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Resumen Ejecutivo

El objetivo de este documento es contribuir a una discusién informada
sobre el trabajo legislativo pendiente, después de la reforma que
modificd los articulos 25, 27 y 28 constitucionales en materia energética
en diciembre de 2013. Para ello, analiza practicas legales comunes en
distintos pafses productores de hidrocarburos; define elementos fiscales
y regulatorios que deben incluirse en la legislacién secundaria; y propone
objetivos de competitividad y transparencia para el marco legal pendiente.

El sector energético es una industria compleja, con necesidad de
grandes inversiones antes de producir pero con incertidumbre sobre
los potenciales descubrimientos. Por ello, la legislacion secundaria
debe balancear objetivos e intereses contradictorios, maximizar la
renta y atraer inversiones, estableciendo principios para enfrentar los
problemas propios de este sector.

Muchos paises productores han disefiado marcos institucionales flexibles
para responder a la complejidad e incertidumbre, con el fin de atraer
inversiones y maximizar beneficios de largo plazo. Los principios que
proponemos para evaluar los proyectos de legislacion secundaria y de
regulacion de la industria petrolera en México:

Asegurar la gobernabilidad del sector extractivo:

e |a legislacion secundaria necesita definir claramente los
objetivos, funciones y responsabilidades de todos los actores.

e El principal reto serd pasar de un monopolio estatal a un sector
competido con miultiples actores. Por ello, es crucial fortalecer
a los organismos reguladores para enfrentar sus nuevas
responsabilidades.

Legislar y regular para el largo plazo:

e |a legislacion secundaria debe cubrir todas las etapas, desde
la asignacion de licencias hasta la rehabilitacién del medio
ambiente; equilibrando la necesidad de flexibilidad para enfrentar
cambios tecnolégicos y variaciones del mercado con mecanismos
de rendicion de cuentas.

e |a definicion de licencias y contratos debe seguir practicas
internacionales para evitar complejidad administrativa.

e El régimen fiscal debe balancear los objetivos de maximizar la
renta y de atraer inversion y tecnologia.
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Disefiar rondas de licitacion competidas y
transparentes:

e las subastas o rondas de licitacion son el mecanismo mas
transparente y objetivo, y una herramienta de maximizacion de la
renta.

e |as reglas de asignacién se deben conocer por adelantado y el
proceso debe ser abierto; es importante definir claramente los
blogues y los términos de los contratos y licencias.

Garantizar la seguridad industrial y proteccion
ambiental:

e [Es fundamental desarrollar un sector energético con criterios de
sustentabilidad y una vision intergeneracional.

e México carece de legislacion para un sector energético en
competencia. Es necesario crear y actualizar el marco normativo
para regular todas |as actividades petroleras, incluyendo recursos
no convencionales y aguas profundas.

Transparencia y rendicion de cuentas:

e la certidumbre de que los recursos son administrados con
integridad, transparencia y rendicion de cuentas es la mejor
garantia de estabilidad y seguridad para los inversionistas.

e La transparencia genera las bases para un sector competido en
el que sea atractivo invertir, con certidumbre juridica, estabilidad
de largo plazo y aprobacidn de la sociedad.
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Introduccion

Mensajes clave

Los objetivos de este documento son:

- Contribuir a la discusion informada de la legislacién pendiente
para implementar los cambios constitucionales en materia
energética.

- Identificar mejores practicas para regular el sector extractivo.

- Proporcionar ejemplos de marcos legales y contractuales en otros
paises productores.

La reforma energética aprobada en diciembre de 2013 es la més
ambiciosa y con mayor potencial de las que se han intentado en
la materia. Las reformas previas incluyen la division de Pemex en
corporativos a mediados del decenio de 1990 y los cambios legales de
2006, 2007 y 2008 para reducir su carga tributaria e incrementar sus
recursos para inversion. A diferencia de aquellas, esta es una reforma
constitucional que termina con el monopolio de Pemex, permite la
inversién privada en la exploracion y produccion de hidrocarburos, y
pone la responsabilidad de gestionar la propiedad de estos recursos en
organismos regulatorios. Estas medidas son el primer paso para que el
gobierno comparta riesgos, atraiga nuevas fuentes de financiamiento y
tecnologia, y establezca un régimen fiscal.

El trabajo legislativo pendiente debe traducir los principios
constitucionales en objetivos claros y seleccionar las mejores
herramientas para alcanzarlos. Ademas de maximizar los ingresos
provenientes del petréleo, se deben considerar otros objetivos como
garantizar la seguridad energética; fortalecer la competitividad del pais;
convertir al sector en una palanca de desarrollo industrial y tecnoldgico;
y transformar la renta en bienestar de largo plazo.

La reforma es una oportunidad, pero también una responsabilidad. Las
leyes secundarias deben establecer desde el inicio reglas claras, limites
a decisiones arbitrarias, procesos de toma de decisiones transparentes y
requerimientos para reportar informacion al publico. La certidumbre de que
el nuevo sector esté sujeto a un proceso de rendicion de cuentas transparente
serd fundamental para que el nuevo marco legal tenga estabilidad en el
largo plazo. La transparencia sera esencial para lograr que la mayoria de
la poblacion se convenza de la necesidad de esta reforma, para vigilar el
uso de recursos piblicos y un incentivo para la eficiencia. Una gestion con
integridad es también la mejor garantia que se puede proporcionar a los
nuevos actores sobre la seguridad de sus inversiones.

Una caracteristica de la industria petrolera es que demanda grandes
inversiones antes de producir el primer barril de hidrocarburos y la
inversion inicial se recupera en el largo plazo. A pesar de los avances
tecnoldgicos y de andlisis de informacion, enfrenta también una gran
incertidumbre durante la exploracion y desarrollo de un proyecto. Los
riesgos geoldgicos, financieros y politicos varian en cada etapa y son
distintos entre proyectos. Por estas razones, el régimen fiscal necesita
flexibilidad para equilibrar sus dos objetivos principales: maximizar la
renta petrolera y atraer inversiones. Sin embargo, disefiar un sistema
ideal es imposible porque existe incertidumbre sobre los riesgos
geoldgicos, los costos operativos, y los potenciales cambios en la l6gica
politica antes de empezar un proyecto.

Los cambios en la industria petrolera en el mundo ilustran la complejidad
de las relaciones entre los paises productores y las compaiiias petroleras,
asi como los cambios en el balance de sus intereses. La nacionalizacion
del petrdleo en México en 1938 fue un antecedente histérico en la toma
de control de los paises productores sobre sus reservas de hidrocarburos
en el decenio de 1970. El éxito de este cambio de control se refleja en que
actualmente alrededor de 90 por ciento de las reservas de petréleo y gas
en el mundo, asi como 75 por ciento de la produccion, estan bajo control
de gobiernos y empresas estatales. Ademas, 18 petroleras nacionales
se encuentran entre las 25 compafifas mas grandes del mundo por sus
reservas y produccion. Por si fuera poco, se estima que 60 por ciento de
las reservas de hidrocarburos adn por descubrir se encuentran en paises
con compafifas nacionales dominantes.!

En este nuevo escenario, la legislacién secundaria debe buscar un
equilibrio entre objetivos deseables y los costos para realizarlos. Las
nuevas leyes del sector deben incluir los principios legales para normar
el desarrollo de proyectos, pero con flexibilidad para adaptarse a una
industria cambiante y compleja. Los organismos reguladores necesitan
reglas y mandatos claros, con autoridad creible pero sin discrecionalidad,
ademads de incentivos y recursos para aprender de la experiencia y
fortalecerse en el ejercicio de sus funciones. Para esto, es fundamental
que los reguladores no se vean limitados por un marco legal que intente
prever los detalles de cada decision.

En este documento se analizan las principales decisiones legislativas
pendientes utilizando principios de buena gobernabilidad en el sector de
hidrocarburos. Para ilustrar cémo los paises buscan equilibrar intereses
contradictorios se utilizan practicas comunes en distintas jurisdicciones.
Las comparaciones internacionales son pertinentes porque los paises
compiten por inversion mediante diferentes estructuras fiscales y de costos.
En cada afio, al menos 50 paises abren rondas de licitacién.2
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La complejidad de la tarea legislativa se ilustra con las nuevas leyes o
reformas anunciadas en el texto de la reforma constitucional, que incluyen,
al menos trece diferentes dreas (ver cuadro de pendientes legislativos). En
medio de esta apretada lista, existen tres prioridades: primero, la legislacion
secundaria debe definir los objetivos, funciones y responsabilidades de los
representantes del Estado en la nueva organizacion institucional. Segundo,
definir el régimen fiscal con el que se abrira el sector a la inversion privada.
Esto incluye detallar en qué consisten los nuevos contratos y licencias,
y las herramientas fiscales para maximizar la renta petrolera. Tercero,
definir los mecanismos de asignacién de contratos y licencias mediante un
proceso competitivo que garantice la seleccion de los mejores operadores
para cumplir los objetivos de desarrollo a largo plazo. En todo el proceso, es
importante que las decisiones sigan criterios transparentes y objetivos, y
que el pablico cuente con informacién confiable, para facilitar |a rendicién
de cuentas.

Las principales caracteristicas de los regimenes legales para el sector
hidrocarburos, se definen en la seccion 2. En ella se abordan éreas
cruciales como la definicion de las licencias y contratos, y los términos
fiscales comunes para estos proyectos. En la seccion 3 se discuten las
reglas para la asignacion de licencias y contratos, siguiendo principios
de transparencia y competencia. La legislacion de proteccion ambiental y
seguridad industrial se aborda en la seccion 4. Ahi se resalta la necesidad
de cerrar lagunas regulatorias y de proteccion al medio ambiente, ante el
interés por desarrollar areas nuevas para México en aguas profundas y en
petrdleo no convencional. Finalmente, |a seccion 5 propone una agenda de
transparencia y rendicion de cuentas como herramienta para enfrentar el
principal reto de la apertura: cémo pasar de un sector dominado por una
compafiia estatal a un mercado abierto con multiples actores donde la
regulacion sera determinada por otros agentes del Estado.

6 El destino esta en los detalles: Las leyes secundarias y la reforma energética.



1. Legislacion secundaria del
sector de hidrocarburos

1.1 Definicidn clara de objetivos, funciones y
responsabilidades para la organizacion
institucional

Mensajes clave

Para asegurar la gobernabilidad del sector
extractivo:

- La legislacién secundaria necesita definir claramente los
objetivos, funciones y responsabilidades de todos los actores.

- Es necesario fortalecer a los organismos reguladores para
enfrentar sus nuevas responsabilidades.

- El principal reto es pasar de un monopolio estatal a un sector
competido con mdltiples actores.

La reforma constitucional establece los principios de un nuevo modelo
para el desarrollo de |a industria petrolera. Sin embargo, antes de poder
discutir el potencial atractivo para inversionistas privados, es necesario
definir la organizacion institucional del sector.

El texto de la reforma proporciona los principios para esta reorganizacion.
La compafiia nacional pierde el monopolio sobre todas las actividades
del sector y se convierte, al igual que la Comision Federal de Electricidad
(CFE), en una “empresa productiva del Estado.” Por su parte, la Comision
Nacional de Hidrocarburos (CNH) se encargaréa de administrar licencias
y contratos; la Secretaria de Energia (SENER) de definir la politica
energética y los lineamientos técnicos y contractuales; y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Ptblico (SHCP), de las condiciones fiscales.

Estos principios constitucionales son esenciales pero insuficientes para
organizary normar el sector. La legislacion secundaria debe proporcionar
reglas claras, separacion de objetivos, funciones y responsabilidades
entre los distintos actores. En particular, la nueva estructura
institucional debe distinguir claramente la responsabilidad sobre las
principales funciones en la industria extractiva: quién es responsable de
la definicién de politicas, los alcances de la regulacion, las operaciones
comerciales y la autoridad fiscal.

Sin reglas claras, ni separacion de funciones y autoridades, existe
el riesgo de interferencia entre las esferas politicas, regulatorias y
comerciales. La falta de claridad entre estos dmbitos puede dar lugar
a incertidumbre juridica, conflictos de interés, duplicidad de funciones
y corrupcion.’

En el mundo existen varios modelos que ofrecen distintos balances entre
funciones y responsabilidades, con Noruega y Malasia situados en los
extremos de un continuo. Noruega separa entre diferentes agencias la
definicion de politicas (Ministerio de Petréleo y Energia), la regulacién
(Directorado Noruego del Petréleo, Agencia para la Seguridad Petrolera
y la Agencia Estatal del Medio Ambiente), la operacién comercial
(Statoil) y la autoridad fiscal (Ministerio de Finanzas). Malasia por el
contrario carece de un ministerio de hidrocarburos. La definicién de
politicas, regulacion y operacion comercial estdn a cargo de diferentes
departamentos de la compafia nacional Petronas, cuyo titular reporta
directamente al Primer Ministro.*

México debe definir su propio modelo y encontrar un equilibrio
institucional. Sin embargo, la legislacién secundaria debe tomar en
cuenta que el reto para la reorganizacion del sector energético es que
el monopolio de la compafiia nacional ha retrasado la creacién de un
marco regulatorio efectivo. Por ello, la legislacion pendiente debe
definir claramente los objetivos, funciones y responsabilidades de los
actores gubernamentales. La falta de definiciones sobre la organizacion
institucional se ilustra en la Figura 1, que muestra las instituciones
afectadas por la reforma constitucional.
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La reorganizacion institucional debe seguir principios que garanticen
una mejor administracion de los hidrocarburos en el largo plazo. Para
ello es fundamental fortalecer a los organismos reguladores previstos
en la reforma constitucional. La efectividad de los reguladores depende
de su independencia, capacidad y autoridad, asi como de la voluntad de
los otros actores para aceptar y acatar sus decisiones. Los organismos
reguladores necesitan incentivos y recursos para capacitarse y atraer
talento, asi como aptitud para adaptarse a condiciones cambiantes y
aprender de |a experiencia.

La calidad de los organismos reguladores es fundamental para el
funcionamiento del sector. La industria petrolera es compleja y las
decisiones regulatorias tienen impactos directos en los niveles de
ganancias, responsabilidades fiscales y decisiones de inversién. Para
cumplir sus funciones, los reguladores deben mantener su independencia
y estar sujetos a mecanismos de rendicion de cuentas.? La rendicion
de cuentas proporciona a la sociedad garantias de que quienes
toman las decisiones (instituciones e individuos) deben examinar sus
resultados objetivamente. Sin rendicion de cuentas no sélo aumenta el
riesgo de corrupcion, también se pierde la oportunidad de identificar
buenas practicas. Ademds, la legislacion debe definir las funciones
de la Comision Nacional de Hidrocarburos, en el nuevo contexto de
competencia en el sector.

Los recursos minerales del pais deben administrarse con principios de
sustentabilidad y con una légica intergeneracional. Esto es necesario
porque la industria petrolera depende de la extraccion de recursos
no renovables, con potencial de generar rentas extraordinarias, pero
enfrenta un mercado en donde la demanda y los precios son volatiles.
La Gréfica 1 muestra los cambios en los precios reales y nominales de
las principales mezclas de referencia desde 1960. En este sentido, la
legislacion secundaria debe tomar en cuenta estas condiciones para
definir principios que minimicen los impactos de la volatilidad en los
ingresos, mediante politicas de gasto y ahorro.

Ademés, la legislacion debe crear incentivos para un desarrollo
sustentable, con politicas de ahorro (complementadas con programas
de educacidn y capacitacion, y la creacién de cadenas de suministro
nacional) para transformar un recurso no renovable en oportunidades de
desarrollo econémico. La creacién del Fondo Mexicano del Petrdleo para
la Estabilizacion y el Desarrollo es el primer paso, pero requiere reglas
claras para garantizar su funcionamiento como instrumento de ahorro y
creacion de riqueza en el largo plazo. Los requerimientos para cubrir las
necesidades del presupuesto y caidas en la recaudacion pueden limitar
su capacidad real para acumular activos de largo plazo (ver Anexo Il.
Funcionamiento del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion
y el Desarrollo).

Grafica 1, Precio promedio de petrdleo y proyecciones (WTI, BRENT, Dubai) Nominal y Real (precios 2005)
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La tabla muestra el promedio de los precios Brent, WTI, y Dubdi entre 1960 a 2012, y proyecciones del Banco Mundial 20125.
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1.2 Leyesy regulaciones flexibles pero con
mecanismos de rendicion de cuentas

Mensajes clave

Legislary regular para el largo plazo

- La legislacion secundaria debe cubrir todas las etapas, desde la
asignacion de licencias hasta la rehabilitacion del medio ambiente.

- Mantener flexibilidad para enfrentar cambios tecnoldgicos y
variaciones del mercado, pero establecer clara rendicion de
cuentas.

Aunque no existen dos regiones petroleras iguales, los paises productores
utilizan algunos instrumentos legales comunes que responden a retos
similares. Los principales riesgos de esta industria son la incertidumbre
en la exploracién y la necesidad de grandes inversiones antes de
producir. La realizacion de proyectos requiere complejos procesos de
contratacion, construccién y operacion, y su duracién se extiende por
periodos que superan la vida de casi cualquier gobierno. A cambio, esta
actividad ofrece la posibilidad de rentas extraordinarias.

La legislacién secundaria debe tomar en cuenta todas |as etapas en el
desarrollo de proyectos extractivos. En la mayoria de paises productores
la legislacién cubre todas estas fases. Desde una clara definicion de la
propiedad de los recursos, estableciendo reglas para la asignacion de
licencias y contratos, hasta la asignacion de responsabilidades técnicas
y financieras para restituir cualquier impacto al medio ambiente al final
de un proyecto. El Anexo Il resume las principales decisiones legales y
politicas a lo largo de la vida de un proyecto.

Las leyes secundarias deben definir las funciones y responsabilidades
de los representantes del Estado, asi como las condiciones para
asignar derechos de exploracion y produccion de recursos petroleros.
Sin embargo, las provisiones que no afectan principios legales o que
necesitan ajustes periédicos (por ejemplo requerimientos técnicos,
procedimientos administrativos, tarifas administrativas), pueden
consignarse en regulaciones especificas emitidas por los reguladores.
Los contratos entre compafias y el Estado definirdn derechos y
obligaciones especificos para explorar, desarrollary producir en areas o
bloques con licencias o contratos.

Las leyes secundarias, regulaciones y contratos deben ser partes de
un todo. La consistencia entre los distintos elementos del marco legal
es fundamental para garantizar reglas claras, certidumbre juridica y
estabilidad en los acuerdos. Ademas de la consistencia, es conveniente
que el sistema fiscal, la legislacion y la proteccién ambiental sean
codificados en instrumentos especificos.

Los contratos son la pieza final del sistema legal. El objetivo de estos
instrumentos es detallar la division de los riesgos, costos y beneficios
esperados, asi como las reglas para resolver controversias o interpretar
la legislacion aplicable. La Constitucién y las leyes reglamentarias
deben establecer los principios que se aplican a todos los proyectos.
Algunos paises con sistemas legales débiles han contenido en contratos
especificos todas las reglas, incluyendo clausulas de estabilidad fiscal
o responsabilidad ambiental, aplicables al proyecto. Sin embargo, esta
practica es vulnerable a abusos, permite la discrecionalidad y debilita
la capacidad del Estado para legislar, sin proporcionar estabilidad real
a los inversionistas.

El sistema legal también responde a objetivos de politica. El gobierno
tiene distintos planes econémicos, politicos y sociales, asi como
distintas herramientas para realizarlos. La legislacion secundaria debe
expresar estos objetivos, pero también balancear el control mediante
la regulacion con la eficiencia operativa. Un control excesivo sobre la
industria puede distorsionar las sefiales del mercado o atraer menos
inversiones. Una legislacion adecuada promovera la competencia,
evitara favorecer actores especificos, garantizara que los recursos se
desarrollen con prudencia y permitird que los resultados de las politicas
se evallien objetivamente.

1.3 Definir regimenes de licencias y contratacion
con objetivos de desarrollo a largo plazo

Mensajes clave:

- La definicion de licencias y contratos debe seguir practicas
internacionales para evitar complejidad administrativa.

- Las licencias son mas simples de administrar. Con reglas para
aprobar planes de trabajo, inversion y restitucion de areas
exploratorias.

- Los contratos de produccién compartida son mas complejos de
administrar. Existe asimetria en la informacién de costos entre el
Estadoy el operador.

La reforma energética prevé la participacion de inversionistas privados
en la exploracion y produccion de hidrocarburos mediante licencias y
contratos de servicios, de utilidad y de produccion compartida.? Las
leyes secundarias tienen la tarea de definir en qué consiste cada tipo
de contrato y el régimen fiscal aplicable. Ademéas, deben establecer las
reglas para asignar derechos y seleccionar a los mejores operadores.
Estas definiciones deben estar acorde con précticas internacionales,
evitando la creacién de instrumentos que carezcan de precedentes,
dificulten su administracién, o sean demasiado complicados.
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Alrededor del mundo existen diferentes mecanismos para definir las relaciones contractuales entre los propietarios de los recursos y los inversionistas
privados. En general, se clasifica a los distintos arreglos en dos sistemas: los de licencias y los contractuales (ver Figura 2).

Figura 2, Sistemas legales en el sector petrolero

Sistemas legales en el sector petroléro

Licencias

« Los operadores extraen hidrocarburos a
cambio del pago de regalias y pagan
impuestos al ingreso. La base gravable
depende de las reglas para depreciacion y
amortizacion. Algunos impuestos
especiales capturan ganancias excesivas.

« El célculo de los impuestos y derechos no
depende de la estimacion de los costos de
los operadores por parte del Estado.

(ontrato de
produccién
compartida
Contratos de Servicios Tarifa
utilidad compartida tarifa fija riesgo

« Igual al de produccion
compartida, pero se divide el
valor de la produccion.
Requiere reglas para estimar el
valor de la produccion.

« El porcentaje de produccion descontando costos
se divide entre el gobierno y los operadores
seguin una tasa establecida en el contrato.

« Un porcentaje de la produccion bruta se destina a
recuperar los costos de produccion. Puede haber
una regalia o limites a la recuperacion de costos.

Fuente: Johnston, 2003.

« El operador recibe una
tarifa fija independiente
del nivel de produccion
o rentabilidad; similar a
contratos con
compaiias de servicios
0 de ingenieria.

« El pago al operador esta
ligado a la productividad
o rentabilidad del
proyecto. En algunos
casos los operadores
pagan impuestos.

Desde el punto de vista de los ingresos del gobierno, las licencias y los contratos de produccion compartida pueden ser equivalentes. Por ello, la
prioridad para la legislacion secundaria debe ser cémo regular las funciones mas importantes. Por ejemplo, la administracion y control de los

proyectos; el grado de control estatal sobre las decisiones en la industria; el papel de la compafiia nacional en el sector; la division del riesgo y la
distribucion de la renta petrolera.
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En ambos esquemas, el Estado mantiene la propiedad de las reservas
de hidrocarburos mientras estan en el subsuelo. Las licencias y
contratos sdlo se distinguen por la relacion gobierno-inversionistas
y por los mecanismos para dividir los ingresos o la produccién. Sin
importar la figura legal utilizada, los inversionistas asumen los costos
de exploracién, desarrollo y produccion. A excepcion de los contratos de
servicios, los operadores internalizan los riesgos de la inversion financiera
(es posible que en un drea explorada no se encuentren hidrocarburos o
que el hallazgo no sea comercialmente viable). A cambio, reciben una
compensacion proporcional al riesgo asumido e inversion.

En un sistema de licencias, los inversionistas reciben del Estado el
derecho a explorar y producir petréleoy gas dentro de un 4rea delimitada
y por un periodo especifico. Los inversionistas son titulares de la licencia,
pero pagan al Estado regalias sobre la produccion, impuestos a las
utilidades y a las rentas extraordinarias. El derecho de propiedad de los
hidrocarburos pasa a manos del inversionista en el punto donde se mide
el volumen de produccién para determinar las regalias e impuestos,
normalmente a boca de pozo.” La propiedad del equipo e instalaciones
permanentes o destinadas a la exploracion y produccién generalmente
pasa a manos del Estado al término de |a licencia. Al final del proyecto, el
inversionista es responsable de los costos de rehabilitacion o abandono.

La “Ronda Cero” de Pemex

La ronda cero es una de las primeras sefiales para determinar el
alcance de la reforma energética y su potencial para crear un sector
verdaderamente competido, que genere beneficios de corto y largo plazo
para todos los mexicanos.

Durante esta etapa, Pemex elige los campos que desea operar, antes de la
entrada de la inversion privada. El alcance de la ronda lo determinara la
SENER con la asistencia técnica de la CNH.

En la ronda cero, las autoridades sectoriales deberan balancear dos
puntos fundamentales: garantizar la viabilidad de Pemex y procurar
la creacion de un sector competido de petrleo y gas. Las condiciones
que emerjan de esta ronda seran cruciales para incentivar la inversion
privada, asi como para desarrollar el potencial del pais, con Pemex como
jugador en el nuevo sector.

El potencial de hidrocarburos de México se concentra en reservas y
recursos prospectivos,® importantes en términos de su magnitud y
diversidad. Desarrollar este potencial requiere de la participacion de
operadores de diferentes tamafios y especialidades. Por ello, es necesario
contar con términos que sean competitivos para cada una de estas areas
de oportunidad.

Grafica 2, Potencial de reservas y recursos prospectivos
(millones de bpce).

ACEITE |

Recurso prospectivo GAS

no convencional
(shale gas y shale oil)

Recurso prospectivo
convencional
(tierra y Golfo de México) !

Reservas totales

A través de la ronda cero, el Estado dara la primera sefial concreta
de en qué campos se espera que participe la inversion privada y bajo
qué condiciones. En este sentido, la resolucion de la SENER debe
procurar fortalecer a Pemex, asignandole aquellas areas en las que
tiene una ventaja comparativa y gran rentabilidad, de acuerdo con sus
capacidades técnicas y financieras.

Es fundamental que Pemex conserve una parte significativa de las
reservas que ha desarrollado. Es decir, las reservas probadas y en gran
medida las reservas probables. Es importante destacar que son reservas
en las que Pemex ha invertido recursos -sin recursos invertidos en
exploracion no hay reservas.

Para poner todo esto en contexto conviene explicar que las reservas son los
hidrocarburos que se prevé puedan ser desarrollados comercialmente de un
yacimiento especifico en un momento determinado de tiempo. Las reservas
probadas 1P, tienen una probabilidad significativa de que los volimenes sean
comercialmente recuperables mientras que las reservas 2P son la suma de las
probadas més las probables. Las reservas probables tienen una probabilidad de
al menos 50 por ciento de ser comercialmente recuperables.

Si SENER aprueba que Pemex se quede con campos en los que no cuenta
con una trayectoria de exploracion o desarrollo satisfactoria; o si no se
establecen limites temporales para el desarrollo de los campos que le
asignen, podria limitarse significativamente el potencial de la reforma.
En estas condiciones, Pemex seguiria siendo el principal operador y la
puerta de entrada al sector de los hidrocarburos en México. No habria
un cambio fundamental y las inversiones que se logre atraer estarian
limitadas a aquellas que estén dispuestas a compartir el riesgo
financiero, geoldgico y operativo con Pemex. Esto es, a jugar con las
reglas de Pemex.

Instituto Mexicano para la Competitividad A.C. 13



El riesgo de una ronda cero sin limites para Pemex no sélo es perder
la oportunidad de crear un mercado competido de petréleo y gas,
sino también el de perpetuar las reglas, practicas de rendicion de
cuentas y potencial de corrupcion que actualmente tiene Pemex.

Un beneficio potencial de la reforma energética seria que Pemex se
fortalezca a través del uso eficiente de recursos y mecanismos de
rendicién de cuentas, con el fin de que opere mas como una empresa
y menos como una entidad gubernamental. La mejor manera de
asegurar la transicién de Pemex hacia mecanismos de rendicidn
de cuentas transparentes y eficaces es la competencia. Esto no
s6lo desincentivard las practicas corruptas propias de este sector,
sino que también es esencial para explotar el enorme potencial de
hidrocarburos de México, en beneficio de todos los mexicanos.

Bajo un sistema de contratos de produccion compartida, un representante
del Estado (como titular de la licencia) entra en un compromiso legal
con un operador privado.® Un contrato de produccién también otorga al
inversionista (el operador) el derecho a explorar (bajo su costo y riesgo)
y producir hidrocarburos dentro de un area especifica, por un periodo de
tiempo limitado. El operador obtiene a cambio el derecho a recuperar los
costos de exploracion y produccion, y a un porcentaje de la produccion.
La transferencia del titulo de propiedad sobre la produccion se hace
generalmente en |a estacion de exportacién, pero no a boca de pozo.'
La propiedad del equipo permanente o destinado a la exploracion y
produccion generalmente pasa a manos del Estado inmediatamente o
cuando el operador ha recuperado los costos de exploracion y desarrollo.
En general, el gobierno (o la compafiia estatal, en su caso) son
responsables por los costos de rehabilitacion al final del proyecto.

A diferencia de los contratos de produccion y las licencias, en los
contratos de servicios puros, el operador nunca obtiene la propiedad
fisica de los hidrocarburos, a menos que el pago de los servicios sea
en especie." Si el contrato es de utilidad compartida, los cambios en
el precio de los hidrocarburos resultan en el ajuste del porcentaje de la
produccidn a la que el operador tiene derecho.

14 El destino esta en los detalles: Las leyes secundarias y la reforma energética.



Figura 3, comparacion del flujo de produccidn e ingresos en una licencia y un contrato de produccion compartida

LICENCIAS:
FLUJOS FINANCIEROS

Ingresos totales brutos por ventas

Regalia:

Ingresos bruto de la compaiiia
9% total bruto 9 p

( COSIOSGE Utilidades
produccién
D Impuestos = Utilidades

Il Porcentaje del gobierno

B Porcentaje del operador

Nacimiento de los contratos de produccion
compartida

El primer contrato de produccion compartida fue firmado en 1966 entre la
Compafiia Nacional Petrolera de Indonesia (Pertamina) y la Independent
Indonesia American Petroleum Company (IIAPCO). EI nuevo gobierno
militar de Indonesia buscaba consolidarse y atraer inversion extranjera
después de la purga para eliminar al Partido Comunista.

Con este tipo de contrato, la propiedad de los hidrocarburos permanecia en
el Estadoylos inversionistas estaban a su servicio. Pertamina administraba
el proyecto mientras que el operador era responsable de la ejecucion de las
operaciones y se obligaba a entregar programas de trabajo y presupuestos
anuales para la revision y aprobacion de Pertamina.

CONTRATO DE PRODUCCION COMPARTIDA-FLUJOS
FINANCIEROS: e.g. Angola

Produccion bruta de hidrocarburos

Regalia:

10l 20% Produccién neta después de regalias
(U

Recuperacion de
costos (hasta 50%)

Porcentaje
utilidad petrolera

Ventas de Ventas del
Sonangol* operador

Impuestos  Utilidades
50% netas

* La utilidad petrolera se divide
entre Sonangol y el operador segdn
una tasa que varia en cada contrato.
Sonangol conserva 10% de su
ingreso y paga el resto al tesoro.

B Porcentaje Estado/Sonangol

B Porcentaje del operador

El contrato se basaba en una divisién de la produccion y no en una
de las ganancias. El operador proporcionaba todos los requerimientos
financieros y tecnoldgicos para la operacion. Ademas, asumia el riesgo
de exploracion; es decir, si no existia un descubrimiento en 10 afios, el
contrato terminaba, pero el inversionista no recuperaba lo esperado. El
area del contrato incluia mas de 56 mil Km?, con una reduccién del 25
por ciento original después de 3y 6 afios.

Durante la duraci6n del contrato (seis afios para la exploracién, con una
extension por cuatro més, y treinta afios para la fase de produccion), un
maximo de 40 por ciento de la produccién se utilizaba para recuperar
costos de la empresa y el resto se dividia a una razén de 65/35 a favor
de Pertamina. La compaiiia nacional pagaba los impuestos del operador
con su porcentaje de la produccién. El equipo e instalaciones construidas
por el operador pasaron a propiedad de Pertamina, con excepcion del
equipo rentado o de compafifas de servicio.'
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Aunque existen ejemplos (abordados en la siguiente seccién) de mejores
practicas al asignar derechos de exploracién y produccidn, no existe una
regla para elegir entre contratos y licencias. En algunos casos los paises
utilizan ambos tipos para distintas regiones. Por ejemplo, Brasil otorga
licencias en todo su territorio a excepcion de |as reservas en el “Pre-Sal”
donde utiliza contratos de produccion compartida.

En la préctica internacional los gobiernos mantienen el control y la
propiedad de las reservas de hidrocarburos sin importar qué tipo de
relacién (licencias o contratos) elijan. Ambos pueden moldearse para
ofrecer resultados equivalentes en términos fiscales. Por ejemplo, en
una licencia los pagos de la compafiia incluyen una regalia, mientras
en un contrato puede incluirse una regalia explicita o bien un limite a la
produccion que se utiliza para recuperar costos, que funciona de forma
equivalente. En ambos sistemas, las compafiias petroleras pueden
estar sujetas al mismo impuesto corporativo que otras industrias. Para
capturar un mayor porcentaje de renta en los proyectos mas productivos,
la licencia puede incluir un impuesto especial a la renta petrolera,
mientras que en un contrato la divisién de la produccion puede disefiarse
de forma progresiva.'

Ejemplos de tasas progresivas para petroleo y gas."

Argelia: Regalias bajo la Ley de Hidrocarhuros de 2005

Promedio de L
S Tasa de regalia minima
produccion diaria
Petréleo Gas
(millones barriles diarios)  (millones pies cdbicos diarios)

0-20 0-120 12.5%
20-50 120-300 20%
50-100 300-600 23%
>100* >600 20%

Cuando |a produccién diaria promedio es menor a 100 millones de barriles de petréleo
equivalente, las regalias se cobran de forma incremental. Cuando el promedio diario
supera ese limite, las regalias se cobran sobre la produccin total.

Angola: Division de la produccidn después de costos

Tasa interna de retorno después Porcentaje del operador
de impuestos

<10 70
10-12.5 55
12.5-17.5 45
17.5-20 30

>20 20

16 El destino esta en los detalles: Las leyes secundarias y la reforma energética.

Sin embargo, hay que sefialar que las licencias son més simples de
administrar. El cobro de regalias es sencillo porque depende sélo del
volumen de produccion y el Estado no necesita conocer la funcion de
costos del operador. El pago de impuestos es responsabilidad del
operador, siguiendo las reglas del sistema tributario. El costo de
administracion de los proyectos es menor también porque el organismo
regulador aprueba programas de trabajo y minimos de inversion, pero
las operaciones son responsabilidad de las compafiias.

Reglas para aprobar programas de trabajo
Noruega, Ley Petrolera, No. 72, 29 de noviembre de 1996.

Seccion 3-8: “El Estado noruego podra imponer al titular de una licencia
cumplir con un programa de trabajo especifico en el drea cubierta por la
licencia de produccion.”

Seccion 4-2: “Si el titular de una licencia decide desarrollar un depésito
petrolero, debe someter a aprobacion del Ministerio un plan de trabajo,
desarrolloy operacion. Dicho plan debe contener calculos de los aspectos
econémicos, recursos, asi como los aspectos técnicos, ambientales
y comerciales relevantes y las formas en que las instalaciones se
desarmaran una vez abandonado el proyecto.

“El proyectotambién debera comprender previsiones sobre las instalaciones
necesarias para el transporte [...] e informacién sobre solicitudes de
permisos solicitados con base en otras legislaciones aplicables. [...]

“No se debe contraer ninguna obligacion ni dar inicio a construcciones
de los desarrollos hasta que el Ministerio haya aprobado el plan en su
totalidad [...].”

Por el contrario, los contratos de produccion o utilidad compartida tienen
una mayor complejidad administrativa. Como el Estado es propietario
del proyecto y el inversionista es contratado para explorar y producir
petréleo, el gobierno necesita a un representante de sus intereses que
administre los contratos y apruebe los planes de trabajo e inversion.
En la mayoria de los paises, la compafiia nacional representa este
papel, pero esta funcion también puede estar a cargo del regulador. Al
respecto, la legislacion secundaria deberia evitar que Pemex administre
estos contratos para minimizar los conflictos de interés y opacidad en
las operaciones. Aunque la Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH)
seria la mejor alternativa para realizar esta labor, necesita autonomia
y mayores recursos para poder cumplir con mayores responsabilidades.



La recuperacion de costos es otro elemento de complejidad en los
contratos de produccién compartida. El operador busca recuperar su
inversion y gastos operativos, por lo que tiene un incentivo para elevar
sus costos. Algunos paises limitan el porcentaje de produccién disponible
para calcular la recuperacion de costos en cada afio fiscal. Ademas,
éstos deben ser aprobados por el representante del Estado, pero no existe
garantia de que conozca mejor que los operadores las estructuras de
costos ni las decisiones de gasto, o que cuente con elementos suficientes
para discernir si un incremento en los costos es consecuencia de la
complejidad geolégica o de |a ineficiencia del operador.

El calculo de la carga fiscal bajo el esquema de licencias también
es relativamente mas simple. En una licencia, los inversionistas son
responsables por pagar impuestos especiales y corporativos. Sin embargo,
en un contrato de produccion compartida el titular del proyecto es el Estado.

Participacion estatal

Es comin que el Estado participe como inversionista en los consorcios
para desarrollar los contratos o licencias. La participacion estatal
puede servir objetivos como adquirir informacion del operador, promover
la transferencia de tecnologia o recibir dividendos en proyectos muy
rentables. Sin embargo, establecer contratos de produccion compartida
en donde Pemex tenga siempre una participacion no debe ser una
opcién automatica, pues la participacion implica costos que deben ser
financiados. El gobierno debe decidir si le conviene destinar renta petrolera
a financiar la participacion estatal en todos los proyectos o si es preferible
seleccionar aquellos que tengan mayor rentabilidad y se alineen con la
estrategia de la compafiia nacional. Ademas, no existe evidencia de que
la participacion estatal acelere la transferencia tecnoldgica, mejore la
informacion del regulador o la recaudacion. Nigeria es un ejemplo de los
riesgos. Su compafiia petrolera nacional participa en todos los proyectos
pero se encuentra en constante necesidad financiera para cubrir su
porcentaje de los costos de los proyectos. La participacion estatal puede
realizarse también mediante un vehiculo financiero a cargo del interés del
gobierno como ocurre en Noruega con Petoro.

La distribucion de riesgos puede ser un criterio para decidir la
participacion estatal. En proyectos donde |as reservas sean mayores, con
menor riesgo y costos, el Estado podria asumir una mayor participacion
o0 retener una opcion para participar en los proyectos mas rentables.
En 4reas con poca actividad exploratoria, el Estado deberia permitir a
compafiias con mejor capacidad para manejar el riesgo tomar mayor
control. En cualquier escenario, la participacion estatal debe minimizar
el conflicto entre objetivos regulatorios y comerciales.

1.4 Herramientas fiscales

Mensajes clave:

- El régimen fiscal debe balancear los objetivos de maximizar la
renta y de atraer inversion y tecnologia.

- Necesita ser flexible para adecuarse a las caracteristicas de cada
proyecto.

El régimen fiscal es un componente crucial del nuevo sistema legal
para el sector energético, pues traduce la propiedad del Estado de los
recursos del subsuelo en activos financieros propiedad del piblico. Por
ello, debe establecer claramente los pagos que recibira el Estado como
duefio de los hidrocarburos y la base sobre la cual se calcularan sus
ingresos, asi como las reglas para deducir o recuperar costos y los pagos
a los inversionistas.

La complejidad de los términos fiscales refleja la bisqueda de un equilibrio
entre objetivos contradictorios. El régimen fiscal debe elegir el momento de
las contribuciones: si se cobran bonos muy altos al principio, las empresas
pierden incentivos para invertir en escenarios de incertidumbre. Por otro
lado, si espera hasta la etapa de produccion y el proyecto no resulta tan
rentable, el Estado podria reducir sus ingresos potenciales. Ademas,
debe considerar como responden las distintas herramientas fiscales ante
cambios en los precios del petrdleo y a fluctuaciones en la produccion. La
Gréfica 3 muestra las etapas de un proyecto de extraccion de hidrocarburos
a partir de los costos—inversion inicial y los de operacion— asi como los
ingresos que se obtienen de éste.
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Grafica 3, Ciclo de vida de un proyecto a través de sus flujos financieros
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Il Ingreso petrolero

I Costos de capital
Costos operativos
I Costos de exploracién
lI IIIIII'II o
. || [

Los gobiernos pueden anticipar distintos escenarios diversificando sus instrumentos recaudatorios. En ninglin régimen fiscal, sean licencias
o contratos de produccion compartida, el Estado utiliza sélo una herramienta recaudatoria. La mayoria incluye bonos, regalias y algin tipo de
impuesto a la renta (o ganancias excesivas) para obtener ingresos a lo largo de la vida de un proyecto. Los Estados también echan mano de
instrumentos flexibles. Una medida comiin son las escalas variables'® para determinar las regalias y la division de produccién. Los sistemas fiscales
cuidan también de balancear los incentivos a la inversion con reglas para recuperar costos y deducciones. Con estas medidas se busca garantizar
la estabilidad de los acuerdos. Los instrumentos mé&s comunes, con algunos de sus efectos, se resumen en la siguiente tabla (véase también
definiciones en el Anexo IV):"
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Tabla 1. Instrumentos fiscales mas utilizados en el sector de hidrocarburos

Instrumento

a. Bonos: son pagos antes de que inicie la
produccién y un buen indicador de las rentas
que los inversionistas esperan de un proyecto.
Los bonos mas comunes son: a la firma de
un acuerdo, cuando hay un descubrimiento,
cuando hay declaracion de rentabilidad, al
inicio de la produccion o al alcanzar distintas
metas de produccion.

b. Regalias: son un porcentaje de la produccién
y se pagan tan pronto empieza la produccion.

c. Impuestos al ingreso corporativo: son pagados
al final de cada afio fiscal, si el ingreso supera
un cierto nivel de costos y deducciones.

d. Porcentaje de la produccion: en un contrato
de produccion compartida es la division del
porcentaje de hidrocarburos restante después
del pago de regalias y recuperacion de costos.

e. Participacion estatal: es la opcion para
que un Estado participe en el desarrollo de
un proyecto como parte del consorcio de
inversionistas.

f. Impuestos especiales a las rentas: similar a
un impuesto al ingreso corporativo con tasas
progresivas y un impuesto marginal muy
elevado.

g. Rentas de areas: Cobros en funcion del area
contenida en la licencia

h. Otros impuestos generales: impuestos a la
importacidn, exportacion y valor agregado.

i. Contenido nacional: sus principales
mecanismos son la capacitacion de
trabajadores, cuotas de empleo local y la

Ventajas

Util para asignar derechos en las rondas de
licitacion.

El Estado recibe ingreso desde antes que un
proyecto comience a desarrollarse.

Se pueden utilizar varias escalas en el cobro
de regalias, ligadas al volumen o valor de la
produccion, a la profundidad en que se opera y
otros indicadores de rentabilidad para mantener
los incentivos a invertir.

Este es un impuesto que no desincentiva la
inversion.

En algunos paises se utiliza una escala progresiva
para la industria petrolera para asegurar un
mayor porcentaje en proyectos muy rentables.

Es comin que la divisién de la produccion esté
sujeta a una escala variable, dependiente de la
produccion diaria, la produccion acumulada,
precios del petréleo o indicadores de rentabilidad.
La division de la produccién es frecuentemente
utilizada como variable en rondas de licitacién.

El Estado puede decidir en qué momento entra
en el proyecto como inversionista. Lo mas comun
es que lo haga hasta la etapa de desarrollo, en
ese caso, los inversionistas son responsables de
todos los costos de exploracion y desarrollo.

En algunos casos los impuestos especiales
estan ligados a indicadores de rentabilidad y
productividad. Se activan cuando un proyecto
alcanza una tasa de retorno predeterminada o
cuando el precio de los hidrocarburos supera
cierto nivel.

Funcionan como un incentivo para que los
inversionistas no acumulen areas sin explorar.

Estos ingresos a menudo son usados para cubrir
costos administrativos de los reguladores.

Son vias adicionales para obtener ingresos de
la industria de los hidrocarburos, mas alla del
acuerdo con un inversionista o contratista.

Es una forma de promover el desarrollo de
tecnologias y capacidades que fortalezcan a las
industrias nacionales. Noruega y Brasil emplean
frecuentemente este tipo de politicas.

Desventajas

Pueden aumentar los riesgos de exploracion
para los inversionistas y desincentivar la
inversion en proyectos riesgosos o de los que
no se tiene mucha informacion.

Regalias fijas o demasiado altas pueden
reducir la rentabilidad de algunos proyectos
y promover el abandono prematuro de 4reas
marginales.

El Estado debe esperar hasta que un proyecto
sea rentable para recibir ingresos.

Una division basada en la produccion fisica
es insensible a cambios en los precios.

El Estado debe ser cuidadoso y elegir sélo los
proyectos en los que le convenga participar
como inversionista.

El Estado debe tener cuidado de no
establecer impuestos demasiado altos, lo que
crea incentivos perversos a los inversionistas
(deducciones de costos excesivas)

No son significativos para capturar rentas.

La mayoria de paises proporciona exenciones,
pero es importante simplificar y codificar su
administracion.

Existe el riesgo de generar inflacion en los
bienes y servicios incluidos en las cuotas,
asi como ineficiencias en la operacion si los
requerimientos son inflexibles o demasiado

adquisicion de bienes y servicios nacionales.
elevados.
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Los bonos, regalias y participacion estatal cumplen distintas funciones en
la negociacion de un contrato. Los bonos de asignacién pueden considerarse
un costo hundido que no distorsiona las decisiones de inversion futuras.
Sin embargo, representan un alto riesgo en ambientes politicos poco
estables, pues se pagan por adelantado. Las regalias son un porcentaje de
la produccidn y distorsionan las decisiones de inversion, pero disminuyen
el riesgo de expropiacion porque el gobierno tiene incentivos para seguir
obteniendo los recursos derivados de la produccién del proyecto. La
participacion estatal en el consorcio puede dar a los inversionistas cierta
certidumbre de estabilidad en los impuestos y contratos, pues tienen al
gobierno como contraparte en el proyecto.

Los regimenes fiscales no se construyen en abstracto ni permanecen
inmutables en el tiempo. Distintas variables influyen en su evolucion: la
fluctuacién de los precios del petréleo a menudo hace que los términos
fiscales se vuelvan mas generosos cuando los precios descienden y
mas restrictivos cuando escalan. También responden a cambios en las
politicas impositivas en los paises de origen de las compafias petroleras,
reaccionando para mantener las rentas en el pais productor. Los paises
con campos maduros o yacimientos geoldgicamente complejos suelen
proporcionar términos mas generosos. La capacidad de negociacion
con potenciales inversionistas depende de condiciones geolégicas y
estructuras de riesgo. Aquellos con los mejores prospectos tienen también
los regimenes fiscales mas favorables al gobierno, pero la capacidad de
negociacion varia con las circunstancias. Por ejemplo, Noruega enfrenta
un mercado competitivo y saturado en Europa, lo que ha dado lugar a
generosas reglas para deducir intereses, consolidar proyectos y depreciar
inversiones. Kazajstan enfrenté una posicion aislada geograficamente, con
una sola salida via Rusia a mediados de 1990, pero una vez que se terming
la construccion de un segundo oleoducto, el gobierno incrementd su
porcentaje de las rentas y elimind clausulas de estabilidad. En Angola, con
una percepcion de alto riesgo politico, el gobierno ha tenido que ampliar
los costos aceptables para la recuperacion.'®

Ademas de los ingresos, los Estados también deben cuidar los costos.
Pocos temas pueden resultar tan conflictivos como la recuperacion de
costos, pues éstos son muy altos y se concentran al inicio de un proyecto,
pero se recuperan en el largo plazo. Bajo un régimen de licencias,
las reglas para tratar los costos estan contenidas en el codigo fiscal,
incluyendo depreciacion, amortizacion, ingreso gravable y la delimitacion
contable de cada proyecto.

20 El destino esta en los detalles: Las leyes secundarias y la reforma energética.

En un contrato de produccion compartida la recuperacion de costos
proporciona un incentivo para que los inversionistas acumulen costos
excesivos e incluirlos en el porcentaje de produccion destinado a su
recuperacion. En Kazajstan, el gobierno y un consorcio liderado por la
empresa italiana ENI se enfrentaron por sobrecostos e impuestos no
pagados en 2007. Las estimaciones sobre el valor de los sobrecostos
varian desde $20 mil millones de délares hasta $136 mil millones para
distintos periodos.’ EI conflicto se resolvié en 2011 al incorporar al
consorcio a la compafiia nacional con 10 por ciento de las acciones.

La recuperacion de costos también incide sobre el control del proyecto.
El caso de Indonesia en este sentido ha sido bien documentado. El
contrato de produccién compartida firmado en 1966 con IIAPCO incluye
una clausula administrativa que se ha mantenido desde entonces. Esta
clausula pone el control administrativo en manos de Pertaminay crea un
nivel adicional sobre la responsabilidad administrativa del operador. La
aprobacion de costos es el punto més conflictivo debido a la asimetria
de informacion entre el Estado y el operador, lo cual ha dado lugar a una
legislacién compleja para definir los costos que pueden recuperarse.2

El resultado de los esfuerzos por maximizar la renta petrolera varia en
cada jurisdiccion. En promedio, los gobiernos tienden a recibir entre
65-85 por ciento de la renta petrolera, segin un andlisis del Fondo
Monetario Internacional2' El porcentaje de la renta que termina en
el tesoro publico varia dependiendo del tamafio de las reservas, las
expectativas de descubrimientos y la rentabilidad de los proyectos.
En teoria, un régimen fiscal que se base en una divisién justa de las
ganancias tendria mayores probabilidades de ser estable. Pero no existe
una definicion universal de lo que significa una division justa de la renta
petrolera ni es posible conocer a priori toda la informacion necesaria
para dividir la renta en un nivel 6ptimo, por ende, no existe un régimen
fiscal perfecto ni aplicable a todas las circunstancias.



Grafica 4 : Porcentaje del gobierno en la renta petrolera, paises seleccionados 2013
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Renta petrolera

Las rentas petroleras son los ingresos restantes después de descontar
todos los costos de produccion, incluyendo los costos de exploracion,
desarrollo y operacion.

En teoria, la renta petrolera puede ser gravada en su totalidad sin hacer
la produccion econdmicamente inviable. En la préctica, la incertidumbre
sobre la rentabilidad de la exploracidn, produccién y operaciones hace
imposible encontrar mecanismos optimos para gravar el 100 por ciento
de la renta.

Figura 4, Participacion del gobierno en la renta petrolera
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2. El disefo de las rondas de
licitacion
Mensajes clave:

- las subastas o rondas de licitacion son el mecanismo
mas transparente y objetivo, asi como una herramienta de
maximizacién de la renta.

- Las reglas de asignacion se deben conocer por adelantado y el
proceso debe ser abierto; es importante definir claramente los
blogues y los términos de los contratos y licencias.

La legislacion secundaria que define las reglas para la asignacion
de licencias, los términos fiscales esperados y la regulacion de las
actividades de la industria debe aprobarse antes de abrir areas a
la exploracion y produccion de hidrocarburos. Un buen disefio de la
legislacién debe clarificar la division de los riesgos y las reglas para
repartir costos y beneficios. Una correcta apreciacion de ambos
ayuda a reducir los conflictos en |a interpretacion legal y los casos de
renegociacion de contratos.

El sistema de asignacidn de derechos de exploracion y produccion debe
incorporar mecanismos de competenciaytransparencia. Existen distintos
métodos de asignacidn de derechos, pero los procesos administrativos,
la negociacion directa o la invitacion directa, limitan la competencia y
facilitan decisiones arbitrarias, corrupcion y favoritismo. En contraste,
las subastas (o rondas de licitacién) son el mejor método de asignacion
de derechos y una herramienta para maximizar las ganancias petroleras
en el largo plazo. Las subastas mantienen la transparencia en el proceso
de decision y aseguran la claridad en las reglas para los inversionistas,
lo que aumenta el ndmero de competidores en la licitacion. Las subastas
pueden disefiarse para evitar colusion por parte de las empresas, por
ejemplo prohibiendo formar consorcios para participar en una ronda.

En una subasta lo mas importante es definir claramente los términos de
la licencia, su duracion, las regalias y los impuestos. Hay que identificar
cuéles de estos términos son flexibles y cuales son fijos. También hay
que establecer los limites geograficos de los bloques y las reglas para
restituir al Estado un porcentaje de las areas cubiertas por la licencia,
en caso de insuficiente actividad exploratoria y después de un periodo de
tiempo definido. La etapa de exploracion cominmente abarca entre seis
y nueve afios, dividida en dos o tres periodos.

El tamafio de los bloques de exploracién y produccion varia dependiendo
de los paises y el riesgo exploratorio. En un extremo se encuentran Angola y
Yemen, con bloques de 5,000 y 4,000 km? en promedio, respectivamente (el
de mayor tamafio alcanza 8,000 km?). En el extremo opuesto estan Estados

Unidos donde el tamafio promedio de los bloques es 23 km? Noruega con
500 km? y Brasil, donde en la més reciente ronda los bloques fueron de
alrededor de 750 km?. Otras estimaciones indican un area promedio de
150 km? en aguas someras y 750 km? en aguas profundas.? En cualquier
caso, la mejor practica es controlar el tamafio de los bloques, establecer
reglas de restitucion de areas al Estado y no permitir la acumulacion de
areas de exploracion en manos de operadores dominantes.

Los términos variables en una subasta dependen del tipo de acuerdo. En
el caso de las licencias, es comin que las empresas pujen por el bono
de asignacidn, que es el pago inicial por la transferencia de derechos
para explorar y explotar el bloque durante la duracion de la licencia.
Por el contrario, en un contrato de produccion compartida, las variables
pueden incluir el bono de asignacion y el porcentaje de produccion que le
corresponderd al gobierno. En el contrato final es importante equilibrar
los términos variables con los fijos, por ejemplo regalias, ciertos derechos
e impuestos, para evitar distorsionar las decisiones de inversion y ofrecer
garantias de estabilidad.

Ademas de las variables fiscales, también es comdn utilizar programas
de trabajo como un criterio para decidir la asignacion de derechos. Los
programas de trabajo son compromisos de realizar actividad exploratoria
durante un periodo de tiempo determinado. En general, los programas de
trabajo en una ronda incluyen compromisos de exploracién, sin planes de
desarrollo. Los programas de trabajo deben ser flexibles, para responder
a la informacion generada por las actividades de exploracion, pero
incluir garantias de inversion minima para asegurar la generacion de
nueva informacidn.

El mecanismo de las subastas o licitaciones ha sido estudiado en
distintas dreas, incluyendo compras del gobierno y la asignacion
de derechos en telecomunicaciones. Algunos principios que pueden
promover la transparencia y aumentar la participacion en una ronda
incluyen: especificar las reglas del proceso por adelantado; abrir la
competencia a todas las compafifas petroleras sin discriminacion;
comenzar el proceso con un anuncio puablico de licitacion, con una
descripcion completa del procedimiento que incluya las calificaciones
necesarias para participar y las reglas de las subastas; y permitir que
los inversionistas contribuyan al proceso en temas como la nominacion
de bloques y la interpretacion de las reglas de licitacién.?

Las subastas de bloques petroleros pueden ser secuenciales o
simultaneas (con los bloques asignados uno tras otro o todos al mismo
tiempo); dindmicas o estéticas (un proceso de puja ascendente o una
oferta en sobre cerrado). El regulador puede hacer accesible informacién
geoldgica sobre las areas a licitar para todos los interesados, incluso
contratar estudios sismicos y geolégicos para conocer mejor el potencial
de las areas en la ronda. Aln si todos los participantes tienen la misma
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informacion, habra diferentes interpretaciones sobre el valor de cada
bloque, que es lo que permite identificar la ventaja comparativa de los
operadores. Cuando se abren regiones a licitaciones por primera vez, es
posible que todos los participantes tengan informacion similar.

El acceso a informacion privilegiada puede resultar en asimetrias
que permitan a quienes tienen acceso ganar areas de exploracion sin
maximizar la renta para el gobierno. El regulador debe utilizar toda la
informacion disponible para establecer precios de reserva, 0 un precio
minimo de venta, y éste mantenerse reservado para asi maximizar el
potencial de la renta del gobierno. En Estados Unidos y Noruega, cuando
las ofertas no alcanzan el precio minimo de venta, el regulador se reserva
el derecho de no asignar esos bloques.2*

Lecciones de un conjunto de rondas de licencias.

Una revision del Banco Mundial a propésito de la experiencia de varios
paises ofrece algunas lecciones sobre el disefio de rondas.??

e La disponibilidad de informacion geoldgica y el éxito exploratorio
afectan el nivel de competencia y el tamafio de las ofertas
ganadoras. Los paises utilizan toda la informacion geoldgica y
geofisica para determinar su estrategia. Para ofrecer informacion
geoldgica antes de una ronda, paises como Brasil y Noruega,
utilizan estudios sismicos realizados por empresas de servicios
bajo su propio riesgo y puestos a disposicion de las empresas
interesadas mediante el pago de una tarifa (multi-client
geophysical and geological surveys). Estos ingresos se dividen
entre la compafiia de servicios y la agencia reguladora.

e Las expectativas sobre los precios futuros del petrdleoy el gas influyen
en el interés en una ronda y en el tamafio de las ofertas, sobre todo
en areas con poca actividad exploratoria. Los sistemas fiscales con
elementos progresivos (que permiten a los gobiernos y compafiias
compartir costos y beneficios cuando la rentabilidad varia) mejoran
los resultados de una ronda durante periodos de precios bajos.

e El nimero de variables en la subasta debe ser limitado. Cada
variable sirve para alcanzar distintos objetivos. Cuando se utilizan
multiples variables es importante establecer explicitamente su
importancia relativa. Demasiadas variables complican la subasta
y dan lugar a decisiones arbitrarias en la asignacion de derechos.
Un ejemplo es el caso de Nigeria en |a ronda de 2005.

e |La transparencia y objetividad en la asignacién de derechos hace
una ronda menos vulnerable a la presion politica o favoritismo. La
publicacion de las reglas para evaluar las ofertas y los resultados
de la subasta, asi como los principios utilizados para comparar
y evaluar las distintas ofertas, fortalecen la transparencia. La
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utilizacion de procedimientos electronicos para la preparacion, envio
y evaluacion de ofertas mejora la administracion de las rondas.

Ningiin pais publica sus precios de reserva y todos retienen un
margen de discrecionalidad para rechazar ofertas consideradas
inadecuadas y el derecho para retirar bloques de la ronda.

Los programas de trabajo se utilizan para asegurar niveles
adecuados de inversion en exploracion. Es importante establecer
criterios técnicos y financieros minimos. El regulador debe
considerar el monto de inversion en exploracion ofrecido, pero
también necesita capacidad técnica para distinguir entre los
mejores programas de trabajo y los mas optimistas.

Los bonos de asignacion son menos efectivos para capturar
renta en areas poco exploradas, especialmente cuando hay pocos
interesados. Ningtin pais utiliza los bonos como tinico mecanismo
para maximizar su renta.

Un gran nimero de paises prohibe la formacién de consorcios
para participar en una ronda a fin de reducir el riesgo de colusién.
Sin embargo, algunos estudios han encontrado que los consorcios
para bloques especificos con altos costos o complejidad geolégica
reducen el riesgo de los participantes, con efectos positivos para
la competencia y el tamafio de las ofertas.

Existen dos mecanismos para designar areas abiertas a licitacion:
la nominacion de interés por una compaiiia o |a licitacion de areas
pre-determinadas (generalmente de tamafio estandar, con un patrén
cuadriculado y, en algunos casos, licitando bloques discontinuos
como en un tablero de ajedrez). En Brasil, la nominacion de areas,
junto con la reduccion del tamafio de los bloques, incremento el
nivel de competencia para adquirir derechos. En el Golfo de México,
el gobierno estadounidense implementd en 1983 la licitacion
de areas predeterminadas. El efecto fue abrir mayores areas en
cada ronda con muy poca evaluacion previa. Aunque esto amplid
draméticamente el area con actividad exploratoria, también redujo
el tamafio de los bonos, la productividad promedio de las licencias y
el nimero de competidores por cada bloque. En Noruega se utilizan
los dos sistemas. La nominacion para areas menos exploradas o
lejos de infraestructura de almacenamiento y transporte; y las areas
predeterminadas en zonas maduras y con abundante infraestructura.

La segmentacion de &reas para asignar licencias, basada en
los diferentes riesgos geoldgicos o tipos de produccion, atrae
compafias que se especializan en distintos tipos de exploracion.
Esto puede dar lugar a diferentes criterios o términos fiscales
(incluyendo diferentes niveles de criterios técnicos y financieros)
para asignar licencias. Por ejemplo, Alberta, Canada, tiene cinco
regimenes fiscales diferentes para hacer atractiva la inversion en
gas y petréleo convencional, arenas bituminosas o petroliferas,
crudo pesado, gas metano de carbdn y gas de esquistos.



3. Seguridad industrial y
proteccion ambiental en la
Industria petrolera: necesidades
de regulacion para el futuro de
la industria en México

Mensajes clave:

- Es fundamental desarrollar un sector energético con criterios de
sustentabilidad y una ldgica intergeneracional.

- México carece de legislacion para un sector energético con
competencia. Es necesario crear y actualizar el marco normativo
para regular todas las actividades petroleras, incluyendo el
desarrollo de recursos no convencionales y en aguas profundas.

La seguridad industrialy la proteccion del medio ambiente son fundamentales
para desarrollar una industria petrolera que genere beneficios de largo
plazo. La necesidad de regulacion esta dictada por el manejo industrial de
sustancias quimicas altamente contaminantes, inflamables o explosivas;
por sus operaciones en zonas terrestres y maritimas que pueden ser
afectadas permanentemente por accidentes y operaciones deficientes; asi
como por la extraccion de recursos no renovables y el impacto de la industria
en las emisiones de gases de efecto invernadero.

La reforma energética incluye entre los pendientes legislativos la
adecuacion del marco legal para la proteccion del medio ambiente y la
creacion de una Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion
al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos, con un plazo de un afio para
realizar los cambios legales necesarios (articulos transitorios 17°, 18°y 19°
del decreto). Como en otros temas de la reforma, estas iniciativas carecen
todavia de diagnésticos y propuestas publicos que permitan discutir el
alcance de los cambios y los mecanismos para establecer la nueva
agencia, sus funciones y responsabilidades, asi como su coordinacion con
otras instituciones ya existentes. Este tipo de regulacidn tiene un impacto
en las obligaciones financieras de los inversionistas. Para promover
el desarrollo sustentable y proporcionar certidumbre a los potenciales
inversionistas, serd importante aprobar la legislacion en la materia antes
de abrir los procesos de asignacion de licencias y contratos.

En México, el futuro de la industria petrolera se encamina hacia aguas
profundas y petrdleo no convencional. Esto implica una gran necesidad
para definir reglas de proteccion al medio ambiente y de seguridad
industrial en nuevas operaciones. El sector también pasard de tener
una compaifiia nacional que en la practica se auto-regula a un ambiente

con multiples actores. Lo anterior requiere actualizar la legislacién y las
capacidades institucionales para cerrar lagunas regulatorias, responder
a los cambios tecnoldgicos, y regular corporaciones con recursos que
compiten o rebasan los presupuestos del gobierno.

La legislacion en materia de proteccién ambiental y seguridad industrial
debe regular los impactos sobre el medio ambiente y la sociedad durante
todo el ciclo de vida de los proyectos de extraccion de hidrocarburos. El
marco regulatorio debe identificar las mejores préacticas ambientales,
de seguridad, salud y sociales. Sin embargo, también debe ser flexible
para adaptarse a nuevas tecnologias y cambios econémicos, sociales y
medioambientales.

Las evaluaciones de impacto ambiental y social deben ser transparentes
y presentarse lo mas temprano posible, como requisito para otorgar las
licencias o contratos. Los planes de manejo de riesgos deben incluir
estimados de costos, aunque con flexibilidad para eventuales ajustes
debido a cambios en los proyectos. El desmantelamiento de los proyectos
debe considerar aspectos de desarrollo sustentable, |a rehabilitacion del
medio ambiente y el bienestar socioecondmico.

Las normas para prevenir y reaccionar en caso de accidentes deben incluir
planes para rehabilitar dreas afectadas, mitigar cualquier efecto negativo
en el medio ambiente o la sociedad, y asignar un claro costo financiero
para los responsables. Para responder a contingencias o rehabilitar areas
debe existir un requisito legal para que el responsable destine fondos
a un vehiculo financiero para cumplir con estos planes. Ademas, los
reguladores deben contar con los recursos legales, técnicos y financieros
para hacer cumplir la legislacion y mantener actividades de monitoreo. El
cumplimiento de las regulaciones debe involucrar también a los operadores
de los proyectos y no descansar sélo en los reguladores. 2

Para alcanzar los objetivos regulatorios, se pueden distinguir dos
enfoques en la practica internacional: un modelo prescriptivo y otro
no-prescriptivo. EI modelo prescriptivo esta representado por Estados
Unidos y el Reino Unido, mientras el no-prescriptivo se emplea en
Noruega. A continuacion se describen las similitudes entre estos dos
modelos y la diferencia principal en cuanto a la normatividad existente y
la distribucién de responsabilidades para su cumplimiento.

En estos tres paises existe un marco legal con distintos componentes,
leyes aprobadas por el poder legislativo y regulaciones especificas
emitidas por las agencias reguladoras, que cubren todos los aspectos
del ciclo de produccion de hidrocarburos. En Estados Unidos se logra
con distintas leyes, incluyendo las Leyes de Aire Limpio, de Agua
Potable, de Contaminacion Petrolera (aprobada en 1990 en respuesta
al derrame del buque petrolero Exxon Valdez), de Proteccion Ambiental,
de Rehabilitacion, de Planeacion en Caso de Emergencias y Derecho a la
Informacion de las Comunidades, de Seguridad de Quimicos, Bodegas
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y Combustibles, y de Transporte de Material Peligroso.?” En Noruega,
ademdas de leyes similares para proteccion del ambiente, control
de material peligroso y prevencién de contaminacion, la legislacion
petrolera (Acta del 29 noviembre 1996, Ley 72) incluye capitulos sobre la
responsabilidad por contaminacion, compensacion en areas pesqueras,
y requerimientos especiales de seguridad.?® En el Reino Unido existe un
marco semejante?® y la Ley Petrolera de 1998 incluye un capitulo sobre
abandono y rehabilitacién de instalaciones petroleras en altamar.%

En cada pais existen organismos especializados que se encargan de la
regulacion. En Estados Unidos la explosién en la plataforma Deepwater
Horizon de British Petroleum (BP) en 2010 caus6 una reorganizacion de
los 6rganos reguladores (profundizando los cambios iniciados en 2008
por un escandalo de corrupcion en el Servicio de Administracion de
Minerales). La reorganizacion dividié la agencia regulatoria dependiente
del Departamento del Interior en tres agencias: una encargada de
recaudar los ingresos por regalias y pagos petroleros; otra responsable
de la administracion de las licencias y recursos minerales; y una tercera
a cargo de la seguridad y proteccion ambiental.3' Ademas, la Agencia
de Proteccion Ambiental (EPA)¥ también tiene jurisdiccion cuando
existe contaminacion por incumplimiento de obligaciones. En Noruega
el principal regulador es la Autoridad de Seguridad Petrolera.®® Este
organismo independiente establece la regulacion en materia de seguridad,
preparacion para emergencias, salud y seguridad en el ambiente de
trabajo que deben acatar todos los operadores en el sector petrolero
en la plataforma continental noruega y dentro del territorio.®* Ademas,
se encuentra la Agencia Ambiental Noruega, a cargo de monitorear las
condiciones del medio ambiente, incluida |a dispersion de quimicos usados
en plataformas petroleras y las emisiones de gases de efecto invernadero.
En el Reino Unido el principal regulador es el Departamento de Energia y
Cambio Clim4tico,®® asi como la Agencia del Medio Ambiente.%

La diferencia entre estos sistemas radica en la aplicacién de la
normatividad y la responsabilidad de los distintos actores. En Estados
Unidos y el Reino Unido, existen normas detalladas sobre las practicasy
requerimientos para la seguridad de las operaciones. La responsabilidad
de monitorear el cumplimiento de las normas recae en los reguladores,
quienes emiten distintas licencias una vez que se acreditan los procesos:
licencias de exploracion, de desarrolloy produccion. De esta manera cada
etapa del proceso requiere una revision de la aplicacion y cumplimiento
de las normas de seguridad y ambientales.¥’

En Noruega la autoridad regulatoria pone la responsabilidad de garantizar
la calidad de las operaciones en las empresas. El gobierno no establece
lineamientos técnicos especificos que se deben seguir en cada etapa del
proceso industrial, sino que describe metas y requerimientos funcionales a
los que cada empresa debe responder de manera individual. De este modo,
las compafiias tienen la responsabilidad de mostrar que sus practicas
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de seguridad cumplen con los mejores estandares internacionales, y
de implementarlas dentro de su propia estructura y organizacion. Este
sistema ha demostrado ser una forma eficiente de responder a los riesgos.
Una prueba de ello es que Noruega no ha enfrentado derrames mayores en
los dltimos 30 afios. Las auditorias de cumplimiento se realizan con base
en los programas disefiados por las propias empresas.

Las Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA) son tomadas seriamente
en estos tres paises. En Noruega, las evaluaciones ademds incluyen el
impacto social y sobre el patrimonio histérico y cultural. En todos los casos,
las EIA deben ser aprobadas antes de permitirse el desarrollo o produccion.
En Noruega este es el punto mds importante para la discusion publica de
un proyecto y requiere la participacion de comunidades potencialmente
afectadas. En Estados Unidos, después del derrame de crudo en el Golfo de
México en 2010, la EPA logrd sentencias penales con pagos de mas de 4.5
mil millones de délares por multas, restituciones y proyectos ambientales
ordenadas por las Cortes; ademas de penas civiles por mas de 1.1 mil
millones de délares y 3.7 mil millones de délares para las comunidades
afectadas por el derrame del Golfo de México. El fondo establecido por
BP para responder a demandas de restitucién fue de 20 mil millones de
délares.®

Petrdleo no convencional

El interés por desarrollar campos con hidrocarburos no convencionales
requiere actualizar la legislacion mexicana. Un ejemplo son las
excepciones existentes en el reglamento de la Ley General de Equilibrio
Ecolégico y Proteccion Ambiental (LGEEPA), en el que se definen las
actividades que requieren presentar una Manifestacion de Impacto
Ambiental (MIA) para obtener el permiso de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT). En la seccién de actividades
y obras relacionadas con la industria petrolera se requiere de una MIA
para las actividades de perforacion de pozos destinados a la exploracion
y produccion de petrdleo, excepto cuando éstos se realicen en zonas
agricolas, ganaderas y eriales (mientras estén fuera de Areas Naturales
Protegidas-ANP).*® En la actualizacion de la ley, se deben eliminar este
tipo de excepciones para evitar impactos negativos sobre el medio
ambiente que no serian medidos ni mitigados.

La regulacion sobre abandono y rehabilitacion de proyectos en México
también requiere actualizacion. Los planes preliminares para el final de
un proyecto se presentan en la MIA que requiere SEMARNAT para autorizar
un proyecto, de acuerdo a la LGEEPA. En |a Guia para realizar |a MIA para
proyectos del sector de hidrocarburos® se especifica que se tiene que
“describir el programa tentativo de abandono del sitio, enfatizando en
las medidas de rehabilitacion, compensacion y restitucién, con el fin de



identificar las acciones que se ejecutaran si el proyecto es abandonado”.
Las acciones requeridas son: retiro del equipo, taponamiento de pozos
agotados, desmantelamiento de la infraestructura y clausura y limpiado
de los sistemas de conduccion de hidrocarburos. Sin embargo, la Guia no
especifica aspectos de restauracion del medio ambiente y no considera
ningdn aspecto social. Ademas, no requiere definir responsables, ni
impone penas y multas en caso de incumplimiento. Tampoco existen
previsiones para crear un fondo o adquirir un seguro financiero para
asegurar que se cumpla el plan al terminar el proyecto. Finalmente,
la Guia sélo toma en cuenta proyectos, terrestres y maritimos, pero no
considera diferencias entre aguas profundas o superficiales, ni proyectos
de hidrocarburos no convencionales.

Evolucidn de la legislacion ambiental para petréleo
no convencional en Dakota del Norte y Pensilvania.

Las principales preocupaciones respecto al desarrollo de campos de
hidrocarburos no convencionales (especificamente en formaciones de
lutitas) tienen que ver con el volumen de agua necesario en procesos de
fracturacién hidraulica (fracking), el uso de quimicos, cuya composicion
se considera secreto industrial, y con el gran niimero de pozos necesarios
en estas operaciones.

Dakota del Norte es actualmente el segundo productor de petréleo en
Estados Unidos gracias a |a fracturacion hidraulica. Durante 2012, este
proceso utilizd 4 por ciento del agua utilizada para consumo humano
en ese estado.*" Debido a la propension a inundaciones y sequias en
Dakota del Norte, es fundamental conocer la disponibilidad y cambios
de tendencia del agua. La Oficina de Ingenieria del Estado (Office of
the State Engineer) es la encargada de gestionar los recursos acuiferos
y medir su disponibilidad. Los permisos para utilizar el agua de forma
industrial se renuevan cada afio y los usuarios deben reportar su
consumo anual y la fuente (aguas superficiales o profundas).

Sin embargo, el proceso de fracturacion hidraulica requiere una medicion
mas frecuente que la anual. Cuando se supera el nivel de uso permitido,
la Oficina de Ingenieria esté facultada para imponer sanciones (las
multas van de $600,000 a $800,000 mil délares). El exceso de consumo
se resta de la cantidad disponible al afio siguiente, pero la necesidad
de medir adecuadamente el consumo de agua pone presiones en la
capacidad de monitoreo de la autoridad estatal.

EnPensilvanialaexplotacion dereservas de lutitas comenzden 2004, cuando
se otorgaron 4 permisos, pero no fue hasta 2008 que la actividad comenzd
a tener un peso importante.*2 Para 2010 habia 1,446 pozos perforados.
En respuesta al incremento de las operaciones, el Departamento estatal
de Proteccion Ambiental (DEP por sus siglas en inglés) revisé su marco
regulatorio con apoyo de STRONGER, una organizacion sin fines de lucro
que asiste a los estados en temas de regulacion ambiental relacionados
con la exploracion, desarrollo y produccion de hidrocarburos. En 2011 se
introdujeron los siguientes cambios:

e Aumento en el nimero de empleados para la inspeccion de pozos.
Esto se financié con un aumento en el costo de las licencias para
perforar pozos, que pasaron de $100 a $2,850 ddlares.

e |os planes de manejo de agua deben ser aprobados por el DEP
(y en algunos casos por las comisiones encargadas de los rios
interestatales), incluyendo |a cantidad de agua necesaria para el
proyecto. El plan es valido por cinco afios.

e los embalses para contener aguas residuales deben cumplir
estandares aprobados por la DEP y deben ser tratada para
remover residuos secos.

e Se fijaron nuevos estandares para la construccién de pozos y
requisitos para inspeccionar su operacion. La regulacion obliga
a quien contamine a limpiar la contaminacion. Los operadores
estan obligados a investigar las quejas de fugas de gas y mitigar
cualquier impacto, ademas deben reportar los quimicos utilizados
en la fracturacion hidréaulica.

La complejidad regulatoria en este segmento de la industria se ilustra
por el hecho de que el desarrollo y produccion del gas de lutitas
en Pensilvania es regulado por el gobierno federal, ocho agencias
estatales (Departamento de proteccion ambiental, de conservacion
y recursos naturales, de transporte, agricultura, trabajo e industria,
entre otros), comisiones tematicas y por los municipios afectados.
Hay més de 100 leyes y regulaciones sobre operacion y produccion,
aprobacion de permisos, uso de agua, seguridad laboral, compensacién
a los trabajadores, residuos, emergencias industriales, transporte,
conservacion del medioambiente y manejo de emergencias. Ademas,
existen mas de 50 directrices, manuales y guias de apoyo, que orientan
en los temas anteriores.
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4. Transparenciay rendicion de
cuentas en el sector extractivo

Mensajes clave:

- la certidumbre de que los recursos son administrados con
integridad, transparencia y rendicion de cuentas es la mejor
garantia de estabilidad y seguridad para los inversionistas.

- la transparencia genera las bases para un sector competido en
el que sea atractivo invertir, con certidumbre juridica, estabilidad
de largo plazo y aprobacién de la sociedad.

- Alevitarla corrupcion, se incentiva la participacion de los actores
mas eficientes y mayores beneficios para el pais.

Los principios de transparencia del articulo noveno transitorio de la
reforma energética pueden convertir a México en un referente en la
materia. La reforma prevé establecer en la legislacién que todos los
contratos y asignaciones sean otorgados a través de mecanismos que
garanticen la méaxima transparencia, incluyendo publicar y difundir
las bases y reglas de los procesos. Se prevé también que los contratos
cuenten con clausulas de transparencia para permitir su consulta y la
publicacién de los términos fiscales, contribuciones y pagos establecidos
en los contratos. Los fondos para administrar los ingresos petroleros
estaran sujetos a reglas de transparencia, asi como a la publicacién
de reportes periddicos de actividades y resultados. Finalmente, como un
mecanismo de rendicién de cuentas se prevé establecer un sistema de
auditorias externas para verificar el cumplimiento de los contratos.

La transparencia en el sector petrolero es fundamental como una
expresion del derecho a la informacion y como una herramienta para
la eficiencia en el sector extractivo. Por ello, la informacién publica
deber ser confiable, oportuna, extensiva, periédica y comparable, para
permitir anélisis independientes sobre los resultados del sector y sobre
el impacto de las politicas publicas. La informacion que tenga un valor
estratégico debe ser administrada para maximizar el cumplimiento de
los objetivos del Estado.

El derecho a la informacion en el sector extractivo

Las reservas de hidrocarburos son un recurso piablico no renovable, por
lo que la sociedad tiene derecho a conocer cémo se toman las decisiones
sobre su uso y cuales son los resultados econdmicos y sociales de su
explotacion. Ademas, la extraccion de hidrocarburos tiene el potencial
de generar rentas extraordinarias que pueden tener impactos negativos.
Ejemplos de esto son la captura de las rentas por intereses particulares
mediante la corrupcion o la generacion de flujos financieros tan grandes

que incentiven la concentracion de recursos en la actividad extractiva,
en detrimento de otros sectores productivos. Para reducir esos riesgos es
fundamental administrar este sector con principios de transparencia y
rendicién de cuentas.

En la discusion sobre la reforma energética, los temas que causan mayor
desconfianza sobre sus motivaciones y alcances son la corrupcion y el
mal manejo de |a riqueza petrolera. Ademas, se menciona con frecuencia
el ejemplo de privatizaciones anteriores que generaron monopolios
privados y la escasa capacidad regulatoria del Estado, como argumentos
para mantener el status quo. En esta discusion, la transparencia y la
rendicién de cuentas seréan la principal herramienta para crear confianza
entre el piblico sobre la necesidad y los resultados de la reforma.

Transparencia y eficiencia en los procesos

La transparencia en el proceso de asignacion de licencias tiene costos
y beneficios tangibles. En el disefio de las rondas de licitacion, la
publicacion de las reglas y términos de las licencias, asi como el acceso
de todos los interesados a la informacién geoldgica disponible, reducen
la incertidumbre, influyen en el nivel de competencia y la magnitud de
las inversiones que se presentan en las subastas. Romper las reglas y
permitir negociaciones opacas tiene costos significativos.

Ronda de licitacion Nigeria 2005

En 2005 Nigeria organizé por primera vez una ronda de licitacion abierta
que incluyd criterios de transparencia en el proceso, como publicar las
reglas de la licitaciony las variables que definirian las ofertas ganadoras.
Sin embargo, esta ronda enfrenté multiples problemas al romper las
reglas del proceso; por ejemplo, afiadir bloques a la ronda después de
publicarse las bases, crear bloques estratégicos después de iniciado el
proceso y permitir la inscripcion de un gran ndmero de empresas locales
que no tenfan la capacidad para cumplir sus compromisos. Ademas,
el ejecutivo entrd en negociaciones paralelas con compaifiias que
prometian inversiones en infraestructura y que fueron incluidos entre
los ganadores de blogues. Al final, las promesas de inversion acordadas
fuera de la ronda no se realizaron y la credibilidad de todo el proceso
quedd seriamente dafiada.*”®

Instituto Mexicano para la Competitividad A.C. 29



La publicacién de informacién confiable es esencial para evaluar el
cumplimientode los objetivos del gobiernoy para monitorear el desempefio
de las agencias reguladoras y de los operadores. Con la evaluacién de
resultados se cumple el principio de rendicion de cuentas, pero también
es necesaria para identificar buenas practicas y ajustar decisiones de
politica, aprendiendo de las lecciones de su impacto. La publicacion de
reportes periddicos con informacion confiable refleja capacidad técnica y
organizacional, asi como buenas practicas administrativas y contables.

Una de las prioridades de los tomadores de decisiones es administrar
el sector eficientemente, para ello es necesario evitar favoritismos,
decisiones arbitrarias o negociaciones sin rendicion de cuentas. Algunos
ejemplos de lo anterior, incluyen: impuestos con diferentes reglas para
calcularlos; clausulas de confidencialidad en los contratos y licencias;
procesos complicados e ineficientes para declarary pagar impuestos—o
varias agencias encargadas de su cobro—; impuestos y regalias
pagados en especie, 0 sin un responsable especializado en su recepcion
y contabilizacion. Lo anterior también impacta en la carga fiscal de los
inversionistas o en sus expectativas de rentabilidad de los proyectos.

El valor estratégico de la informacion

La informacioén propiedad del Estado tiene un valor estratégico y
las agencias encargadas de su administracion deben asegurar su
confidencialidad o el acceso equitativo de todos los interesados. La
CNH tendra la responsabilidad de administrar la informacién geolégica
existentey, a través del Centro Nacional de Informacion de Hidrocarburos,
actuar de manera proactiva para ampliar y mantener los estudios
geoldgicos, sismicos, de nicleos de roca, etc., cuando la actividad
exploratoria sea insuficiente y cuando sean (tiles para maximizar la
renta petrolera.

En paises como Brasil, Colombia o Noruega, la venta de informacion
geoldgica es una fuente de financiamiento para los reguladores. En otros
casos, como la recién desaparecida agencia de Indonesia, el regulador
cobra por aprobar permisos, pero esta practica puede dar lugar a abusos
y corrupcion, en particular cuando su aprobacion podria retrasar las
operaciones.

La informacion precisa sobre el tamafio y distribucién de acumulaciones
de hidrocarburos, se obtiene a través de la perforacion exploratoria,
realizada después de la asignacion de licencias. Normalmente, esta
informacion es reservada al gobierno y a los operadores de la licencia,
que son quienes realizan la inversion de capital para obtenerla, por lo que
afecta la evaluacidn de riesgos, genera asimetrias entre los titulares de
licencias y potenciales competidores o crea posiciones dominantes. En el
Golfo de México, diversos estudios han identificado el uso de esta ventaja
para concentrar los bloques més productivos en algunas empresas.*
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Para prevenir la creacion de posiciones dominantes explotando asimetrias
de informacidn, se han propuesto distintas medidas. Por ejemplo, dividir
las areas para licencia en bloques regulares segln una cuadricula
definida por el regulador, reglas para que las compafiias elijan dénde
perforar después de la exploracion, dividir en bloques el 4rea que debe ser
restituida al regulador (comtinmente no menos de 50 por ciento del area
original de la licencia), y prohibir que puedan obtener blogues contiguos.*®

Otro ejemplo de informacidn estratégica son los costos de los proyectos,
un elemento crucial para balancear el interés del Estado (maximizar la
renta petrolera) y el de los inversionistas (maximizar las ganancias de un
proyecto). Cuando no existe informacion sistematica sobre los costos, las
compafiias pueden debilitar la posicidn del gobiernoy reducir el pago de
impuestos. Por ejemplo, las regalias sobre produccion o ingresos brutos
son una manera de proteger al Estado contra los riesgos de depender
de ingresos determinados sobre la base de utilidades netas. Pero en
algunas circunstancias, como una caida en los precios del petrdleo,
las compafiias frecuentemente tratan de negociar una reduccion en las
tasas. Sin informacion consistente sobre los costos, los gobiernos no
tendran bases para presentar un contra-argumento. En este caso, se
puede publicar informacién para permitir el analisis sobre la marcha
de la industria y su productividad, aunque la publicacién podria ser
agregada y sin los detalles de cada transaccion por proyecto.

Cuando la informacion propiedad del Estado es estratégica, los organismos
reguladores pueden decidir si es conveniente publicarla, hacerla accesible—
en igualdad de condiciones—a los interesados, 0 mantenerla reservada. El
uso de la informacién debe servir para promover los objetivos estratégicos del
Estado, como reducir la percepcién de riesgo para promover la competencia
por bloques, eliminar asimetrias de informacion entre los participantes, y
desincentivar la colusion entre los operadores.

Qué informacion debe ser publica:

En la decision sobre qué informacion publicar, debe seguirse el principio de
maxima transparencia. Dicho principio es aplicable a todos los aspectos
de la industria: desde la definicion de politicas y objetivos; reportes sobre
el impacto social y ambiental, consecuencia de la asignacion de licencias
y contratos; resultados de las operaciones y produccion; informacion
financiera de todos los actores; hasta el destino de los ingresos petroleros.
Es importante que el piblico comprenda la informacion a la que tiene
acceso, para lo que el gobierno deberd ofrecer explicaciones accesibles
sobre las complejidades técnicas de la industria.

Todos los actores involucrados en la industria son responsables de
generar informacion y estadisticas sobre exploracion, produccion e
ingresos en formatos (tiles para su publicacion por parte de la CNH. Una
manera practica para divulgar esta informacion del sector es a través



de un sistema de geo-referencia a cargo de la CNH, en el que se vincule
la informacion geoldgica, los criterios de cada ronda de licitacion y los
ganadores—con sus respectivos contratos o licencias—en un mapa de
las areas con actividad exploratoria y productiva. Las estadisticas sobre
exploracion y produccion pueden publicarse como capas de informacién
adicionales en el mapa. El destino de los ingresos petroleros puede
reportarse de forma similar, vinculando informacion geogréfica con los
montos de las transferencias para los distintos niveles de gobierno.

Este tipo de publicacion seria comparable con sistemas utilizados en
Brasil, Colombia, Estados Unidos, Noruega y Pert, donde es posible
encontrar informacion histérica sobre la produccion de hidrocarburos,

informacidn sobre licencias, ofertas por bloques, caracteristicas de
las areas licitadas, compafifas participantes en la ronda y ofertas
ganadoras, concentradas en la péagina de internet del regulador.*®
En Perd, la compafiia nacional encargada de administrar contratos
petroleros publica en su pagina de internet un mapa de bloques y
licencias que permite acceder al contrato e informacion detallada sobre
el proyecto, incluyendo estudios sismicos.*’ En Colombia, la informacidn
sobre el pago de regalias al Estado y transferencias a departamentos
y municipios se publica en un sistema que permite identificar reportes
periddicos en un mapa. Esta informacion incluye ingresos, beneficiarios
y proyectos financiados con regalias.*®

Transparencia de las compaiiias petroleras

Las companias petroleras que cotizan en bolsas de valores en el mundo
generalmente deben reportar informacion sobre sus operaciones Y
resultados financieros a las agencias regulatorias. La mayoria de estos
reportes, por ejemplo aquellos entregados a la US Securities and Exchange
Commission, son accesibles al publico en los sitios de internet de las
empresas. A pesar de esta practica, existe una demanda global hacia las
compafiias petroleras para mejorar sus procesos de rendicion de cuentas.

La Iniciativa de Transparencia en la Industria Extractiva (EITI), por
ejemplo, requiere a los paises miembros la publicacion de todos los
pagos recibidos de empresas operadoras en su territorio, asi como los
ingresos registrados por el gobierno. Como parte de esta iniciativa, existe
un comité con representantes gubernamentales, empresas y sociedad
civil que determina el alcance de la publicacion de informacion en cada
pais. Ademas de construir confianza en la informacion publica, esta
iniciativa reconoce la necesidad de que todas las compaiiias (incluidas
aquellas que no reportan a un regulador), publiquen informacion sobre
los pagos que realizan a los Estados.

Esta demanda de transparencia fue retomada por la Ley de Reforma
Financiera y Proteccion al Consumidor (Dodd-Frank Act) aprobada en
Estados Unidos en 2010. La regla de publicacion de informacién requiere
un reporte detallado de los pagos realizados por compafiias extractivas
a los gobiernos en sus operaciones globales. En 2013, la Unidn Europea
actualizo sus directivas para incluir esta regla y los paises miembros
deben adecuar sus leyes para cumplir con ella. Actualmente, el Gobierno
de Canadd estd discutiendo la aprobacion de una ley similar para
requerir la publicacion de informacidn, desagregada por proyecto, sobre
los pagos de las compafiias a gobiernos alrededor del mundo.

5. Conclusiones

La reforma energética es una promesa de transformacion para la industria
petrolera en México. Sin embargo, es imposible evaluar su alcance y
potencial sin antes conocer la legislacion secundaria pendiente. La
importancia del tema obliga a buscar ejemplos en la practica internacional
sobre la direccion que deberfa tomar la reforma al sector energético.

El principal reto para la reforma pendiente es transformar un monopolio
estatal ineficiente en una industria donde la competencia entre miltiples
actores favorezca la eficiencia. Para alcanzar este objetivo, la legislacion
secundaria necesita definir claramente los objetivos, funciones y
responsabilidades de todos los actores. Ademas debe fortalecer a los
organismos reguladores para enfrentar la responsabilidad de representar
los intereses del Estado y regular una industria con nuevos jugadores.
La consistencia entre la organizacion institucional, los principios legales
y la regulacion es fundamental para tener reglas claras, seguridad
juridica y estabilidad de los acuerdos.

La legislacion secundaria debe reconocer la incertidumbre que
caracteriza a esta industria y establecer reglas para desarrollar los
recursos del subsuelo con objetivos de largo plazo. Este nuevo régimen
legal debe cubrir todas las etapas de los proyectos, desde la asignacion
de licencias y los términos fiscales, hasta la rehabilitacion del medio
ambiente. Sin embargo, debe ser lo suficientemente flexible para
enfrentar cambios tecnoldgicos y responder a variaciones del mercado,
mientras mantiene los més altos estandares de rendicién de cuentas.
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La definicion de los términos de las licencias y contratos debe
seguir practicas internacionales para evitar costos por complejidad
administrativa. Al elegir entre los distintos tipos de mecanismos legales,
se debe teneren cuenta que las licencias son mas simples de administrar.
Con éstas, el Estado puede mantener control sobre el desarrollo de
recursos con reglas para aprobar planes de trabajo, requerimientos de
inversion y restitucion de areas exploratorias. Por su parte, los contratos
de produccién compartida son, administrativamente, mas complejos.
Las reglas sobre recuperacion de costos pueden reducir |a renta petrolera
y complicar el calculo de los impuestos para los operadores.

El régimen fiscal debe equilibrar el objetivo de maximizar la renta con el
de atraer inversion y tecnologia. Esto significa que los términos fiscales
tendran que adecuarse a las particularidades de cada proyecto, por lo
que es deseable un sistema flexible. Es necesario anotar que ningin
Estado utiliza sélo un instrumento para maximizar la renta, la mayoria
combina bonos, regalias e impuestos para asegurar ingresos en todas
las etapas de un proyecto. Tampoco existe un régimen fiscal ideal.

Para asignar derechos de exploracion y produccidn, las subastas o rondas
de licitacion son el mecanismo mas transparente y objetivo; también son
una herramienta de maximizacion de la renta. Las reglas de asignacion se
deben conocer por adelantado y el proceso debe ser abierto; es importante
definir claramente los bloques y los términos de los contratos y licencias.
El gobierno tendra que asumir el compromiso de atraer y seleccionar a los
operadores mas eficientes para el largo plazo.

Es necesario crear y actualizar el marco normativo para garantizar
la seguridad industrial y proteccion al medio ambiente en todas las
actividades petroleras. La legislacion del sector debe tener como principio
la evaluacion y discusion publica de los impactos ambientales y sociales,
antes de aprobar el desarrollo de proyectos.

La certidumbre de que los recursos son administrados con integridad,
transparencia y rendicion de cuentas es la mejor garantia de estabilidad
y seguridad para los inversionistas. La transparencia genera las bases
para un sector competido en el que sea atractivo invertir, con certidumbre
juridica y estabilidad de largo plazo. Al evitar la corrupcion, se incentiva la
participacion de los actores més eficientes, generando beneficios para el
pais. El acceso a informacién confiable y oportuna sobre el uso y beneficiarios
de la renta petrolera serd crucial para el apoyo social a esta reforma.
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Algunos temas por definir en la legislacion
secundaria

Antes de que se conozca la legislacion secundaria en materia energética,
quedan muchas dudas sobre aspectos puntuales del sector que no
fueron delineados en el dictamen de la reforma constitucional y que
requieren ser aclarados tanto en las leyes reglamentarias, como en la
regulacion posterior.

La necesidad de que la reforma energética tenga resultados tangibles
en inversion, produccion y empleo en el plazo mas corto posible, tiene
como riesgo el apresurar el proceso sin atender cuestiones que pueden
complicar su implementacion.

Oleoductos

Se requieren reglas y mecanismos para que los nuevos proyectos de
inversion privada puedan hacer uso de la infraestructura de ductos y
almacenamiento que actualmente es propiedad de Pemex. Es importante
tener claridad sobre las reglas de interconexion para atraer inversion
a los proyectos de wupstream, particularmente, en areas cercanas a
los desarrollos de la empresa, ya que sin estas reglas, los operadores
privados no podréan sacar su producto para su posterior comercializacidn.

Comercializacion

La comercializacién del crudo de proyectos bajo contratos de utilidad y
produccion compartida, asf como de licencias, es fundamental para que
éstos sean rentables. Resulta obvio que el esquema de comercializacion
debe ser uno abierto, en el que cada operador sea responsable de
comercializar su crudo, y no un esquema centralizado a cargo de un ente
del Estado, como sucede actualmente. La legislacion secundaria debe
ser explicita al respecto.

Gasolinas

Se requieren normas y regulaciones para otorgar permisos de importacion
de gasolinas, dejando claramente establecido que Pemex Refinacion
ya no sera el (nico obligado para importarlas, aun si se mantiene el
esquema actual de franquicias de gasolineras.

Propiedad de la tierra y derechos de via

Para atraer inversion y lograr un sector energético competido es
fundamental alinear los derechos del Estado, el operador y los
propietarios de la tierra. En México, el 54 por ciento de la tierra es de
propiedad social (ejidal y comunal), de acuerdo con el INEGI, y adn hay
mucho por hacer en términos de brindar certidumbre sobre la propiedad
de la tierra y los procedimientos para asegurar derechos de via.



Contar con reglas claras de transferencia de la propiedad de la tierra es
una de las condiciones més importantes para dar certidumbre e incentivar
la inversion. En este sentido, la legislacion secundaria debe dar luces
sobre el disefio de las rondas de licitacion de manera que, para cada una
de ellas, se establezcan criterios de compensacion por el uso de la tierra.
Una posibilidad es mediante la fijacion de minimos y méaximos segiin el
tipo de yacimiento, proyecto, produccion y region, aprovechando el poder
del Estado para negociar con las comunidades involucradas.

También es necesario adecuar la legislacion agraria—al menos en
lo referente a las zonas con potencial de hidrocarburos—y definir los
criterios de compensacion por el uso de la tierra con fines de exploracion,
explotacion, produccién, transporte y distribucion de petréleo y gas.
Estos criterios deberan estar expresados como minimos y maximos.
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Anexos:

l. Legislacion secundaria de acuerdo con el Decreto de Reforma Constitucional y calendario de presentacion de iniciativas.

DICIEMBRE1 8 DICIEMBRE 20 MARZ0 2 1

Decreto
de Reforma
Constitucional

Entrada
en vigor
del Decreto

PEMEX presenta a
consideracion de la
SENER, la lista de
campos que desea
explorary explotar,
en el marco de la
ronda cero.

PEMEX debe acreditar
que cuenta con las
capacidades técnicas,
de ejecucién y
financieras para
extraer los
hidrocarburos de
forma eficiente y
competitiva.

ABRIL 21

El Congreso de la Union promulgara la legislacion secundaria:

1. Ley reglamentaria al articulo 27 (modalidades de contratacion (de servicios, de
utilidad o produccién compartida, o de licencia).

2. Mecanismos de transparencia en materia de contratos y asignaciones.

3. Atribuciones para SENER, CNH, CRE, SHCP.

4. Contratacion de particulares para el financiamiento, instalacion, mantenimiento,
etc. de infraestructura necesaria para la transmision y distribucién de energia.
5.CNHy CRE se convierten en drganos reguladores coordinados en la materia con
personalidad juridica propia, autonomia técnica y de gestion; disponer de los de

los ingresos derivados de las contribuciones y aprovechamientos por sus
servicios en la emision y administracién de los permisos, autorizaciones,
asignaciones y contratos y servicios relacionados con el Centro Nacional de
Informacién de Hidrocarburos.

6. Adecuaciones en materia del limite maximo del fondo de Estabilizacién de los
Ingresos Petroleros y del Derecho sobre Hidrocarburos para el Fondo de
Estabilizacion.

7. Establecer reglas de nombramiento y remocidn de comisionados de CNH y CRE

8. Mecanismos de regulacion para las empresas productivas del Estado

9. Establecer mecanismos y criterios de sancién para personas fisicas y morales
involucradas en las actividades del sector que busquen influir en las decisiones
de un funcionario publico para obtener beneficios personales.

10. Regular el reconocimiento, la exploracién y la explotacion de recursos
geotérmicos para el aprovechamiento de la energia del subsuelo para generar
energia eléctrica o destinarla a usos diversos.

11. Crear la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio
Ambiente del Sector Hidrocarburos.
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SEPTIEMBRE 2 1

SENER & CNH emitird la
resolucion de las
asignaciones a PEMEX para
actividades de exploracion y
extraccion especificando
superficie, profundidad y
vigencia y tomando en
cuenta los aspectos definidos
en el Decreto.

DICIEMBRE 21

El Congreso de la Union
promulgard leyes de
proteccién y cuidado del
medio ambiente en los
procesos en los que
intervengan empresa
productivas del Estado, los
particulares 0 ambos.

En materia de electricidad, la
ley establecerd a los
participantes de la industria
eléctrica obligaciones de
energias limpias y reduccion

de emisiones contaminantes.

SENER deberd incluir en el
Programa Nacional para el
Aprovechamiento

Sustentable de la Energia una

estrategia de transicion para
uso de tecnologias y
combustibles mds limpios.

Ejecutivo Federal
crea por Decreto
el Centro
Nacional de
Control del Gas
Natural y el
Centro Nacional
de Control de
Energia

DICIEMBRE 20

Petréleos Mexicanos
(PEMEX) y la Comisidn
Federal de Electricidad
(CFE) deben convertirse
en empresas productivas
del Estado.
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Il. Flujo de los ingresos petroleros segin la reforma energética para el funcionamiento del Fondo Mexicano del Petrdleo para la estabilizacién y
el desarrollo.

Funcionamiento del Fondo

i 3 Transferir los
Mexicano del Petréleo para la refnzi r;fe';t‘; S Los rendimientos
Estabilizacion y el Desarrollo , financieros
financieros del fondo
alaTesoreria de la

Federacion

permanecen en
el fondo

Captar los ingresos (después de impuestos)

iEs el saldo
acumulado en el
fondo mayor al

10% del PIB del
ano anterior?

provenientes de las asignaciones y concesiones

Realizar los pagos indicados
en las asignaciones y contratos

Transferencias a los Fondos de Estabilizacion de los
Ingresos Petroleros y de Estabilizacion de los
Ingresos de las Entidades Federativas (hasta llegar
al limite maximo)

El excedente se puede destinar hasta:
+ 10% al Sistema pblico de pensiones

Transferencias al Fondo de Extraccién de + 10% proyectos de ciencia, tecnologia e
Hidrocarburos, a los fondos de investigacion en ' innovacién y energias renovables
materia de hidrocarburos y en materia de SI O 30% proyectos petroleros a través de SENER
fiscalizacion petrolera (hasta llegar al limite mdximo) y de infraestructura

+ 10% becas para universidades y posgrados,

: , i . proyectos de conectividad.
Transferir a la Tesoreria de la Nacion el equivalente

al 4.7% del PIB (tomando en cuanta lo transferido a
los fondos anteriores) para el Presupuesto de
Egresos de la Federacion

iEselsaldo
acumulado en el
fondo mayor al
3% del PIB del

afio anterior?

Destinar lo sobrante a fondos

de ahorro de largo plazo

Los recursos
EI FMPED estd sujeto a obligaciones de transparencia y debera permanecen en el
publicar informacion financiera de las asignaciones y contratos, N 0 fondo de ahorro de

asi como el destino de los ingresos.

largo plazo

Nota: En caso de caida de los ingresos publicos (por disminucién en
PIB, precio del petrdleo o produccién petrolera) y agotamiento del
Fondo de Estabilizacion, la Cdmara de Diputados podrd aprobar,
con dos tercios de la votacion, el uso de ahorros de largo plazo.

36 El destino esta en los detalles: Las leyes secundarias y la reforma energética.



M. Principales necesidades de politica y legislacion en cada etapa de desarrollo del sector petrolero.

Etapa Objetivos de politica

Definicién de e la gobernabilidad del sector necesita

objetivos y politica una clara divisién de funciones en tres
temas: definicion de politica, decisiones de
regulacion y operaciones comerciales.

e Definir claramente las funciones,
atribuciones y responsabilidades de
la Secretaria de Energia, la Comision
Nacional de Hidrocarburos y Pemex.

Asignacion de e Establecer reglas para asignar licencias

licencias o contratos y contratos, con el objetivo de seleccionar
a los mejores operadores para el largo
plazo.

e Maximizar la renta petrolera mediante un
proceso transparente y competitivo.

e Definir los términos fiscales para otorgar
derechos para explorar y desarrollar
reservas de hidrocarburos.

Exploracidn e (enerar informacion geoldgica y geofisica
necesaria para definir la estrategia de
apertura de licencias.

e Adquirir toda la informacion generada por
la actividad exploratoria y concentrarla en
los drganos regulatorios.

Evaluacion e Establecer si los hidrocarburos son
recuperables, mediante estudios de
factibilidad y con planes de desarrollo
con estimaciones de costo.

Definiciones legales necesarias
La propiedad de los recursos naturales y los objetivos que persigue el Estado
al desarrollarlos;
La autoridad para negociar contratos;
Las reglas para asignar licencias y contratos;
Los mecanismos para ejecutar la ley y decisiones legales;
Penas y multas por incumplir leyes y reglas;
Definir a la autoridad fiscal con responsabilidad para recibir pagos e impuestos
por la extraccion de hidrocarburos, asi como las reglas para calcularlos;
Definir las reglas para aprobar permisos de perforacion o desarrollo.
Definir las condiciones para autorizar trabajos para explorar, desarrollar,

produciry procesar hidrocarburos. Debe incluir un proceso de consulta publica
y las decisiones deben considerar el impacto ambiental, social y cultural.

Definir areas cerradas a la actividad petrolera y minera, asi como areas sujetas
a controles especiales o condiciones especiales, a fin de proteger patrimonio
ambiental, social o cultural.

Definir derechos de paso, ingreso, salida, uso; mecanismos de resolucién de
disputas por derechos en conflicto; asi como la relacion entre derechos del
subsuelo y de la superficie.
Definir el proceso para autorizar perforaciones exploratorias.
Derechos y obligaciones para realizar actividades de exploracion y produccion.
Entre otros:

e Extension de las areas de exploracion y produccion

e Periodo de duraci6n de los derechos para explorar y producir;

e Reglas para renovar los derechos de exploracion y produccion;

e Reglas para unificar campos cuando distintas licencias se encuentren sobre
una misma reserva;

e (ancelaciones o terminaciones de los derechos;

e Reglas para el abandono de areas en un bloque;

e Programas de trabajo y minimos de inversién aceptables;

e Requerimientos de reportar operaciones a la autoridad responsable;

e Transferencia de derechos y préstamos con garantia de las concesiones;
o Tarifas por areas.

e Antes del desarrollo de un proyecto, se deben definir reglas para la proteccion

del medio ambiente. Entre otros, |a ley debe requerir:
e Evaluacion de impacto ambiental, social y cultural;
e Mitigacion del impacto ambiental, social y cultural;
e Monitoreo y reportes de cumplimiento;

e Asignar responsabilidad financiera por abandono y rehabilitacién al final de
un proyecto;

e Planes y mecanismos de respuesta a accidentes;
e Seguros 0 establecimiento de un fondo de contingencia ambiental.
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Etapa Objetivos de politica Definiciones legales necesarias

Desarrollo e Contar con reglas claras para la seleccion ® Reglas para aprobar licencias de produccion. En Noruega, el plan de desarrollo
del plan de desarrollo y contratistas para se somete a discusion piblica en esta etapa y el permiso de produccion se
el proyecto. vota en el Parlamento.

e |os estudios de impacto deben discutirse y aprobarse antes de comenzar la
perforacion de desarrollo y comenzar la construccion del equipamiento para
produccion, almacenaje y transporte.

Produccion e Gestionar los recursos con criterios e Definir los términos fiscales para las actividades de exploracion y produccién
de sustentabilidad y generacion de antes de la asignacion de licencias y contratos. Incluir reglas para:
beneficios de largo plazo. e Regalias;

e Maximizar la renta petrolera. e Recuperacidn de costos y division de produccién adicional;

e Tasas impositivas al ingreso corporativo y la base para calcularlo;

e |mpuestos especiales al petréleo;

e Qtros impuestos y derechos, incluido impuestos de importacion;

e [ncentivos para produccion de gas y otros incentivos;

e Reglas para depreciacion y delimitacién de proyectos para fines fiscales;
e Participacion del estado como socio en un proyecto.

e Establecer mecanismos para aprobar técnicas de recuperacién secundarias
y terciarias.

o Definir si el Estado ofrecera cldusulas de estabilidad.
Rehabilitacion e (Gestionar los recursos con criterios de e A final de la vida de un proyecto o campo (en términos econdmicos cuando
sustentabilidad. el costo de produccion es igual al ingreso generado) se toma la decision de
abandonar. Es necesario que exista un plan para de-comisionar el equipo y
realizar cualquier tarea de limpieza o rehabilitacion.
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IV. Definicion de algunas herramientas fiscales comunes en la

industria petrolera.

Bonos a la firma del contrato: pagos fijos (nicos (o en etapas) que
se realizan al momento en que se asigna un contrato o licencia.
Algunos paises utilizan los bonos para decidir la asignacion de la
licencia para explorar un area a partir de la mejor propuesta en una
subasta. En ausencia de otros impuestos, los bonos representarian
el valor presente de los beneficios que la compafiia espera obtener
por los recursos que licitan.* Por ello, el monto de los bonos aumenta
en areas donde la informacion geoldgica existente es abundante
y con mayor certidumbre sobre la probabilidad de éxito.® La
competencia por un bloque o area también tiende a incrementar el
monto de los bonos. Los bonos pueden verse como un costo hundido
para los operadores, pero para el Estado son una buena forma de
minimizar riesgos, pues el pago de bonos es independiente de qué
tan fructifera sea la exploracion y el desarrollo de un yacimiento.
El costo de oportunidad para el gobierno es que el bono, al ser un
pago inicial tnico, es un ingreso insensible a los aumentos en los
rendimientos de las compafiias debido a costos de produccion
decrecientes o cambios en los precios del petrdleo.’! Los bonos
pueden variar en monto. En 2006, la empresa Sinopec ofrecio $1.1
mil millones de délares al gobierno de Angola® por dos blogues,
el mayor bono en la historia. En 2013, Petrobras pagé al gobierno
brasilefio casi $600 millones de ddlares por més de 30 bloques.

Bonos de produccion: Ademdas de los bonos pagaderos al
momento de obtener un contrato o licencia, el Estado puede cobrar
bonos en otras etapas del proyecto. Los bonos de produccion
pueden cobrarse una vez que la produccidn ha iniciado, o cuando
se alcanza cierto nivel de produccién diaria o de produccién
acumulada.® Ejemplos de esto son Libia y Polonia en operaciones
en tierra o Kazajstan y Malasia en perforaciones submarinas.*

Regalias (o derechos): Las regalias son un pago al duefio de
los recursos, calculadas con referencia al volumen o valor de la
produccion total, antes de deducir cualquier costo. Las regalias
pueden ser un porcentaje fijo de la produccion o ser calculadas
con una escala, sus porcentajes pueden ser determinados en
la subasta para asignar derechos o establecidos de antemano
por la ley. El pago de las mismas se puede hacer en efectivo o
en especie con un porcentaje de la produccion. A diferencia de
los bonos a la firma del contrato, las regalias dependen de la
produccion, por lo que con este tipo de pago las compafias y
el Estado comparten el riesgo de la exploracion. Desde el punto
de vista de las compafiias, las regalias son un costo, por lo
que tasas excesivas pueden disuadir la inversion o convertir
pozos marginales en operaciones econémicamente inviables.

El pago de regalias inicia con la produccién a pesar de que el
operador todavia no recupere costos u obtenga utilidades. Un
factor relevante es el punto en el que se determinan las regalias.
Este puede ser a boca de pozo (comin en EE.UU.), en el punto de
medicién del campo, en la frontera del bloque o en la terminal
desde la que se exportara. El método para calcularlas variara
dependiendo del arreglo; es decir, si las regalias se determinan
después del punto de venta del crudo, se deben deducir los costos
de transporte antes de determinar el valor de las regalias. Esto
requiere que el Estado desarrolle capacidades para monitorear
que los costos deducibles no sean excesivos, si desea maximizar
su ingreso.” Las regalias tienen dos ventajas principales para el
Estado: son una forma de garantizar ingresos desde que inicia la
etapa de produccion y, al estar basadas en ingresos o produccion
brutos, protegen contra deducciones excesivas de costos. Para las
empresas, las regalias son deducibles de impuestos.5?

a) Regalias fijas: se determina un porcentaje del petréleo
producido a pagar. Este tipo de regalias pueden mermar las
utilidades de las compafiias cuando el proyecto no es muy
productivo o acelerar el abandono de un campo cuando la
produccién empieza a declinar.

b) Regalias a escala variable: se han vuelto mas comunes para
resolver los problemas de las regalias fijas. La escala variable
toma en cuenta distintos niveles de rentabilidad por medio de
otras variables (nivel de produccion, produccion acumulada,
“factor R”, precios, tasas de retorno, profundidad o calidad
del petrdleo extraido).”

Impuestos al ingreso corporativo (CIT, por sus siglas en inglés):
este impuesto se aplica al ingreso neto (0o ganancias) de la
empresa. Generalmente este impuesto es igual al que pagan
otras industrias por hacer negocios, aunque algunos paises como
Irlanda, Nigeria y Trinidad y Tobago, aplican una tasa mayor para
la industria petrolera.® EI CIT es una tasa fija—el promedio
mundial va del 25 al 35 por ciento (aunque Nigeria puede cobrar
hasta 85 por ciento en ciertas operaciones)®®*—y su monto esta
sujeto a deducciones por depreciacion y otros créditos fiscales.

En este tipo de impuestos, el Estado comparte un nivel mas alto
de riesgo con las empresas, pues los ingresos gubernamentales
dependen del nivel de rentabilidad de los proyectos, asi como de
la cantidad de deducciones y créditos de las compafiias.® Por ello,
lo ideal, es combinarlos con un esquema de regalias. A diferencia
de otros pagos como regalias o bonos que se realizan al Estado
como propietario de los recursos, el CIT tiene como base |a idea de
que las compafiias petroleras deben pagar impuestos al ingreso
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como cualquier otra empresa. Para limitar deducciones excesivas,
algunos Estados tienen reglas especificas para calcular el valor del
impuesto al ingreso corporativo. La mas importante es limitar las
ganancias, pérdidas, costos y deducciones a un area especifica
0 “ring fencing” como se llama en inglés. De esta manera, para
fines fiscales se contabilizan sélo las operaciones de una compafiia
dentro de un 4rea especifica. Por ejemplo, el Reino Unido considera
s6lo operaciones en aguas profundas, Indonesia y Tanez el area de
|a licencia, y Angola sélo el &rea en desarrollo.®" Lo contrario de la
delimitacion de un area es la consolidacion, cuando las actividades
de una compaiiia en multiples 4reas de licencia u operativas son
tratadas para fines fiscales como un 4rea combinada.

Porcentaje de la produccion: todos los contratos de produccion
compartida se basan en el mismo concepto, el Estado como
propietario de los recursos contrata a una compafiia petrolera para
realizar actividades de exploracion y produccién. Los operadores
emprenden estas actividades por su cuenta, aceptando el
riesgo geoldgico, pero si la exploracion es exitosa y se alcanza
la produccion de petréleo, tienen derecho a recuperar los costos
incurridos. El porcentaje de la produccion restante después de
la recuperacion de costos se divide de acuerdo con las reglas
establecidas entre el gobierno y la compafiia petrolera.

a. Recuperacion de costos (cost oil): todos los contratos de
produccion compartida definen un porcentaje de la produccion
destinado a recuperar los costos de exploracion y desarrollo.

b. Limite de recuperacién de costos: en la mayoria de los
casos el porcentaje destinado a recuperar costos esta sujeto
a un limite méaximo (cost oil limit), a fin de evitar que toda la
produccion se destine a recuperar costos al inicio del proyecto.
En Angola el limite de recuperacion de costos se fija en 50 por
ciento de la produccion bruta. Para las compafiias, un limite
alto es preferible, pues les permite recuperar costos mds
rapidamente. Esto puede ser favorable para el gobierno si
desea atraer inversion. Algunos estados no imponen limites a
la recuperacion de costos ni reglas para la depreciacion, pero
a cambio incluyen una regalia que se paga sobre la produccion
bruta y funciona como un limite a la recuperacion de costos.

c. Porcentaje de utilidad petrolera (profit 0il): La produccion
restante después de deducir los costos (y en muchos casos las
regalias también) es la utilidad o profit oil. El contrato define las
reglas para dividir esta parte de la produccion entre el Estado
y los inversionistas como un porcentaje. Este porcentaje se
acuerda en cada proyecto, puede ser definido por una subasta
al momento de asignar la licencia o contrato, y puede fijarse
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también en una escala mévil que depende de la produccion. La
mayoria de Estados prefieren definir los porcentajes en términos
de tasas de produccion, aunque algunos recurren a tasas de
retorno o indices como el “factor R” (ingresos acumulados
del proyecto/costos acumulados del proyecto). El porcentaje
de produccion es mas sencillo de monitorear, pero puede ser
insensible a cambios en los precios, con lo que se pierden
ingresos potenciales para el Estado.2

6. Participacion estatal: ademés de ser duefios de los recursos,

en ocasiones los Estados participan también como socios
inversionistas con las compafiias en el desarrollo de un proyecto. El
representante del Estado, a menudo la compaiiia nacional, recibe
un porcentaje de las utilidades de acuerdo a su participacion
en el consorcio de inversionistas. Tres temas merecen especial
atencién en este caso:

a. Qué porcentaje tiene la compafiia nacional en el proyecto:
la mayoria de los Estados tienen un porcentaje fijo para la
participacion en el consorcio. Este porcentaje varia mucho, por
ejemplo, en Indonesia es 10 por ciento, en Brasil 30 por ciento
en aguas profundas,® en Tdnez 50 por ciento, en Venezuela
51 por ciento, y en Abu Dabi 60 por ciento. La participacion
estatal es un desincentivo para los inversionistas, ya que
asumen todos los costos, pero comparten las ganancias.®

b. Cudndo inicia la participacién estatal: un Estado puede
elegir participar desde el inicio de la exploracion, pero en
ese caso la compafiia nacional se enfrenta a la necesidad de
pagar su parte de los costos antes de iniciar la produccion
y debe asumir el riesgo de la exploracién. La alternativa es
que el Estado retenga una opcidn para participar una vez
que se declara comercial un descubrimiento o en la fase de
desarrollo. A diferencia de los casos en los que la empresa
nacional tiene participacién desde el inicio, aqui el riesgo es
nulo, pues el Estado puede decidir si entrar 0 no una vez que
se sabe si el proyecto es rentable.5s

c. Qué costos del proyecto tendrd que cubrir la compafiia
nacional: en general existen tres tipos de participacion:

i. Participacion plena: en la cual la compafiia nacional
asume un porcentaje de todos los costos, como
cualquier otro miembro del consorcio. Usada en
Noruega, sobre todo, en proyectos con grandes
expectativas de rentabilidad.

ii. Carga de interés parcial (partial carried interest): los
inversionistas asumen todos los costos incurridos



antes de que la compafiia nacional decida participar,
pero una vez que se ejerce la opcién de participacion
el Estado paga una parte de los costos ya incurridos.
El pago de costos se puede hacer con un porcentaje de
la produccidn destinado al Estado. Indonesia y Uganda
utilizan este tipo de participacion.

iii. Carga de interés total (full carried interest): los
inversionistas asumen todos los costos incurridos antes
de la opcion de participacion y no existe recuperacion
de costos. Camerdn y Trinidad y Tobago han utilizado
esta forma de participacion.

En todos los casos, las compafias nacionales son responsables de su
parte de los costos una vez que la opcion de participar es ejercida. En
algunos paises, esto puede ser un problema si la compafia nacional no
tiene fuentes de financiamiento disponibles o confiables. Nigeria es un
caso extremo en el cual la compafiia nacional constantemente recurre a
préstamos de las compafiias petroleras internacionales para cubrir su
parte de los costos. Esta situacion trae una desventaja para el Estado:
la extraccion de renta no es la mas eficiente pues la compaiiia nacional
tiene que cubrir costos de operacion con recursos que podrian utilizarse
para otros fines mas productivos o socialmente méds deseables. Ademas,
este tipo de arreglos crea un conflicto de interés entre las actividades
empresariales del gobierno y las de regulador y supervisor de medidas
ambientales o laborales.® Las principales razones de los Estados para
participar como socios son el deseo de capturar un porcentaje de ganancias
extraordinarias, pero también para facilitar intercambio de tecnologia o
para tener mayor informacidn sobre las funciones de costos de un proyecto.

7. Impuestos especiales a la renta: este tipo de impuestos son
motivados por el deseo de capturar la renta de un proyecto
pero sin crear desincentivos a la inversion. Estos impuestos
intentan capturar un porcentaje de las utilidades que estan por
encima de una tasa de retorno igual al costo de oportunidad del
capital para las compafiias petroleras. Si un Estado usara sélo
impuestos especiales, recibiria ingresos después de descontar
todos los costos y depreciacion, y podria no recibir ningtin ingreso
en proyectos poco productivos. En muchos casos, los Estados
los combinan con regalias y un impuesto al ingreso corporativo
(CIT). Para que este impuesto funcione, cada area de produccion
o licencia debe ser delimitada para evitar que los costos de un
area se usen para deducir impuestos en otra. Aunque en teoria
estos impuestos son ideales, en la préctica no han resultado
significativos para los ingresos del gobierno.’” Las principales
dificultades estriban en definir la tasa de retorno para determinar
el impuesto. Si la tasa es muy alta, es probable que el impuesto
nunca se aplique o que se convierta en un incentivo para que las

compaiiias incrementen sus costos y deducciones para reducir su
carga fiscal; si es muy baja, puede reducir la inversion.

En algunos casos, esta forma de impuestos se orienta a capturar
ganancias extraordinarias como resultado del aumento en
los precios del petrdleo o en la produccion. Algunos impuestos
convencionales (regalias determinadas con un factor R, tasa
interna de retorno (IRR) o con escalas) pueden ser sensibles al
aumento en los ingresos. Otros ejemplos son:

a) En Brasil la “participacion especial” es un porcentaje del
ingreso bruto, menos deducciones y depreciaciones, la
tasa varia de 0-40 por ciento dependiendo de la ubicacidn,
volumen de produccién y afio de produccion. El efecto de
esta participacion es aumentar la recaudacion cuando la
produccién aumenta %

b) En Ghana los “Derechos por Petrdleo Adicional” implican que,
a medida que la tasa de retorno de las empresas aumenta, el
Estado tiene derecho a una proporcion mayor de la produccion.®

c¢) En Argelia, cuando el precio por barril supera los 30 ddlares,
el Estado cobra una tasa adicional que va del 5 al 50 por
ciento.”

d) En sistemas con una tasa de produccién diaria (DROP-
-Daily Rate of Production), la participacion del Estado
aumenta a medida que la produccion diaria alcanza niveles
determinados.

e) En sistemas basados en una tasa de retorno (ROR, Rate of
Return), la participacion del Estado se calcula a partir de
los rendimientos acumulados del operador. Cuando el nivel
de produccion no supera un limite establecido, no se recauda
ningdn impuesto.”

8. Otros impuestos generales:

a. Valor agregado (IVA): la practica mas comun es gravar el VA
basado en el destino, de tal forma que las importaciones son
gravadas pero las exportaciones tienen una tasa cero. En el
caso de los hidrocarburos, el cobro de IVA se complica si la
mayoria de la produccion se destina a la exportacidn, pero al
mismo tiempo existen necesidades de insumos y equipo. En
ese caso las compaiiias tendran constantemente derecho a
rembolsos por IVA pagado en insumos para la exportacion.’

b. Impuesto a la Exportacion: la mayoria de paises ha eliminado
impuestos a la exportacion, pero Rusia impone uno a las
exportaciones de petréleo, gas natural y productos de petréleo.
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Esta tarifa estd ligada a los precios de petrdleo en los Urales
y se ajusta bimestralmente. Cuando el precio de petrdleo cae
por debajo de $15 délares, se cancela su cobro.”

c. Impuestos ambientales: prever cualquier dafio al ambiente
debe ser un tema central para el Estado. Algunos gobiernos
utilizan primas de seguros por dafio ambiental o establecen
las sanciones que se impondran en casos de dafio. Otras
optan por un impuesto general por el deterioro ambiental.

9. Rentas de area: Es el precio que se paga por el derecho al 4rea
de una licencia de petrdleo o gas por un tiempo determinado. Las
tasas por rentas son un componente con poco impacto dentro de
los ingresos que obtiene el Estado. En Brasil, por ejemplo, las tasas
a pagar por el derecho a explorar un area se definen caso por caso
durante la ronda de licitacion y dependen de las caracteristicas
geoldgicas y la ubicacion de la cuenca. En general, los pagos por
rentas de 4rea se definen en la legislacion petrolera.’™

10. Contenido nacional: aunque las politicas de contenido nacional
no necesariamente generan flujo de ingresos para el Estado,
se les considera una herramienta més en el arsenal fiscal.
Muchos Estados establecen politicas ligadas a las actividades
de la industria energética para desarrollar capital humano,
manufacturas, crear empleos o asegurar la transferencia de
tecnologia. Detras de estas politicas esta la nocién de que los
recursos naturales de un pais deben aprovecharse no sélo para
obtener rentas sino también para el beneficio de la sociedad y
una de las mejores maneras de lograrlo es incrementando sus
capacidades, asegurando la oferta local de productos y creando
nuevas empresas nacionales. Uno de los casos mas exitosos
de politica de contenido nacional es Noruega. Algunas de las
politicas mas exitosas de este pais incluyen:

a. Investigacion y desarrollo: son estimulos para que las
empresas internacionales trabajen junto con las nacionales
en temas de investigacion y desarrollo.

b. Compromiso de transferencia tecnoldgica: son uno de
los criterios principales para el otorgamiento de licencias a
compafiias internacionales.

c. Desarrollo de una cadena de suministro: las empresas
nacionales que forman parte de la cadena de suministro
se convirtieron en lideres mundiales gracias a las politicas
gubernamentales, por lo que muchas de las compafiias
extranjeras han preferido a Noruega como anfitrién para sus
centros de investigacion y desarrollo.”
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Sin embargo, algunos requerimientos de contenido nacional pueden
ser excesivos o probleméaticos cuando son inflexibles. En el caso de
Brasil, los descubrimientos de reservas en la zona del Pre-Sal llevaron
al gobierno a reforzar su politica de contenido nacional. Estas reservas
y sus retos—Ios campos se encuentran a 150 kildmetros de |a costa, a
una profundidad de 2 kildmetros, mas un kilémetro de roca y 2 kilémetros
de acumulaciones de sal—fueron vistos como una oportunidad para
que las industrias brasilefias adquieran tecnologia y conocimientos de
punta.”” El Estado brasilefio demandd que Petrobras y Pre Sal Petrdleo
(PPSA) participen en todos los proyectos de la zona en joint ventures
con empresas extranjeras, y que las empresas nacionales participaran
en todos los proyectos de la zona, algo para lo que la industria local
no estaba lista. Asimismo, se introdujeron requisitos para utilizar
maquinaria brasilefia en todos los proyectos. Como consecuencia, |as
acciones de Petrobras se desplomaron,’ limitando los flujos de inversién
para la empresa. En octubre de 2013 se hizo la primera subasta para
desarrollar proyectos en el area. Aunque se esperaba que mas de 40
empresas participaran en la subasta, sélo lo hicieron 11.7®
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