo para
la Estabilizacién y el Desarrollo, cuya instituciéon 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
Constitucion, con excepcion de los impuestos.

3.2.7. Articulo 28: Parrafo séptimo que se adiciona

“El Poder Ejecutivo contard con los 6rganos reguladores coordinados en materia
energética, denominados Comision Nacional de Hidrocarburos y Comision
Reguladora de Energia, en los términos que determine la ley.”

Como se puede apreciar en las modificaciones propuestas para el manejo de los
recursos generados por la explotacion del petréleo y el gas, se crea el Fondo
Mexicano del Petroleo para la Estabilizacién y el Desarrollo, que va a concentrar
todos los recursos generados por esta actividad, excepto los que provienen de los
impuestos, el cual debera ser equivalente por lo menos al 4.7% del Producto
Interno Bruto (PIB) del pais en 2014, mismo porcentaje que representaron los
ingresos aportados por Pemex al Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
en 2013(Decreto, Transitorio Decimocuarto), es decir, el peso de la carga
financiera de las finanzas publicas sobre la empresa se mantiene y probablemente
permanecera mas alla de la actual administracion publica, por lo que bajo la
premisa de un ejercicio presupuestal del Organismo limitado por la carga
financiera, la posibilidad de expandir la frontera de la produccién de petroleo crudo
y productos refinados debera apoyarse en la participacion de la inversion privada
en proyectos con maduracién igual o mayor a los cinco afios, para generar renta
petrolera y utilidades en su operacion.

De acuerdo a lo previsto en el programa de asignacion de contratos de
exploracion y extraccion, que iniciaria con la Ronda Cero el proximo mes de
septiembre, esta previsto que Pemex participara con el 31% de las areas de
explotacion petrolifera, en tanto que el restante 69% sera licitado a la inversion
privada.36/



Otra medida para resolver el problema del financiamiento de la inversion de
Pemex, es la autorizacion para que a través de contratos con las empresas
privadas se fortalezcan los programas de inversion de Pemex, por lo que seria
otro mecanismo de financiamiento para Pemex que podria convertirse en una
empresa contratista que a través de financiamiento privado atendiera las metas
programadas. Este mecanismo facilitaria la compactacion de Pemex y podria
reducir notablemente su participacibn en el mercado nacional, que estaria
regulado por la competencia con las empresas petroleras del sector privado.

3.3. Ventajas de la participacion de la inversién privada en la explotacion
petrolera.

Con la participacion de la inversion privada en la industria petrolera, se fortalecera
el desarrollo de pequefias y mediana empresas que a la fecha ya operan en la
construccion de plataformas maritimas, en la ampliacién de terminales maritimas,
participacion en complejos petroquimicos, en el disefio de la nueva refineria de
Pemex en Tula, Hgo., mantenimiento de ductos, asi como la explotacion de
campos maduros como los de la region Ebano-Panuco, Cacalilao, San Andrés,
Tierra Blanca y en las aguas marinas.

En los casos de los campos maduros, la produccion es marginal, por lo que no
representa ninguna ventaja para Pemex ni las grandes petroleras, sin embargo
para una pequefia 0 mediana empresa si representa negocio, por lo que se estima
que en ocho afios en este tipo de explotaciones se podria lograr la extraccién de
300 mil barriles diarios de crudo.

También se abrira la inversion para las grandes petroleras como Brithis Petroleum
(BP), Chevron, ExxonMobil, Shell y estatales como la noruega Statoil y la
brasilefia Petrobras, que trabajarian en asociacion con Pemex en los proyectos de
exploracion en aguas profundas.

En las empresas mineras del pais, también existe interés en extender sus
actividades a la perforacion de pozos de petroleo y de gas.

Otra area de oportunidad para las empresas extranjeras esta en el gas Shale, en
el que participan pequeias y medianas empresas como MarathonQil, Chesapeake
Energy, Penn Virginia, que operan con personal altamente especializado y
cuentan con una flexibilidad tecnoldgica que las grandes empresas petroleras no
tienen.



3.4. Riesgos de las modificaciones propuestas para impulsar el desarrollo de
la industria petrolera.

Los riesgos de las modificaciones propuestas para el desarrollo de la industria
petrolera, se sitian en un parteaguas del esquema prevaleciente hasta 2013, en el
que la organizaciéon de la explotacion petrolera la realizaba el Estado a través de
un monopolio, que establecia las condiciones de exploracién y explotacién del
petrdleo crudo y el gas y los procesos de industrializacion para la elaboracion de
refinados, su distribucidon y comercializacién, que con las modificaciones recientes
a la Constitucion incorporan a la inversion privada en todas las fases de la
industria petrolera, desde la exploracion y extraccion de petroleo crudo y gas,
hasta la elaboracion de refinados y sus mecanismos de distribucion vy
comercializaciéon, dando la apertura paso a la creacion de un mercado competitivo,
que se considera necesario para impulsar la expansion de la industria petrolera,
derivado de las restricciones de capital para mantener un ritmo de crecimiento de
la industria que atienda la demanda creciente de petroliferos en el mercado interno
y se recupere la capacidad de exportacion de crudo que se ha visto disminuida por
el agotamiento de los pozos en produccidon, por la falta de recursos para
exploraciéon que permita ampliar la plataforma de exportacion y elevar la relaciéon
de las reservas a la produccién, con el fin de garantizar un horizonte de
produccion que haga rentable en el mediano y largo plazo la explotacion petrolera.

No cabe duda que con la apertura al capital privado, se crea un mercado de
competencia y una oportunidad de expansién de la industria petrolera como eje de
una politica de desarrollo industrial y tecnolégico, por los encadenamientos hacia
adelante y hacia atrds que esta industria genera. En particular su impacto en la
industria nacional dependera del porcentaje de integracion nacional que se
convenga y el apoyo financiero y tecnoldgico que el Estado instrumente en favor
de la pequeiia y mediana empresa nacional.

Para lograr estos objetivos, el Estado debera establecer una regulacién clara y
especifica de las condiciones de operacién en el mercado petrolero, que aseguren
la captura de la renta petrolera y la captacion fiscal de las actividades que
desarrollen las empresas privadas.

La apuesta del Estado al crecimiento econdémico tiene dos elementos clave en sus
buenos resultados, establecer una solida regulacion a las empresas de la industria
y adicionalmente un nivel medio de precios que no sea inferior a los 80 délares por
barril calculados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para 2014 para
mantener el interés de las empresas petroleras de invertir en México.



En la parte que se refiere a la regulacion de la actividad petrolera, los intereses de
los distintos grupos sociales, productores y consumidores, entran en conflicto a
partir de la forma en que se afectan sus intereses. En México se cuenta con dos
grupos antagoénico en lo que se refiere a la propiedad de los recursos petroleros,
los que mantienen la posicion de que el Estado debe ejercer el monopolio de la
actividad petrolera y quiénes piensan que es necesaria la participacion de la
empresa privada para mejorar la eficiencia y eficacia de las empresas a partir de la
competencia que se establece en el mercado.

Resultados

O En el horizonte econémico del corto y mediano plazo, se abre un nuevo
camino para la industria petrolera que ha operado hasta ahora como un monopolio
de Estado, dado que con la nueva apertura en el mercado al incorporarse nuevos
participantes, obviamente, se requerirdn nuevas reglas de operacion clara y
precisas, acordes a las politicas de regulacién y supervision de los distintos
procesos del sector petrolero.

O En congruencia con esta aseveracion, es importante destacar que la clave
para obtener buenos resultados en la industria petrolera en general y traducirse
hacia politicas sociales sustentadas en un sdlido perfil del desarrollo econémico
del pais sera la via econdmica a fin de establecer solidez y contundencia en una
fehaciente politica puablica orientada a lograr una regulacion transparente,
mecanismos eficientes de supervision y una evaluacion real del nuevo modelo
propuesto en la Reforma y leyes secundarias energéticas, a fin de lograr
verdaderos niveles de gobernabilidad en una etapa histérica marcada por el azote
de la inseguridad y la incertidumbre de los mercados financieros, elementos
estructurales que modulan el dilema del crecimiento y desarrollo nacional.

O Como lo menciona Roberto Ortega Lomelin: “Pemex esta secuestrado por
multiples intereses, dogmas, mitos, privilegios e ineficiencias” 44/

O La politica publica de regulaciébn propuesta abarca la definicion de los
contratos y el &mbito de sus modalidades; asimismo, las cuestiones financieras y
fiscales que impactaran la operacién de Pemex y las empresas privadas que
participaran en el nuevo modelo operativo de la industria petrolera nacional en su
conjunto como parte integrante y fundamental del sector energético basico para la
promocién y difusién de vastas regiones y zonas industriales del pais.

O Cabe mencionar que existe consenso entre los expertos de la industria
petrolera que afirman que: Pemex tendra un momento de decisiones criticas que



estimamos ocurran durante el primer semestre del proximo afio, derivado de la
aplicacion inmediata de la Ronda Cero, es decir, cuando el ente responsable de
asignar areas de hidrocarburos les requiera su definicion en cuanto a cuéles
areas, hoy bajo se responsabilidad, tendr4 que devolver a la Nacién con el fin de
que sean otorgadas por la via de los procesos de licitaciones a aquellas empresas
internacionales que muestren interés y participen en los procesos ...” 45/

0 Una pregunta que me surgio durante el desarrollo de la investigacion fue:
¢ Cudles serdn las repercusiones econOmicas derivada de las medidas que
aplicara Pemex ante el redimensionamiento de su tamafio, a una empresa que en
algdn momento deberad dejar de crecer en sus actividades de exploracion,
explotacion, refinacion y comercializacion, porque una parte de los recursos seran
reasignados, tal como estd previsto en la Ronda Cero que iniciard con la
cancelacion parcial de sus actividades en materia de exploracion y produccion de
petréleo crudo y gas.

O Cabe destacar que con las leyes secundarias ya aprobada y promulgadas
por el Ejecutivo Federal el 11 de agosto de 2014 Pemex podra migrar sus
asignaciones a contratos con particulares, con autorizacion de la Secretaria de
Energia (SENER) y la asistencia de la Comision Nacional de Hidrocarburos
(CNH), y en tal caso la CNH procedera a la licitacion.

O Una medida en el ambito de los procesos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos, es que como empresa productiva del Estado (EPE), Pemex, tendra
preferencia sobre cualquier otro uso que implique el aprovechamiento de la
superficie o el subsuelo.

O Esta medida parece predatoria de los recursos naturales del pais, situacion
que ha generado oposicion en amplios sectores sociales, principalmente en
ndcleos indigenas y ejidales, que han denunciado los contenidos propuestos en el
articulo 33 de la Ley de Hidrocarburos

O Resulta econédmicamente preocupante el hecho de que la existencia de
hidrocarburos les dara derechos privilegiados de explotacion a las empresas
petroleras, propuesta parecida a las condiciones de operacion de las empresas
petroleras durante el gobierno de Porfirio Diaz, que facilitaron el despojo de las
tierras de sus legitimos propietarios donde se encontraron yacimientos de
hidrocarburos.

O No obstante, el propésito manifiesto de transformar la industria petrolera
actual, las condiciones de Pemex, en términos de las aportaciones que entrega a
la Secretaria de Hacienda no se veran disminuidas, ni en el corto ni en el mediano
plazo, ya que el propio decreto prevé que en 2014, las aportaciones de Pemex



deberan ser iguales a la participacion de 2013, el 4.7 del Producto Interno Bruto, lo
que permite estimar que por lo menos en los proximo 5 afos la carga fiscal de
Pemex no se reducira, ni hay la seguridad de que a Pemex se le asignen recursos
suficientes para sostener un crecimiento financiero sano, que no implique mayor
emision de deuda publica. En estas condiciones, la expansion de la industria
petrolera esta pensada para sustentarla en la participacion de la inversion privada
y con un régimen fiscal menos confiscatorio que el que se aplica a Pemex, pues
de lo contrario ninguna empresa privada estaria dispuesta a invertir si la carga
fiscal reduce su posibilidad de reinversion y capitalizacion para su expansion.

O En el caso de la empresa privada, su participacion en la renta petrolera debe
ser porcentualmente menor a la de Pemex para que mantenga su nivel de
rentabilidad, con lo que se requiere hacer los ejercicios de prondéstico, que
aseguren gue la rentabilidad de las empresas privadas petroleras daran un aporte
sustancial, derivado del bajo costo de la extraccion petrolera en México.

O La caracteristica que se desea mantener en las leyes secundarias es la
propiedad publica de la empresa, derivado de la imposibilidad en el corto y
mediano plazo de sustituirla, mientras no se cuente con alternativas de
financiamiento del gasto publico, que realicen un aporte comparable.

O Se busca que Pemex se organice, maneje y conduzca como cualquier otra
empresa privada, al tiempo que se desea asegurar que siga siendo, a lo largo de
una prolongada transicion, el mayor sostén de la hacienda publica. Para ello se
disefia un régimen de excepcién que abarca de hecho todos los aspectos de la
actividad de Pemex, incluyendo las relaciones laborales y las implicaciones
ambientales.

O El proyecto de la reforma energética para Pemex propone un modelo de
administracion concentrado ajeno practicamente a cualquier mecanismo externo
de control.

O Se propone que Pemex sea una empresa productiva del Estado y se postula
que su Grgano supremo sea un consejo de administracién cuyos integrantes sean
designados por el gobierno. Ex oficio, dos secretarios de Estado; otros tres
representantes gubernamentales, y cinco consejeros independientes, nombrados
todos por el Presidente de la Republica. Ninguno de los 10 dedicara tiempo
completo a su encargo en el consejo: los dos primeros por su tarea ministerial y
los otros ocho podran desempefiar otros empleos, cargos o comisiones publicos o
privados. Los independientes habran de ser ratificados por mayoria calificada del
Senado, pero éste no podra llamarlos a comparecer. Se establece que su cargo
en el consejo sera de tiempo parcial y se estatuye que no tendran el caracter de
servidores publicos. Es de llamar la atencion, que Pemex, empresa del Estado,
sea conducida por un érgano supremo en donde la mitad de cuyos integrantes



seran particulares, sin responsabilidad publica, y dedicados simultaneamente a
otros empleos.

O Por otra parte, en las leyes secundarias se establece que los integrantes de
su consejo de administracion no estaran sujetos al régimen de responsabilidades
establecido en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos o en cualquier otro ordenamiento o disposicion aplicable en
general a los servidores publicos de caracter federal. Como parte importante del
régimen de excepcién ya mencionado, se establece para ellos un régimen de
responsabilidades ad hoc. Define dos causales de responsabilidad: dafios y
perjuicios a la empresa y sus subsidiarias y filiales derivados de actos, hechos u
omisiones directas de los consejeros, y dafos y perjuicios a las mismas derivados
de la contravencion a sus obligaciones y a los deberes de diligencia y lealtad
previstos en la propia ley. Ademas, estipula que los dafios y perjuicios no seran
imputables cuando los consejeros hayan actuado de buena fe. En caso de
conductas dolosas, la empresa serd indemnizada y el o los consejeros
responsables removidos. Con independencia de eventuales responsabilidades
penales, los actos, hechos u omisiones punibles podran reclamarse por la via civil.

[0 También se prevé en las nuevas leyes que podran contratarse, a favor de los
miembros del consejo —y de funcionarios superiores de la empresa—, seguros,
fianzas o cauciones que cubran el monto de la indemnizacién por los dafios que
cause su actuacion, o bien, seguros para asumir los servicios de defensa y
asistencia legal. Es decir, las eventuales indemnizaciones por dafios y perjuicios
seran cubiertas por un seguro y los posibles responsables contaran con servicios
de defensa y asistencia legal también a cargo de un seguro. Se elimina el caracter
disuasivo de todo esquema de responsabilidades y se proporcionan incentivos a la
irresponsabilidad y el descuido.

O Como parte del régimen de excepcién que se propone para Pemex es el
relativo a las remuneraciones, en especial de los consejeros independientes y del
personal superior de la empresa. Se trata de un régimen de remuneraciones
especial, distinto del previsto en el articulo 127 constitucional. Su criterio rector es
el de la equivalencia con las remuneraciones prevalecientes en las petroleras
trasnacionales, aunque no se usa esta expresion en el texto legal. Se habla de
considerar la evolucién de las remuneraciones en el sector energético nacional e
internacional, por lo que los directivos de Pemex tendran remuneraciones
equivalentes a las de los ejecutivos de British Petroleum, Shell y otras
corporaciones. Como se desea que Pemex se comporte como cualquier otra
empresa, se considera indispensable que sus directivos obtengan remuneraciones
equivalentes. 46/

O Después de analizar econémicamente los contenidos de la Ley de Pemex y
la CFE ya aprobados por el Congreso de La Union el dia 23 de julio del 2014, no
cabe la menor duda de que la industria petrolera asumira gran importancia para el



pais dado el régimen de operacion productiva que se establece para Pemex en la
legislacion reglamentaria de la reforma constitucional en materia energética.

O En el conjunto de propuestas que se insistid6 en llamar secundarias,
aprobadas por el Senado, en las que se plantea su transformacion de organismo
publico descentralizado a empresa productiva del Estado (EPE). Esta mudanza y
la vision toda que propone la Ley aprobada se bas6 en la creencia de que, en
tanto no sea una verdadera empresa, Pemex no podra ofrecer precios
competitivos a su clientela, ni competir en los mercados.

0 Se cree que el elemento clave para que Pemex actle como empresa es
dotarla de autonomia presupuestaria, técnica, operativa y de gestion.

0 En la ley de Pemex, la autonomia es una aspiracion central, como lo son
también el modelo de gobierno corporativo, dictado por la OCDE, y el
establecimiento para Pemex de un régimen especial —que seria mas preciso
denominar, como se ha hecho en algunos andlisis del Programa Universitario de
Estudios del Desarrollo (PUED), régimen de excepcién— en materia de, al menos,
remuneraciones;  adquisiciones, arrendamientos, servicios 'y  obras;
responsabilidades y, desde luego, financiera.

[0 En este apartado de la tesis dedicado a resumir los principales resultados del
trabajo de investigacidon académica realizada en la que incluyo un apretado
analisis de algunos aspectos del conjunto de contenidos en la legislacion
reglamentaria ya aprobada por el Poder legislativo y que habra en su oportunidad
de orientar el rumbo de la politica, estrategia e instrumentos publicos en el sector
petrolero de la economia mexicana en el horizonte del corto, mediano y largo
plazo.

O Se observo una tendencia a lograr imponer dentro del contenido de la Ley
de Pemex, un régimen fiscal para la exploracion y extraccion que favorece a los
contratistas privados respecto de los asignatarios estatales, por lo que no hay
certeza del nivel de captura de la renta petrolera.

O Cabe sefialar que con el disefio de un marco legal propicio al predominio de
los agentes privados: licenciatarios, contratistas y permisionarios entre otros,
tampoco se crean condiciones que garanticen la rectoria del Estado.

O También se advirtio que las iniciativas de regulacion no configuran un marco
institucional solido que evite la captura del regulador, ni garantizan, por su
dispersién, una regulacion eficaz de Pemex EPE y otros actores que intervendran
en el sector.



O Ahora la atencion se centra en el planteamiento de Pemex como una EPE
autonoma; en otras palabras, en el intento de autonomizar a Pemex.

O Un primer elemento de esta reflexion econdmica que llama la atencion y que
merece ser mejor explicado es por qué el régimen de autonomia de Pemex EPE
se divide en dos fracciones: la autonomia presupuestaria, por una parte, y por
separado las otras autonomias: técnica, operativa y de gestion.

0 Ademas, estas fracciones estan regidas por leyes diferentes: la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (ley de presupuesto) y la Ley
General de Deuda Publica (ley de deuda), para la primera, y la Ley de Petréleos
Mexicanos (ley de Pemex), para las demas.

O Por su parte, la autonomia presupuestaria se define como la suma de dos
regimenes especiales: el propuesto en el titulo quinto bis de la ley de presupuesto
y el previsto en la ley de deuda.

O Se establece que la autonomia presupuestaria de Pemex queda acotada por
el balance financiero y por el tope de gasto en servicios personales del conjunto
del sector publico, aprobados ambos anualmente por el Legislativo a propuesta de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

[l La autonomia presupuestaria se rige exclusivamente, como ya se sefald, por
el contenido del titulo quinto bis de la ley de presupuesto. Adviértase que la ley de
Pemex no rige o regula aspecto sustantivo alguno del ejercicio de la autonomia
presupuestaria de la EPE, pues esta materia queda reservada en exclusiva a la
Secretaria de Hacienda, principal entidad ejecutora de los contenidos de la ley de
presupuesto.

O Hay que preguntarse, en primer término, si la autonomia presupuestaria, tal
como se propone definirla, acotarla y administrarla, permitird el ejercicio de las
otras autonomias. Dicho en otras palabras, es preciso dilucidar si Pemex EPE
contard con autonomia presupuestaria suficiente para ser capaz de en realidad

manejarse de manera autonoma en los aspectos técnicos, operativos y de gestion.

O La respuesta tentativa es que no, al menos en los primeros afos. Un articulo
transitorio de la ley de Pemex difiere la entrada en vigor del régimen de autonomia
presupuestal “hasta que entre en funciones el nuevo Consejo de Administracion...
y estén en operacion los mecanismos de fiscalizacion, transparencia y rendicion
de cuentas” previstos en la propia ley.



O El primero de estos dos plazos es relativamente breve, 90 dias tras la
entrada en vigor de la ley de Pemex (Diciembre 2014), es el término para la
integracion del nuevo Consejo.

O El segundo puede extenderse mucho mas tiempo, pues se trata de poner en
operacion complejos engranajes burocraticos, la conversion en EPE no haré
desaparecer la burocracia de un dia a otro.

0 Tan incierto es este plazo que los transitorios de la ley se limitan a sefalar
que el Consejo de Administracion de Pemex notificard a la Secretaria de Energia
(SENER) el momento en que se hayan cumplido dichos requisitos, sin atreverse a
aventurar fecha alguna.

O El limitante méas severo de la autonomia presupuestaria de Pemex se deriva
de la forma en que se propone calcular el dividendo estatal —la contribucion que
Pemex, como usufructuario de recursos de la nacion, debera pagar al gobierno
federal, representante del duefio de los recursos— y del calendario para ponerlo en
marcha.

0 La determinacion por parte de la SHCP del dividendo estatal, con base en
informacion contable proyectada —a mediados del ejercicio al que se refiere—, no
parece compatible con la autonomia presupuestaria que se proclama. Podria
haberse previsto que el propio Pemex propusiese el monto del dividendo, en
funcién de sus necesidades de reinversion y crecimiento.

O Por otra parte, tras dos afios (2014 y 2015) en que Pemex seguira sujeto a
la tributacion actual, habra una larga transicion para que el dividendo estatal se
calcule en la forma definida en la ley: nada menos que 10 afios, de 2016 a 2025.

O Durante este lapso, el fisco se apropiara de un porcentaje, establecido desde
ahora, de los ingresos después de impuestos de Pemex y sus subsidiarias: 30 por
ciento en 2016; montos decrecientes hasta llegar a 15 por ciento en 2021 v,
seguidamente, hasta cero en 2026.

O Esta larga, aunque decreciente, exaccion, se justifica con el argumento de
garantizar la estabilidad y equilibrio de las finanzas publicas. Habria que reconocer
gue toma tiempo desligarse de una larga adiccion, tener a Pemex como causante
cautivo.



Conclusiones.

O La elaboracion de este trabajo de tesis coincidio paralelamente al proceso
de aprobacion legislativa y promulgacién por parte del Ejecutivo federal; situacion
que implic6 mantener una constante actualizacion de los resultados de este
intenso proceso de transicion y transformacion que implicé pasar a PEMEX de ser
un Organismo Descentralizado del Estado mexicano a su transformacion y
adecuacion a la realidad econdmica para actuar en el mercado petrolero como una
empresa productiva del Estado que competird a partir de ahora, como una mas de
las que participen en el futuro cercano dentro de la lucha econémica por la disputa
y el control del nuevo mercado.

O Es asi, que a manera de presentar un breve resumen general final del
trabajo realizado, menciono que sin pretender llegar a definiciones absolutas pero
si aportar sefialamientos econdmicos destacados del papel que representa en
estas nuevas condiciones econémicas Yy financieras el destino del usufructo final
de la renta petrolera motivo general del estudio realizado, con ese propoésito v,
después del reciente proceso legislativo que origin6 el cambio constitucional en
la politica publica adoptada por el Estado y gobierno mexicano a el rumbo
econdémico de PEMEX y organismos subsidiarios y filiales me permito sefialar los
siguiente aspectos de caracter regulatorio, de supervisién y control de las nuevas
condiciones del nuevo mercado de la industria petrolera nacional y sus
principales efectos en el crecimiento, desarrollo y planeacion de la economia
nacional

O De ahi,, que con la Reforma Energética en las que las nuevas condiciones
de operacioén actual cambia el paradigma del mercado de la industria petrolera, ya
gue modifico tanto en términos de los derechos, obligaciones y responsabilidades,
asi como el papel que tendran de aqui en adelante los nuevos inversionistas y el
gobierno; sin embargo, a la fecha, las disposiciones ya aprobadas no son
suficientes para conocer el sentido de las modificaciones especificas que regiran
la participacion de Pemex y las empresas privadas en el mercado petrolero de
exportacion y su participacion en el mercado interno.

O Con la aprobacion de las leyes secundarias se pretendié aportar mejores
elementos de referencia a la politica petrolera sobre el rumbo que tendra la
configuracion del mercado petrolero de México; sin embargo, en la reorganizacion
institucional y la instrumentacién que se lleve a cabo, sobre la evolucién del
proceso de regulacion, supervision, y control del usufructo de la renta petrolera a
generarse a partir de las nuevas reglas y alcances econdmicos de los
participantes en dicho mercado.



O Ante esta nueva situacion economica el esquema tradicional operado hasta
antes de la reforma energética del 2013, en el que se manejaron los distintos
procesos de operacion del proceso productivo del petréleo: exploracion,
extraccion, refinacion, distribucion y comercializacion petrolera, como un
monopolio estratégico de Estado en mercado del petréleo nacional; situacion
econdémica, que se vera modificada en breve , mas sin embargo, que considero
prudente advertir que este nuevo paradigma de operacion legislado y promulgado
legalmente, operara dentro de un periodo de prueba y ajustes necesarios a la
realidad econémica que junto con los efectos econdmicos de las otras Reformas
impactara en general a las condiciones econdmicas generales del mercado y la
economia nacional

O En ese sentido, considero, se aproxima otra etapa de ajustes econémicos,
politicos y sociales muy complejos, dado que observo un periodo de posibles
conflictos entre los principales actores econémicos participantes en el proceso de
instrumentacién del nuevo esquema de la reforma energética

O Es importante destacar que la mayor parte de las reservas petroleras de
nuestro territorio son de petréleo pesado, por lo que es determinante el papel que
se le asigné a Pemex en la asignacion de los campos en el esquema propuesto
por la SENER a PEMEX en la Ronda Cero; en los que debera atender, y los
recursos presupuestales que se le asignen.

O Las condiciones que se den en los campos a explotar y el nivel de
asignacion de recursos condicionaran el papel de Pemex, sin los recursos
presupuestales asignados son insuficientes se volvera una agencia de
contrataciones.

O En la mesa de discusién permanece todavia ahora la cuestion del atraso
tecnolégico de Pemex, pero no esta ocasionado por el desinterés de sus
administradores solamente, son las condiciones de expoliacién a que fue sometida
por las administraciones publicas de las tres ultimas décadas que utilizaron a
Pemex como caja de financiamiento del gasto publico, agotando sus reservas de
capital para financiar la investigacién y el desarrollo tecnolégico. Pero lo sucedido
ya es historia, la pregunta actual, ¢Cuales el papel que ahora se le asigna a
Pemex? ¢Se le dotara de la autonomia administrativa y financiera necesaria para
fortalecer su desarrollo?

O Pemex debe tener la capacidad de convertirse realmente en una empresa
productiva del Estado, en lugar de un organismo descentralizado. Debe tener la
capacidad de asociarse para el desarrollo de proyectos que potencien su
expansién y fortalezcan sus capacidades técnicas en materia de recursos



humanos y financieros. Que sea la empresa que direccione el desarrollo de la
industria petrolera en materia de exploraciéon y produccion. Una medida de este
tipo tiene el propdésito de aprovechar las ventajas de la experiencia tecnoldgica y el
conocimiento de empresas petroleras que le permitan a Pemex asimilar nuevas
tecnologias y habilidades empresariales, manteniendo el control, optar por un
modelo de competencia debilitard a Pemex.

0 ¢, Se trata de transformar a Pemex en una empresa tipo Petrobras, con
participacion privada pero con el control de las decisiones corporativas, con
asociacion en contratos de produccion compartida y de servicios, incorporando los
objetivos de seguridad energética, aprovechar racionalmente la explotacion del
petréleo y el gas y maximizar la renta petrolera?

O Promover la participacion de la inversion privada en Pemex y su
bursatilizacién, pero que mantenga el control corporativo de la empresa y reformar
su gobierno corporativo.

O La industria de refinacion y procesamiento del gas, asi como las actividades
de almacenamiento, distribucion y comercializacién deben estar reguladas por
Comisiéon Reguladora de Energia (CRE). En paralelo, se debe fortalecer al papel
de la Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH), para que, conjuntamente con la
CRE, se conviertan en auténticas agencias reguladoras, con autonomia
presupuestal, técnica y administrativa.

O Una accién fundamental es revisar los objetivos de Pemex, evitando los
conflictos entre éstos, de suerte que la direccion de la empresa sea congruente
con sus propoésitos de crecimiento y fortalecimiento del desarrollo econémico del
pais.

O Cabe sefialar, que la liberaciébn de Pemex de su carga fiscal, para que
pueda mantener un programa de reinversién de sus recursos que fortalezca su
consolidacion y expansion, requiere una reforma fiscal general, que compense los
recursos que se liberen de la desgravacion de Pemex. La reforma fiscal debe ser
estructural, donde los tres niveles de gobierno recompongan sus finanzas, eleven
su captacion fiscal y promuevan un gasto publico mas eficiente.



Recomendaciones

Ante la limitada posibilidad politica de revertir la desnacionalizacion “Legislativa ya
aprobada por el Congreso dela Unién” de la industria petrolera via consulta
popular, cabia esperar, como minimo, un tramite legislativo escrupuloso, detenido
y abierto de las iniciativas de legislacion reglamentaria de la reforma constitucional
en materia energética.

Por su volumen —nueve leyes nuevas y enmiendas de diverso alcance a otras
doce— y por su importancia —transforman en profundidad el régimen legal del
sector de energia— esas iniciativas configuran la tarea mas compleja y
trascendente de la actual legislatura que ya se dio.

Los vicios de procedimiento y la ausencia de un verdadero debate en profundidad
de las enmiendas a iniciativas y proyectos de dictamen podrian tener
consecuencias sobre la legalidad de la legislacion resultante.

Sin embargo, ante la aprobacion apresurada en el pleno del Senado y la Camara
de Diputados federal, de cuatro dictamenes adoptados en comisiones, sin apego
al procedimiento, conviene resumir las deficiencias e insuficiencias mayores de los
mismos.

Tal es el objeto de esta resumida recomendacion general como resultado final de
este trabajo dedicado al andlisis de dichas propuestas, en especial las relativas a
hidrocarburos, que ha seguido de cerca en el curso de la redaccién de este
trabajo.

En el texto, detecté y sefialé hasta ahora cuatro deficiencias genéricas, ademas de
numerosos defectos puntuales de las propuestas reglamentarias sobre
hidrocarburos que no aseguran el ejercicio cabal de la rectoria del Estado; no
ofrecen certeza de retener para la nacion la renta petrolera; no garantizan una
regulacion eficaz de los agentes publicos y privados que intervendran en la
industria, y no abren una perspectiva sana de desarrollo de Pemex como empresa
productiva del Estado (EPE).

Habria que afiadir dos mas, dan una preferencia excesiva a la actividad extractiva
sobre los demas posibles usos de la tierra y postulan el tratamiento separado de
los hidrocarburos en materia ambiental.

La rectoria del Estado —concepto aludido en la exposicion de motivos de la
iniciativa de ley de hidrocarburos, pero ausente de su articulado— se materializa en
“la planeacion y conduccién de las actividades de exploracion y extraccion, asi
como en la seleccibn de los contratistas”; se expresa en los requisitos vy



caracteristicas de los contratos de exploracion y extraccion, y la ejercen dos
secretarias, Energia y Hacienda, y un 6rgano autbnomo, la Comisién Nacional de
Hidrocarburos (CNH).

Las previsiones en materia de planeacion energética, contenidas en la iniciativa de
reforma del articulo relativo a la SENER de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, podrian orientar las acciones del Estado para regir el sector de
energia, en general, y la industria petrolera en particular, pero se plantean en
términos muy generales, discursivos mas que instrumentales. Habr4 que evaluar
los resultados en el corto, mediano y largo plazo.

Retener para la nacién la renta petrolera no es un resultado cierto del régimen
fiscal propuesto en la iniciativa de ley de ingresos de hidrocarburos.

En realidad, ésta se orienta a establecer un modelo tributario para la actividad
petrolera ejercida por particulares que se constituya en un factor de atraccion y
estimulo a las inversiones de éstos, en especial de las empresas petroleras y de
servicios foraneas.

Por otra parte, el segundo propoésito del modelo tributario es mantener a Pemex,
ya convertida en EPE, como el principal contribuyente a lo largo de lapsos de
transicion que en algunos casos se extienden hasta por un decenio.

Hay un agudo contraste entre el régimen tributario estricto que gravara las
asignaciones, a cargo solo de Pemex y otras EPE, y el régimen laxo y casuistico
gue se propone para determinar las contraprestaciones a cargo de los contratistas.

El régimen de regulacién que se plantea es a la vez complicado y disperso, con
dos érganos reguladores y con muy diversas disposiciones insertas en varias otras
leyes y a cargo de otras autoridades.

Con la propuesta aprobada se integraria un auténtico laberinto regulador, tanto
desde el punto de vista del nimero de disposiciones como de la variedad de
instituciones implicadas en el ejercicio de la accién reguladora.

Es claro que esta dispersion, tanto funcional como institucional, disminuiria la
eficacia de la regulacion, al tiempo que podria facilitar, en muy diversos
momentos, la captura de las entidades reguladoras en un sector que, por obra de
la reforma misma, se abre a la participacion de corporaciones cuya conducta
habitual procura eludir o burlar las disposiciones regulatorias o influir en su
contenido y alcance, en funcion de sus intereses corporativos.

Es paraddjico el régimen de excepcion para Pemex que propone el proyecto de
ley organica. Por una parte, lo coloca en desventaja en las condiciones de



competencia con los participantes privados y le plantea exigencias que no
encuentran correlato en las que se proponen para los agentes privados.

A la vez, se excede en las atribuciones de gestion autbnoma que concentra en su
Consejo de Administracion y su Direccion General.

Méas que una empresa productiva del Estado se estableceria una empresa al
servicio del gobierno en turno y manejada por éste con sistemas auto
referenciados de vigilancia y rendicion de cuentas.

Han abundado las denuncias de la preferencia excesiva a la actividad extractiva
que se propone y que permitiria atropellar derechos de propietarios de predios,
como las comunidades indigenas, y el desarrollo de otras actividades econémicas,
la pesca entre ellas.

La pretensién de manejar las cuestiones ambientales de los hidrocarburos a través
de una agencia ad hoc, practicamente al margen de la legislacion ambiental, es
desmesurada. Se fundamenta en nociones obsoletas de proteccion, que la
legislacion mexicana en la materia dejo atrds desde hace un cuarto de siglo al
adoptar la actual Ley General del Equilibrio Ecolégico, basada en esta nocion mas
amplia y universal.

Al proponer una institucion especifica y medidas de alcance sectorial parece
querer liberarse al rapido desarrollo de la exploracién y extraccion de cualquier
“prejuicio ambiental”.

Incluso un planteamiento tan esquematico deja en claro el balance negativo que
arroja esta primera fase del proceso legislativo para reglamentar una reforma
constitucional de por si lesiva al interés nacional.

Como una reflexion econdmica final, quiero mencionar que en general los
contenidos de caracter econdémico financiero de la Reforma energética y su leyes
reglamentarias deberan adecuarse a lo que ocurra en la economia real, a partir de
ahora, por aquello de una necesaria etapa de pruebas y ajustes en que las
mayorias en un periodo minimo de un afio comprendan los alcances y detalles .y
los resultados de las nuevas condiciones de operacion del sector petrolero se
veran en el mediano plazo.
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