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RESUMEN

A tres anos de la reforma energética de 2014, se realiza el presente estudio exploratorio
del desempeno de Petréleos Mexicanos (Pemex) como Empresa Productiva del Estado
(epe). El andlisis consta de dos partes: en la primera se hace una revision de los supues-
tos de la reforma, del diagnéstico realizado al sector hidrocarburos y de las soluciones e
instrumentos puestos en marcha a partir de los cambios legales y del nuevo modelo ope-
rativo de Pemex. Mientras que, en la segunda, se realiza una valoracién de los avances o
las contradicciones en la gestién de Pemex EPE, con relacién a las premisas originales de
la reforma. Los hallazgos ubican importantes pendientes en el drea de Gobierno Corpo-
rativo, régimen fiscal y asociaciones y contratos en los sectores de petréleo y petroliferos.

Palabras clave: reforma energética, hidrocarburos, empresa paraestatal, inversién
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privada, régimen fiscal.
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MANAGING PEMEX ASs A STATE PRODUCTIVE ENTERPRISE

Abstract

Three years out from the 2014 Energy Reform, this study explores how Petréleos
Mexicanos (Pemex) has performed as a State Productive Enterprise (spE). The analysis
consists of two parts: the first is an overview of the assumptions underlying the reform,
a diagnosis of the hydrocarbon sector, and the solutions and instruments set in motion
as a result of the legal changes made and Pemex’s new operating model. The second
provides an assessment of the progress or contradictions involved in Pemex’s track
record as an spE with respect to the reform’s original premises. The findings point to
a lot of unfinished work in the spheres of corporative governance, tax structure, and
partnerships and contracts in the oil and oil products sectors.

Key Words: Energy reform, hydrocarbons, state-owned enterprise, private investment,
tax structure.
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GESTION DE PEMEX EN TANT QU’ENTREPRISE PRODUCTIVE DE L’ETAT
Résumé

Trois ans apres la réforme en matié¢re d’énergie de 'année 2014, cette étude explora-
toire de la performance de Petréleos Mexicanos (Pemex), en tant qu’entreprise pro-
ductive de I'Etat (epE), est effectuée. Lanalyse se compose toujours de deux parties:
la premiére est un examen des hypotheses de la réforme, du diagnostic fait le secteur
des hydrocarbures, des solutions et des instruments lancés par des changements juri-
diques et du nouveau modele d’exploitation de Pemex. Le second est une évaluation
des progres ou des contradictions dans la gestion de Pemex EPE, par rapport aux pré-
misses originales de la réforme. Les conclusions placent des dossiers importants en
suspens dans le domaine de la gouvernance d’entreprise, du régime fiscal, des associa-
tions et des contrats dans les secteurs du pétrole et du pétrole.

Mots clés: réforme de Iénergie, les hydrocarbures, semi-publique, I'investissement
privé, la fiscalité.

GESTAO DA PEMEX COMO EMPRESA PRODUTIVA DO ESTADO

Resumo

Trés anos apds a Reforma Energética de 2014, ¢ realizado o presente estudo explora-
tério sobre o desempenho de Petréleos Mexicanos (Pemex) como Empresa Produtiva
do Estado (epE). A andlise consiste em duas partes: a primeira ¢ uma revisio dos pres-
supostos da reforma, do diagndstico feito no setor de hidrocarbonetos e as solugdes
e instrumentos implantados com base nas mudangas legais e no novo modelo opera-
cional da Pemex. Enquanto, no segundo, ¢ feita uma avaliagio do progresso ou das
contradigoes na gestio da Pemex EPE, em relagio as premissas originais da reforma.
Os resultados sinalizam importantes pendencias na drea de Governanca Corporativa,
regime fiscal e associag6es e contratos no setor petrolifero.

Palavras-chave: reforma energética, hidrocarbonetos, empresa paraestatal, investi-
mento privado, regime tributdrio.
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INTRODUCCION

El articulo se constituye como una propuesta de seguimiento a Pemex como
Empresa Productiva del Estado (EPE) a tres afios de la reforma energética que
le asigné esa figura. Busca también explorar los cambios experimentados con
relacién a su anterior cardcter de empresa paraestatal y, de manera particular,
senalar los factores que, desde esta fase inicial, resultan contradictorios a lo
formulado originalmente. Ello, a efecto de generar lineas de investigacion y
medidas de politica que ayuden a la mejor comprensién de su nuevo papel.

La primera seccién describe la problemdtica del sector hidrocarburos que
la reforma energética se planted resolver; los supuestos e instrumentos puestos
en marcha. Se contextualiza a Pemex dentro del sector paraestatal mexicano,
de la liberalizacién econémica y de los indicadores latinoamericanos de pro-
duccién y reservas.

Como resultado del diagnéstico gubernamental resumido en dos aspectos:
1) rezago tecnoldgico en extraccién de aguas profundas y de transformacién
industrial, incluyendo refinacién, petroquimicos y produccién de fertilizan-
tes, una actividad que la reforma buscé reactivar incrementando la extraccién
de gas no asociado y sus derivados (amoniaco, dcido anhidrido) y reducien-
do la importacién proveniente de Estados Unidos; 2) insuficiencia financiera
para cubrir los niveles deseables de inversién; la solucién fue la participacién
de capital privado llevando a modificaciones en la Constitucién Politica y las
leyes secundarias; asimismo, al disefio de tres medidas de politica para Pemex
EPE: ) gestidn interna en base al Gobierno Corporativo (Gc); iz) adaptacion
del régimen fiscal al nuevo esquema de contrataciones; 777) asociacién con
empresas privadas para atraer flujos de capital y tecnologia.

En la segunda seccién, se analizan las tres medidas antes senaladas; los
avances y retrocesos en los primeros afos de Pemex como EPE. El ejercicio se
juzga mds que necesario para una empresa que, bajo los argumentos de efi-
ciencia y competitividad, fue abierta al sector privado en todos los eslabones
antes, de control exclusivo de la nacién: exploracidn, extraccién, actividades
industriales y de prestacién de servicios.
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1. MARCO CONCEPTUAL Y DE POLITICA

Supuestos de la reforma energética de 2014:
¢Qué se buscaba resolver en Pemex?

La reforma energética de 2014 fue un cambio profundo en el modo de con-
ducir el sector eléctrico y de hidrocarburos en México. En el caso de Pemex, se
buscaba dotar a la paraestatal de un marco juridico moderno que fortaleciera
la industria e incrementara la renta proveniente del petréleo (Presidencia de la
Republica, 2015). El diagnéstico oficial subrayé el déficit de capital financie-
ro, humano y tecnolégico, reflejado en tres aspectos: 1) carencia de tecnologia
y recursos para la extraccién de petréleo en aguas profundas (mayores a 500
metros del lecho marino) y ultra profundas (mayores a 2 000 metros),” para
restituir reservas ante el agotamiento de Cantarell, el yacimiento mds impor-
tante de petréleo con una participacién del 63% en la produccién total de
Pemex; 2) rezago tecnoldgico en la extraccién de gas en formaciones de lutitas
—rocas que requieren fracturarse para obtenerlos—, y subaprovechamiento del
potencial de produccién; 3) mercado de combustibles acaparado por Pemex
—en especial gasolina—y riesgo de desabasto nacional (Presidencia de la Repu-
blica, 2014, 2015; Pemex, 2013, 2014a).

La respuesta de la reforma fue el cambio de régimen juridico de Pemex,
transformdndola de paraestatal a EPE figura que, al otorgarle la propiedad y
no sélo la administracién al Estado, a través de la modificacién de los articu-
los 25, 27 y 28 de Constitucién Politica, la doté de completa autonomia a
través del Gc, facultdndola para asociarse con otras petroleras (Pemex, 2015).
El objetivo fue enfiticamente financiero al establecer que la meta de Pemex
serfa la maximizacién de utilidades (H. Congreso de la Unién, 2014b). Con
los ajustes juridicos, las reservas petroleras se monetizaron convirtiéndose en
un plan de negocios explotable por el sector publico y privado (Pemex, 10
de junio de 2017).” La asociacién con inversién privada —a nivel corpora-

Los pardmetros de profundidad en las aguas se tomaron de Schlumberger (2000, 2001).

En total para petréleo y electricidad fueron decretadas nueve leyes y modificadas 12 existen-
tes. Nuevas del sector hidrocarburos: 1) Ley de Hidrocarburos; 2) Ley de Petréleos Mexicanos;
3) Ley de Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética; 4) Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos; 5) Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacién y el Desarrollo
(Pemex, 2014a).
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tivo y subsidiario—,* provino de un nuevo paradigma en la administracién
de los recursos naturales, que pasaron de medios del desarrollo a usufructos
financieros. En la Ley de Hidrocarburos qued establecida la primacia de la
extraccién de petréleo y gas, por sobre cualquier otra actividad de la superficie
o del subsuelo mexicano, inclusive de la refinacién (H. Congreso de la Unidn,
2014c, pp. 38-39; Pemex, 2014a), un modelo que no considerd el enfoque
de negocios de las transnacionales petroleras, cuya principal fortaleza es la
explotacién integral de la cadena vy, varias de las cuales, ya han formalizado
alianzas con Pemex.

La normatividad fij6 en las asociaciones estratégicas farm outs y los joint
ventures, el método de coparticipacién publico-privada para identificar cam-
pos prioritarios de alta complejidad técnica y exigencia de capital (petrdleo
y gas en aguas profundas, campos maduros, campos de aceite extra pesado),
que aceleraran la produccién y restituyeran reservas (Pemex, 2014a). Pemex
EPE quedd sujeta a la Ley Mercantil, siendo sancionable cuando infringiera las
reglas de la competencia (Pemex, 12 de junio de 2017).

La eficiencia y competitividad, los nuevos
pardmetros del sector hidrocarburos

Pemex, empresas paraestatales y liberalizacion econdmica

A través de las entidades paraestatales en sistemas de economia mixta, el Esta-
do pudo facilitarse el mandato constitucional de erigirse como el rector del de-
sarrollo; pero también, como consecuencia de esa titularidad, el propio Estado
quedd sujeto a las dificultades derivadas de la eleccién de los medios, las politi-
cas y las técnicas para llevarlo a cabo (Martinez, 1983). Con la nacionalizacién
de Pemex en 1938, el Estado consolidé su dominio sobre el sector energético
(Campodédnico, 2007). En 1982, la crisis econdémica condujo a soluciones de
liberalizacién con un cuerpo ideoldgico tajante respecto al actuar del Estado;
su papel empezd a limitarse a resolver las fallas del mercado, el mecanismo
mis eficiente de asignacién de recursos (Smith, 2002; Friedman y Friedman,
1980). A excepcién de Pemex y la Comisién Federal de Electricidad (crg)
que quedaron como organismos descentralizados del Estado, la desregulacion

Subsidiarias del corporativo Pemex EPE: 1) Pemex Exploracién y Produccién; 2) Pemex
Transformacién Industrial; 3) Pemex Perforacién y Servicios; 4) Pemex Logistica; 5) Pemex
Cogeneracién y Servicios; 6) Pemex Fertilizantes; 7) Pemex Etileno (Pemex, 2015, p. 30).
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alcanzé inmediatamente a las empresas publicas en un entorno de elevado
déficit fiscal, endeudamiento y de un denso aparato burocritico soporte de las
paraestatales; la eficiencia y competitividad se volvieron las premisas del sector
publico (Casar y Peres, 1988; ocpg, 2012; Buchanan, 2006). Por procedi-
mientos de privatizacién y liquidacidn, las entidades paraestatales pasaron de

1255 en 1982 a 213 en 1990 (1NEGI, 1994; Pefaloza, 2005, p. 50).

El sector hidrocarburos en los indicadores
latinoamericanos de produccion y reservas

Dada su naturaleza estratégica, reflejada en los indicadores de produccién
mundial y de captacién de ingresos, la permanencia de Pemex en el sector pa-
raestatal después de 1982, no la exenté de la apertura en afios posteriores y de
la pérdida de exclusividad del Estado sobre los hidrocarburos. En produccién
de petréleo por pais, México ocupa el lugar 11 de un total de 119 naciones,
al generar un promedio de 2.5 millones de barriles diarios (mbd). En América
Latina, es superado por el lugar 9 de Brasil con 3.2 mbd, aunque se coloca
en una posicién mejor que Venezuela (lugar 11con 2.4 mbd) y Colombia
(lugar 23 con 924 mbd) (E1a, 2017a). En reservas probadas, por pais ocupa
el lugar 17 de un total de 69 naciones con depdsitos que pueden alcanzar
hasta los 9 700 millones de barriles. El primer lugar mundial en este rubro
lo ocupa Venezuela con una capacidad de 300 mil millones de barriles; Brasil
se encuentra en la posicién 15 con 16 mil millones; Argentina en el 33 con
2 400 millones y Colombia en el 34 con 2 300 millones (E1a, 2017a). Entre
1980 y 2016, los ingresos petroleros representaron un promedio del 34% de
las entradas totales del Gobierno Federal, alcanzando el 38% en coyunturas de
precios elevados. Como porcentaje del producto interno bruto (p18) nacional,
el 8% (cerr, 2017).

La apertura de Pemex y los instrumentos
de la reforma energética de 2014

Eficiencia y competitividad fueron los argumentos de todo el trayecto de
apertura que defendian el mejor uso de los recursos disponibles (naturales,
humanos, financieros), la modernizacion frente a las restricciones técnicas, y la
permanencia en el mercado aumentando produccién, y quedaron resumidas
en la solucién a dos grandes problemas:
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1) Rezago tecnolégico para explotar fuentes no convencionales de petréleo y
gas (aguas profundas y de formaciones de lutitas), al igual que en refina-
cién, produccién de petroquimicos y fertilizantes;

2) Insuficiencia financiera para cubrir los niveles de inversién en esas dreas.

La respuesta fue la eliminacién de la exclusividad de Pemex sobre toda la
cadena de hidrocarburos. Los instrumentos de politica puestos en marcha,
abarcan tres dreas de la generalidad operativa de la empresa:

1. Gestidn interna con base en el Gobierno Corporativo (GC) (Presidencia de
la Republica, 2014). Conceptualmente, el Gc delimita las funciones del
Estado para reducir su injerencia en actividades productivas y facilitar el
acceso de empresas privadas. El modelo nacié en la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0CDE), es pro mercado, y
utiliza un Manual de Principios de Gobierno Corporativo que se va adap-
tando a las tendencias mundiales de la competencia proporcionando
normas no vinculantes y buenas pricticas (ocpg, 2004). En las empresas
publicas la incrustacién de este sistema, se sugiere decisivo para garantizar
su contribucién a la competitividad de un pafs; constituye un requisito
para la privatizacién o la apertura parcial, porque ofrece certeza juridica
a los inversionistas sobre la igualdad de condiciones en las que se compi-
te aminorando los poderes regulatorios del Estado (ocpk, 2011). Como
herramienta prictica, el Gc demarca responsabilidades entre los directores
(Junta Directiva, Consejo de Administracién o Consejo Directivo), los ad-
ministradores (ejecutivos, gerentes) y los propietarios o accionistas de la
empresa (OCDE, 2012). Previo a la implantacién, como en el sector energé-
tico mexicano, se modifican normas primarias y secundarias. Después, se
da lugar a la nueva gestién dividiendo los roles del Estado entre el admi-
nistrador, el duefo, el regulador y el operador. Es asi, que en Pemex EPE se
definié la distribucién de funciones entre el Estado Propietario (Secretaria
de Energfa —Sener— y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico —sucp-);
el Estado Regulador (Comisién Nacional de Hidrocarburos, Comisién
Reguladora de Energia, Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de
Proteccién al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos); el Estado Ope-
rador (Centro Nacional de Control de Gas Natural, Centro Nacional de
Control de Energia); y las Companias Operadoras (Pemex pE, Comisién
Federal de Electricidad) (Pemex, 2014a). Por su parte, el Gc interno (Con-
sejo de Administracién) se integré por un presidente (secretario de Ener-
gia); un representante de la sHCP; tres consejeros del Gobierno Federal; y
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cinco consejeros independientes (Pemex, 12 de abril de 2017). La aplica-
cién de este modelo proviene de una resolucién contundente en cuanto
a la aptitud empresarial del Estado, pues en su calidad de sujeto publico
con fines sociales, como argumenta Tello (1989), se da por sentada su in-
eficiencia y corrupcién; por el contrario, a la administracion privada por
el s6lo hecho de serlo, se le atribuye eficiencia y productividad. En la etapa
de paraestatal, Pemex, operé eficientemente en términos financieros (uti-
lidades antes de impuestos) y logisticos (sin ningin caso documentado
nacional o local de desabasto de petréleo y combustibles), por lo que esta
premisa no explica satisfactoriamente el cambio de gestién.

2. Adaptacion del régimen fiscal al nuevo esquema de contrataciones (H. Con-
greso de la Unidn, 2014a y 2014b). Los impuestos, derechos y aprove-
chamientos (1pa) de Pemex se adecuaron a los distintos tipos de contratos
provenientes de las asociaciones con otras empresas: licencias, contratos
de produccién compartida, de utilidad compartida y de servicios (emp,
2015). Sin embargo, el tratamiento fiscal, permanecié sin cambios a pesar
de la mayor autonomia otorgada. El costo ha sido la renuncia de impor-
tantes planes de inversién para equilibrar la explotacién petrolera (Ibarra,
2008; Campodénico, 2007). El régimen actual, tal como estd disefiado
(ceFP, 2014), arraiga la especializacién primaria (82% del total de la inver-
sién va a este eslabén y 10.4% a transformacién industrial) afectando los
grados de libertad financiera. En el periodo 1993-2016 y como porcentaje
de las utilidades de la empresa, el gasto de inversion, fue del 19.5%; los 1pA
pagados fueron de 94%.

3. Asociaciones estratégicas con otras empresas (Pemex, 2014b, pp. 6-11). Las
asociaciones, se plantearon reducir el riesgo, aumentar la produccién de
petréleo y gas, liberar a Pemex de requerimientos de capital y acceder a tec-
nologfa, cuyos costos, aumentan en funcién de la complejidad (Schlumber-
ger, 1998, p. 5). Previo a la reforma, en su Programa Sectorial de Energfa
2007-2012, Pemex se propuso un plazo no mayor a 20 afios (Pemex, 2013,
p- 9) para desarrollar sus propios recursos tecnolégicos y humanos, produ-
ciendo conjuntamente con empresas especializadas y adquiriendo tecno-
logia madura. El plan inicia con las dos primeras licencias de exploracién
de Pemex EPE (la subsidiaria Pemex Exploracién y Produccién), en aguas
profundas del Norte Plegado del Cinturén Perdido del Golfo de Méxi-
co (Pemex, 28 de febrero de 2017), con Chevron e inpEx Corporation,
petroleras estadounidense y japonesa. En la modalidad de farm outs, con
el contrato de la empresa australiana BHP Billiton para extraccién aguas
profundas del Bloque Trion (Pemex, 3 de marzo de 2017). En servicios
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auxiliares, con la unidad local de la empresa francesa Air Liquide México
S.A de R.L de C.V, que suministrard por 20 afios de hidrégeno al proyecto
de ampliacién de la refineria de Tula, Hidalgo, para incrementar de su
produccién de gasolinas (Pemex, 23 de febrero de 2017). En general, sobre
las asociaciones, el objetivo de proveerse de financiamiento, capacitacién,
tecnologia y servicios para aumentar la produccién, es un escenario muy
incierto. Por ejemplo, la experiencia de los contratos de servicios que Pe-
mex desarrollé con terceros desde 2001 en gas no asociado, para ampliar
la capacidad de ejecucién de Pemex Exploracién y Extraccién y reducir las
importaciones, no fue del todo exitosa (Rodriguez, 2010). La reforma de
2014, opera la versién de Contratos Integrales de Exploracién y Produc-
cién retomando el proyecto de aumentar produccién de gas no asociado
(el insumo para la rama de fertilizantes) y reducir importaciones. Sin em-
bargo, no ha sido sencillo. El Sistema Nacional de Refinacién trabaja a una
capacidad de 61%, frente al 90% de Estados Unidos y el 72% promedio
de América Latina (g1a, 2017b, p. 6). De 2013 a 2017, la produccién de
gas natural pas6 de 6 300 pies ctbicos a 5 300. Al mismo tiempo, Estados
Unidos acrecenté su exportacién de gas y combustibles a México (E1a,

2017b, pp. 8-9).

2. ANALISIS DE SUPUESTOS, POLITICAS E INSTRUMENTOS DE LA
REFORMA Y SU EXPRESION EN PEMEX EPE

El Gobierno Corporativo (GC):
autonomia y minima regulacién

En el contexto de la globalizacién (Rivas, 2002), la gestién de las empresas pu-
blicas con fines de mayor autonomia, como el Gc que posee Pemex EPE, tiene
sus antecedentes en los anos noventa. El primero proviene de la Ley Orgdnica
de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios de 1992 que establecié, un
Consejo de Administracién general y para cada subsidiaria sefialando, como
principal falla, la supeditacién al Ejecutivo y al sindicato (Presidencia de la
Republica, 2014, p. 4). Dentro de la clasificacidn paraestatal, Pemex era un
Organismo de Control Presupuestario Directo (opcpp); es decir, su gasto
de inversién era exclusivamente sufragado por el gobierno (suce, 2014). La
nueva forma de organizacién, removié parcialmente el sistema centralizado
de mando del Ejecutivo Federal, que tenia la facultad de nombrar a 6 de los
11 miembros del Consejo de Administracién y de removerlos. El segundo
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cambio, provino de la reforma energética de 2008, de cardcter administrativo,
que sélo afectd el eslabén de servicios de la empresa (transporte de carga).
Tuvo el propésito de reforzar las funciones del Consejo de Administracién en
el manejo del presupuesto. Hasta aqui, en un intento de conceder a un sector
importante, una gestién estratégica, los 6rganos de direccién fueron provistos
de mejores practicas en la toma de decisiones sin afectar el tema del dominio
estatal. Pemex continué siendo una paraestatal. El tercero, es el de la reforma
energética de 2014 que disené una empresa alejada de la intervencién estatal
excesiva creando, para ello, un gobierno auténomo, encargado de maximizar
las utilidades de la empresa y la renta para el Estado (Presidencia de la Rept-
blica, 2014, p. 16; H. Congreso de la Unién, 2014a y 2014b; Pemex, 2014a).
El Gc a través del Consejo de Administracién asumié, por fin, la prerrogativa
de aplicar, las leyes a un sector de la envergadura de los hidrocarburos, tenien-
do ahora, la facultad de disponer y destinar los bienes inmuebles de la empre-
sa en funcién de las necesidades del mercado; asi como de desincorporarlos
y gravarlos (Pemex, 2014a, p. 34; Presidencia de la Republica, 2015, p. 3).
Legalmente, la injerencia del Ejecutivo se ralentizé dejando tinicamente bajo
su exclusiva responsabilidad el nombramiento de 5 consejeros de los 10 que
integrarian el Consejo (secretario de Energia, secretario de Hacienda y tres
consejeros del Gobierno Federal) y, delegando sobre el Senado de la Republica
la designacién de otros cinco independientes (Pemex, 2014a; Presidencia de la
Republica, 2014, pp. 24-28).

Pemex necesitaba de mejores formas de gestién mucho antes de la refor-
ma de 2014. Fue paraestatal mds de 70 afos; 54 regida por estatutos que
le conferian el completo control al Estado (1938-1992); y 22 con leyes que
flexibilizaron ese control en diverso grado (1992-2014) (Presidencia de la Re-
publica, 2014). Pero recurriendo a la critica que Buchanan (2006, pp. 23-
33), hace al intervencionismo estatal y la consiguiente defensa del mercado,
la libertad dada al Consejo, puede jugar en contrasentido tanto en el manejo
de las finanzas y de los activos, como en los incentivos a la transparencia y
corrupcidn, dreas donde las ineficiencias han estado presentes en los tltimos
23 afos y especialmente desde el 2000 hasta la fecha (Pérez, 2012; Morales y
Dévalos, 2015).

El manejo de la politica econémica, influido por cualquier otro interés
que no sea el bienestar y el desarrollo, es una desviacién de su naturaleza,
lo que queda ampliamente respaldado por la teoria econémica y politica
(Meny y Thoenig, 1992; Serrano, 2001), y por estudios que miden la corrup-
cién en México (Casar, 2015 y 2016). Sin embargo, es equivocado conceder
tajantemente ineptitud al Estado y eficiencia a la gestion privada. Nada estd
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exento de los juegos de interés; por ejemplo, siguiendo el andlisis de Palazuelos
y Vara (2008), la experiencia de liberalizacién energética de la Unién Europea,
no condujo a una politica comtn y si al predominio de transnacionales y a
la débil capacidad regulatoria de los gobiernos. También sobresale el hecho
de que Pemex EPE requiere de directivos calificados técnica y geoestratégica-
mente; un Consejo de Administracién menos politico y més profesional. La
intromisién del Ejecutivo Federal continta siendo una posibilidad porque, si
bien, los cinco consejeros independientes (el contrapeso) son ratificados por el
Senado, es el Ejecutivo el que los propone (Presidencia de la Republica, 2014).
A su vez, el presidente del Consejo de Administracién, la cabeza del cc, se-
gun las directrices de la ocpE, debe ostentar un perfil altamente competente
(ocDE, 2012, pp.13-17). En Pemex EPE, la inconsistencia en el perfil de los
directivos’ se explica por la preponderancia del partidismo, y la falta de espe-
cialistas en estrategia directiva aptos para mediar neutralmente entre el Estado
y los accionistas privados a fin de evitar problemas de asimetria de informa-
cién y riesgo moral. Ademds, que concilie el papel de la Sener y de la sucp
de constituir a Pemex en una firma competitiva y con mayor independencia,
bajo condicién de reducir su carga fiscal, lo cual, no es ficil. Adicionalmente,
la sensibilidad a los movimientos del mercado mundial limita los alcances de
la reforma en cuanto a la verdadera capacidad del cc de trabajar a favor de la
empresa. Pemex es una empresa tomadora de precios y jugar, implica tener
modelos organizacionales con perfiles especializados, cadena integrada y bue-
nas técticas de competencia (Rivas, 2002, p.15).

El monitoreo de la ocpE (2012) en América Latina, concluye que la com-
binacién de los principios del Gc con la actividad politica del Estado, tiende a
fomentar directorios compuestos en su mayoria por funcionarios publicos de
carrera politica, mds que perfiles cualificados. Los nombramientos discrecio-
nales siguen reproduciéndose en aquellas empresas publicas que han adoptado
el esquema y Pemex EPE no es la excepcidn.

El presidente del Consejo de Administracién del corporativo Pemex EPE, es el licenciado en
Derecho, Pedro Joaquin Coldwell (desde 2012), militante del Partido Revolucionario Institucional
(pR1). Su trayectoria profesional anterior al nombramiento incluye diputaciones locales, federales,
secretarfas de Estado local (Secretaria de Gobierno de Quintana Roo), secretarfas de Estado fede-
ral (Turismo), representacién de congresos locales y senadurfas. El cargo de director general, lo po-
see el doctor José Antonio Gonzdlez Anaya, economista egresado del Massachusetts Institute of
Technology (mrT), previamente director general del 1Mss y con varios cargos en la sucp (Pemex, 7
de abril de 2017).
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Gestion de Pemex como Empresa Productiva del Estado

Régimen fiscal: entre la autonomia presupuestaria de
Pemex EPE y su rol de agente financiero del gobierno

La gestién conferida a Pemex EPE por el Ge supuso un mejor uso de sus finan-
zas, fundamentalmente, en lo concerniente al pago de impuestos, derechos
y aprovechamientos (1DA), del cual depende la diferencia entre las utilidades
disponibles y las comprometidas. Diversos estudios (Tello, 2015; Caballero y
Tello, 2008; Morales ez al., 2013; Cornejo et al., 2012), analizan el régimen
fiscal de la empresa. Caballero y Tello (2008), examinan detalladamente las
obligaciones fiscales y hacen una propuesta de ajuste para reducir su carga
tributaria. Cornejo ez al. (2012) y Morales ez al. (2013) a través de la metodo-
logia contable concluyen sobre la rentabilidad de Pemex antes de 1pA y de su
capacidad para solventar su inversién. Castaneda y Kessel (2003, pp. 81-82)
aportan argumentos a favor de la autonomia presupuestaria de las empresas
publicas.

En México, Pemex es la empresa mds penalizada fiscalmente; en el periodo
1990-2016, los 1DA representaron el 93% de las utilidades; en 2014-2016,
sobrepasaron el 100%. Como porcentaje de los ingresos totales, representaron
el 61%; mientras que, en el caso de Petrobras, fue de 33% (Huerta y Ruiz,
2012, pp. 129-131), Ecopetrol del 11% y de Petrdleos de Venezuela del 40%
(oCcDE, 2014). El tratamiento fiscal de Pemex ha estado en relacién directa con
la baja carga tributaria; México recauda el 17.4% del p1B, Brasil el 32%, Co-
lombia el 20.8% y Venezuela el 20.9% (ocpE, 2017, pp. 23-24; ocDE, 2016).
A pesar de que las estadisticas de 2015, muestran un incremento de 2.3% en
la recaudacién respecto al p18 (17.4%) y con relacién a 2014 donde se alcanzé
un 15.1%, México sigue por abajo del promedio de la ocpE (34.3%) y del
promedio de América Latina (22.8%) (ocpk 2017, p. 25).

Contablemente, el fuerte vinculo entre el presupuesto publico (y hasta
cierto punto, del desarrollo) y los ingresos de Pemex como paraestatal y EPE,
puede verse en la proporcién que representa el pago DA en su balance prima-
rio (ingresos menos gastos totales, sin incluir amortizaciones por intereses)
(véase gréfica 1).
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Cuadro 2. Régimen fiscal de Pemex EPE*

Derechos Descripcidn
Derecho de Extraccién de Hidrocarburos Porcentaje del valor extraido de hidrocarburos (basado en el nivel
(regalias). de precios).
Derecho de Exploracién de Hidrocarburos. Monto fijo por KmZ. Se incrementa en el tiempo.
Derecho por la utilidad compartida . Valor del hidrocarburo extraido — las deducciones + la tasa

(2015=70%; 2016=68.7%; 2017=67.5%; 2018=66.3%; 2019
en adelante= 65%).

Impuestos Descripcidn
Impuesto por la Exploracidn y Extraccion Monto fijo por exploracién por Km? + monto fijo por la extraccion
de Hidrocarburos. por Km?
Impuesto sobre la Renta (ISR). Deducciones permitidas (100% de inversidn en: exploracidn,

métodos de recuperacién mejorada y mantenimiento capitalizable;
25% de inversidn en: extraccion y desarrollo; 10% de inversion en:
infraestructura de transporte y almacenamiento).

*EPE: Empresa Productiva del Estado.

Fuente: elaborado con base en (Pemex 2014a).

Grdfica 1. Participacidn porcentual del pago de 1A en el balance primario de Pemex
(antes y después de 2014: paraestatal y EPE) *
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*EPE: Empresa Productiva del Estado.

Fuente: elaboracion propia con base en el apartado de seguimiento presupuestal de <http://www.pemex.com>
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Existe una relacién contradictoria entre precios y obligaciones fiscales al
cotejar 2008-2013 y 2014-2016. Ambos corresponden a las dos reformas
energéticas (2008 y 2014) y es clara, por una parte, la propensién a gravar
en un 98.7% las utilidades de Pemex en un periodo de altos precios en el
primer caso (86 délares por barril [dpb] promedio). Pero también a continuar
haciéndolo en un 107.5%, en un lapso de caida estrepitosa en el segundo (55
dpb promedio). Ello refleja la vulnerabilidad de Pemex EpE de regirse por su
nuevo modelo de gestién; cuestiona la competencia del e de administrar au-
ténomamente las finanzas ante la inestabilidad del mercado y teniendo como
duenos de la empresa a la Sener y a la sHcp; es decir, objeta el principio de
la mdxima autorregulacién de las empresas publicas abiertas a capitales pri-
vados. No hay argumento al hecho de que los DA representen mds del 90%
del balance primario en todo el periodo 1993-2016 y, mds del 100% en el de
2014-2016. Pemex soporta la presion fiscal, la del mercado, la corporativa con
una deuda de 100 mil millones de délares (mdd) (Fitch Ratings, 2016) y un
pasivo laboral (pensiones y otras prestaciones laborales) que asciende a 8.3%
del r1B (ask, 2015, pp. 22-24).

Sobre la deuda, el anilisis de sensibilidad de la calificadora Fitch Ratings
(2016) destaca la probabilidad de insolvencia financiera por la elevada carga
fiscal y la inexistencia de politicas de contencién. Resultado de los bajos pre-
cios del petréleo en 2014-2016, se extrajeron muchas mds utilidades de Pemex
para el presupuesto federal, y creci6 el endeudamiento para cubrir impuestos;
en 2017 la deuda podria alcanzar 125 mil mdd, un 25% mads que en 2016
(Fitch Ratings, 2016). Los costos de produccién de crudo y gas son competi-
tivos; los ahorros de ahi provenientes no son la salida. El problema de la deuda
es que estd pasando de solventar gastos productivos y operativos a cubrir com-
promisos fiscales. El mayor endeudamiento coincide con el periodo 2008-
2016 donde los 1DA sobrepasaron el 100% del balance primario, situacién,
avalada por el Gobierno Federal puesto que las propuestas de financiamiento
son examinadas por la SHCP para su inclusién en el Programa Financiero de la
Ley General de Deuda Publica, sujetas al techo global anual aprobado por el
H. Congreso de la Unién (2014a y 2014b).

Pemex EPE necesita un tratamiento fiscal coherente con los propésitos de
competitividad y eficiencia (Terrazas, 2009, pp. 55-56) que evite la supedita-
cién al capital privado. La presién fiscal y el mercado externo son los que més
influyen en la autonomia. Aligerar el peso fiscal es una condicién de eficiencia,
pero implica armonia de objetivos y equilibrio de poderes al interior del Esza-
do Propietario personalizado en la Sener y la sHCP.

133



"(107 '¥owag) (4 A0y |0Z Yewad) (1107 ‘0qaday o) 3p DPUBPISaId) (710 ‘300) (110 ‘I0D0) (70OZ ‘3020) :u 350 uo> bidoid ugIogu :ajuany
“0PD4S3 [P DAINPOIY DSAIdW] 33,

“(/102) 3000 pj unBas ugnDpNDdB!
D] U 99UDAD Un U0) onbunD ‘siod [aAIU D [D3S DULOJBI LIS 9
“So|as

" (Sbuppunyss

“DApNPoId ugisianul ind bpnag "9 sake| A baujo4 uonNySU0) oj Jod

SouopnquLie s ond oo oprap o 8 a5 “0pDDIaW |3 Ua popiniuadwo) / “DUDjuBWIa|dwI0) opibuuysal) sousayxa sajoydn) ap
saeg 0 m%.c DI S0 9 5001 0sdoIos “ugnDULel Diglunijx A puonou uopdniind ap popyigisod ojay 9

T ag&&s_ a0 piof obnd \_w opuon A uoDIDIX8 B $310}385 SO U ‘Dponud ugisienul ap opoiu3 -G “sonpnpoid

+ L0z 9 enisop oty .8.558 s sy oy DpoAud ugisiaul ap bnUANYY 9 sopoud A sooijqnd sosaidusa $8U0qD|S3 SO| SO0} U3 UGISIaNL]

; : : T “0110yp A ugisianu; ap sauojbua SDL40 U0D SDZUDIJD p DUy “p 8p sojuajuiianbal ugny niod

“[DipunLu 0pD3Iaw [3p popiiqisiaaIdu}-

50| ind Sopu0j ap UOIIDIA] “soidoud ajuanynsul *(sojsanduw ap
“sopozijoiyad snyqnd sozuoul “sa popiaiaduio)- . .
A qoosiy 0Biny oj 0 ajsnly -G owowod A paipunl popijpuosiad sandsap) sapopijun ap uabioyy g
“4DHS D 3p 50| A Jauag b| 3 SOABIG SO] B1juB SOIJUOD S3|qIS04- ) ) ' ) )
. . SDJSILOISIBAUI @ SOAIAIIP 10D Xauiaq ap SOUDIPISGNS AJaIS “E onyund (osiy uawifiay p |piapa4 ousaiqog [a Jod opnisla
D 0piqap 16014 DUIOUQIND DIBUDUIY UDDLSIUILPY "¢ ) ) ) )
ap Sjuan) ap UonIpUaY p (opoAud ousalqob A opogoido owsajur ojsandnsaly -z
-soBsals ‘sajualpuay- . ‘ : :
ousaju ojsandnsaid [pydD) 10D S3UONDIOSD) [3p 0sanuDuly 8juab ‘Xawaq "¢ [piapa4 Da1gng
‘ojsendasaid [3p ugNolo o) ua DDOING SOUBW T a9 olaupw o U ppUBIDsUDI] " UQD}OIU0) 8 POYNID} LD ousaju ojsandnsaud [3p ousap A ugnDLSIUIWpY D] 3p DIUDBIQ
ousajur ojsandnsaid ‘ounjsendnsaid ojwiouojny 7 (dJHS A 1auas) psaidwa pj ap 0SN |3 U8 OAIS®IX8 [DJDJS8 [014U0) "7 Ag] 0] A sa|nynjsaning sapopiuy
[op (04403 |8 Ua SBDJ|NID} se0ADL LD UODDASIUILIPY 8P olasuo) | 505181 ouanp A Jopouysiuipo opoisy up °Z “|piapa4 oAunalg (o opoyipadns ap [niapa Aa7 0] 0 pjalns
-59)UDAY- ap uonouBbisn bj ua bpUBNLY | “0AlyI0di0) ousaIqog | uoDDSIUILIPY 8 olasuo) | [Dyojsanind psaidwy :xewaq |
SO1IDUBIST sojsandng 1 sajunoyyysnl /' sojj4 [DiDjsaning
Dsaudusa o) ap oupjaidosd A JopoysiuipD opojs3 Dsaiduua o] ap JopoySILILPD 0PDIS
107 8p buwioge! f 8p sandsaq 7102 9p Dutoja1 b ap sajuy

143 XaWag 8P [0S} 0JUBIWDJDIY 3P UOPDIOD °E 0IpDN)



Gestion de Pemex como Empresa Productiva del Estado

Asociaciones estratégicas con otras empresas
en los sectores de petréleo y petroliferos

El primer Plan de Negocios de Pemex EPE (Pemex, 2015), se propuso liberarla
de requerimientos financieros y de capital poniendo en marcha las licencias,
los contratos de produccién y utilidad compartida, y los de servicios (mp,
2015) en los sectores de petréleo crudo y petroliferos (Pemex, 2014a y 2014b;
Schlumberger, 2001, p. 22) (véanse graficas 2 y 3).

En petroliferos, el argumento oficial sobre el riesgo de desabasto nacional,
terminé por abrir el mercado de gasolina (transporte de carga, ductos, nuevas
marcas), el combustible que representa el 52% de las importaciones totales
del sector y que tiene una demanda creciente (Pemex, 29 de abril de 2017)
consecuente con el incremento de la produccién (armado) de automéviles en
México y la mayor circulacién de vehiculos de motor (1NEGI, 29 de abril
de 2017) (véase grifica 4).°

En petréleo crudo, via la subsidiaria Pemex Exploracién y Extraccién, la
reforma avizord para el corto plazo un esquema de asociaciones concentrado
en empresas extranjeras; en petroliferos, via Pemex Logistica, en empresas na-
cionales en la modalidad de contratos de servicios de comercializacién basados
en la importacién de combustibles. En petréleo crudo, de los tres primeros
contratos firmados con empresas transnacionales, adjudicados por la Ronda
Uno, dos corresponden a proyectos de exploracién en aguas profundas. La
inversién para los primeros cuatro afos es de 100 millones de pesos con los
que se realizardn estudios exploratorios que definirdn el potencial comercial
en el Norte Plegado del Cinturén Perdido del Golfo de México (Pemex, 28 de
febrero de 2017). De la Ronda Cero, estd el proyecto de desarrollo de campos,
el primero en la modalidad farm outs entre Pemex EpE y BHP Billiton, petro-
lera australiana que explotard, el Bloque Trion del Golfo de México. El costo
total del proyecto es de 11 mil mdd y se espera que la primera produccién se
obtenga en seis afos con mds de 100 mil bdp crudo equivalente (Pemex, 3 de
marzo de 2017). Existe certeza de viabilidad comercial puesto que el Bloque
Trion fue descubierto desde 2012 por Pemex y cuenta con reservas 3P (Po-
sibles, Probables y Probadas) por 485 millones de barriles (véase cuadro 4).

6
’ En el afio 2000, la produccién total de automéviles fue de 1 000 889 mil unidades; en el 2014 fue

de 3000 219 mil unidades. En 1980 el total de vehiculos en circulacién era de 5 758 330; en 2012
34 874 655 (INEGI, 29 de abril de 2017).
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Grdfica 2. Exportaciones de petréleo. Exportaciones e importaciones de petroliferos™
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* Petroliferos: gas licuado, propano, gasolina, naftas, diésel, turbosina, combustdleo. Pentanos.
Fuente: elaboracién propia con base en <http: //www.pemex.com>
Grdfica 3. Valor del comercio exterior de petrdleo crudo, petroliferos y gas natural
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Fuente: elaboracion propia con base en <http://www.pemex.com>
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Grdfica 4. Exportaciones e importaciones de gasolina
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Fuente: elaboracion propia con base en <http:/ /www.pemex.com>

En petroliferos, los primeros seis contratos corresponden a la oferta de
gasolinas (Pemex, 6 de marzo de 2017); en este caso, Pemex Logistica conti-
nuard importando el combustible y distribuyéndolo por su sistema de ductos,
mientras que, los privados podrdn utilizar su propio transporte de carga. La
apertura de ductos estd en proceso y, por los conocimientos que demanda la
construccién y el mantenimiento, se espera que sean transnacionales las que
entren a competir con Pemex. En refinacién, los impactos son prematuros, la
transicion se da acorde al desempeno sectorial; los particulares se mueven en
los confines de la importacidn, no de la transformacion, una actividad inten-
siva en capital y donde las regulaciones ambientales son determinantes para su
viabilidad (Romo, 2016, p. 141); sin embargo, se necesitan asociaciones para
reactivar el Sistema Nacional de Refinacién. En lo inmediato bajo la modali-
dad de permisos de transporte, almacenamiento y distribucién (no vinculados
a ductos), las empresas revenderdn gasolina de Pemex Logistica y, su instala-
cién, no incurrird en gastos de infraestructura, ya que reconvertirdn estaciones
de Pemex a su marca (Pemex, 12 de marzo de 2017).
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CONCLUSIONES

Analizar a Pemex en sus primeros afios de EPE, ha permitido localizar aspectos
que el Estado debe considerar para hacerla eficiente y competitiva, ya que el
petréleo sigue siendo un recurso estratégico para México. Sin embargo, a nivel
de gestién, una vez monetizada la riqueza petrolera en el Plan de Negocios
actual, uno de los mayores riesgos estd en la gestacién de pugnas encubiertas
entre los objetivos de la Sener y de la sHCP, instituciones que, dentro de la
divisién de roles determinada por el modelo del Gc, personifican al Eszado
Propietario. La alta y latente dependencia publica de los ingresos petroleros y
la meta de la autonomia de Pemex pueden dar origen a conflictos de poder
internos. El propdsito de la reforma de modernizar sin privatizar puede que,
en la prdctica, esté adquiriendo un complejo sentido politico, puesto que la
Unica via para el autogobierno de Pemex EPE, es la reduccién de su carga
fiscal, escenario lejano, cuando se revisa el porcentaje que representa de sus
utilidades, especialmente después de la reforma de 2014. Todo indica un pa-
pel preponderante de la sHCP, y no de la Sener. Para un sector considerado
estratégico, se infieren pricticas de la etapa de paraestatal, condenadas por el
mismo gobierno, en lo que respecta a la calidad del Consejo de Administra-
cién y al tratamiento fiscal.

Con respecto a las asociaciones con transnacionales, éstas se concentran en
la exploracién y extraccion de petréleo y gas de aguas profundas. En refina-
cién no hay alianzas previstas; las formalizadas son con empresas nacionales
y quedan dentro de la importacién y oferta de gasolina, lo que pronostica un
incremento en las compras externas, asi como, la presencia de nuevos juga-
dores en el complejo de ductos para el transporte del combustible, un sector
también abierto por la reforma antes exclusivo de Pemex. El tiempo probarid si
las nuevas marcas de gasolina garantizan una mejor calidad a menores precios,
como se esperaba. Igualmente, si las asociaciones estratégicas cumplen el ob-
jetivo de transferir conocimiento y tecnologfa en los eslabones de exploracién
y extraccion.
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