El nuevo Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion:
aproximacion al marco legal y analisis de su operacion®?

Introduccion

Entre los cambios mas relevantes que generd la Reforma Energética en México se encuentran aquellos
relativos a la forma de administrar los recursos publicos que ingresan a partir de la renta que generan los
hidrocarburos. Entre los instrumentos creados a partir de dicha reforma, destaca el fideicomiso Fondo
Mexicano del Petroleo parala Estabilizacion y el Desarrollo (FOMPED). Por la naturaleza de sus operaciones
y su enorme impacto en las finanzas publicas, dicho fideicomiso constituye toda una categoria de analisis
dentro del universo de instrumentos que operan con recursos publicos bajo la figura del fideicomiso. A
través de este fideicomiso es que se reciben, administran, invierten y distribuyen los ingresos petroleros
generados por las contraprestaciones de las asignaciones y contratos de exploracién o extraccion de
hidrocarburos que el gobierno suscribe con particulares o con las empresas productivas del Estado,
como es el caso de Pemex Exploracién y Produccion.

La creacion del FOMPED esta prevista en los transitorios décimo cuarto y décimo quinto del decreto
que reformo la Constitucién en 2013; sin embargo, no fue sino hasta el 11 de agosto de 2014 cuando
entrd en vigor la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo, en donde se
definié la constitucién y operacion de este fideicomiso. En esa misma fecha se reformo la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) para regular el papel de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP) con relacion al régimen de las transferencias del FOMPED a otros fondos
relacionados con la extraccién de hidrocarburos y la sostenibilidad de las finanzas publicas.

El FOMPED es un mecanismo de asignacion y distribucién de los recursos pubicos sui generis en el
contexto mexicano debido a un par de caracteristicas especiales establecidas por ley: el hecho de que
el fideicomiso forma parte de la federacion sin ser considerado una entidad paraestatal ni en ninguno
de los otros tipos de fideicomiso existentes. Mas adelante se discute esta caracteristica y se analizan
algunas de sus implicaciones. Por lo pronto, hay que sefalar que en México existen a grandes rasgos
tres tipos diferentes de fideicomisos publicos: 1) los que son entidades paraestatales y por ello cuentan
con una estructura administrativa y autonomia de gestién; 2) los que no son entidades paraestatales
y por tanto dependen administrativamente de alguna dependencia o entidad publica; en su mayoria,
son celebrados con el propdsito de administrar recursos publicos destinados al apoyo de programas o
proyectos especificos; y, 3) los fideicomisos privados que involucran recursos publicos.

La particularidad del FOMPED consiste en que no entra dentro de estos grandes tipos de fideicomisos,
lo cual implica las siguientes caracteristicas y riesgos asociados: 1) cuatro de los siete miembros de su
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Comité (el 6rgano de toma de decision dentro del fideicomiso) no son funcionarios publicos por lo que
no estan sujetos al régimen de responsabilidades administrativas establecido por ley. A pesar de que
el funcionamiento y operacién del fideicomiso son fundamentales para las finanzas publicas del pais,
individuos con capacidad de formar una mayoria en la toma de decisién sobre el FOMPED no tienen las
mismas responsabilidades que otros funcionarios que también administran recursos publicos; y, 2) en
lo referente al Estado, al no ser una entidad paraestatal ni depender de ninguna dependencia o entidad
pubica, la responsabilidad de la toma de decisién dentro del FOMPED se diluye entre los titulares de dos
dependencias de la administracién publica federal, la SHCP y la Secretaria de Energia, y el gobernador
del Banco de México, un organismo auténomo.

Por tanto, debido a su relevancia para las finanzas publicas en México, asi como al hecho de ser un
fideicomiso ad hoc creado con reglas especiales, el analisis del FOMPED es muy relevante. En este
documento se mencionan cuales son las caracteristicas de este fideicomiso, se problematiza su operacion
y regulacién presupuestal y, por Ultimo, se analizan los recursos que ha recibido.

Ingresos Publicos por contratos y asignaciones petroleras
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El ABC del FOMPED

En vista de que el FOMPED opera mediante un fideicomiso, a continuacién, se sefialan sus partes y
mecanismos de operacion de acuerdo con su propia ley:

1. El Fideicomitente®, rol que recae en la SHCP. Es importante destacar que la Ley expresamente acota al
fideicomitente para que, bajo ninguna circunstancia, disminuya el patrimonio fideicomitido del FOMPED,
es decir, los bienes y recursos del fideicomiso. Esta limitante se realiza como un mecanismo de control
para la autoridad hacendaria ya que esta tiene una doble funcién relacionada con la administraciéon de
recursos publicos, funcidon que puede contraponerse o entrar en conflicto. Esto se debe a que, por un
lado, al ser fideicomitente es la autoridad encargada de administrar los bienes y de ejecutar los fines
del fideicomiso, el cual uno de sus objetivos es lograr un ahorro de largo plazo para funcionar como un
fondo soberano. Por otro lado, la SHCP también cuenta con las atribuciones y facultades para el cobro
de impuestos, y otros ingresos federales a fin de contar con los recursos suficientes para ejercer el gasto
publico de corto plazo (véase Cuadro 1). De esta forma, la autoridad hacendaria enfrenta un objetivo
doble: procurar ahorro de largo plazo y cobrar impuestos para sostener el presupuesto anual.

2. La institucion fiduciaria, que es el Banco de México. El Banco de México es la autoridad encargada
de transparentar y rendir cuentas sobre el manejo de los recursos del FOMPED y de proporcionar a las
autoridades la informacién relacionada con su vigilancia y fiscalizacién. También se encarga de facilitar la
realizacion de auditorias y visitas de inspeccion de las instancias fiscalizadoras federales y debe entregar
los informes en materia de presupuesto y contabilidad gubernamental a la SHCP. Los honorarios por los
gastos administrativos y operativos del fideicomiso se cubren con cargo al patrimonio fideicomitido y los
realiza el Banco de México.

Cabe senalar que algunos de los cargos y funciones sefialadas en la ley para el FOMPED, pese a que
son nombrados por el Comité Técnico del Fondo, en realidad son parte de las funciones de la institucion
fiduciaria. Este es el caso de la Coordinacién ejecutiva y su personal, asi como el de la Contraloria interna,
quienes deben ser trabajadores o trabajadoras del Banco de México. Al respecto, es de destacar que la
propuesta de nombramiento de ambos puestos le corresponde a la o el Gobernador del Banco de México.
Ademas, las remuneraciones que correspondan a la figura de Coordinacion Ejecutiva y demas personal
citado deben ser cubiertas con cargo a los honorarios fiduciarios. Es decir, forman parte del costo que
cobra el Banco de México en su caracter de institucion fiduciaria, pero sujetos a la aprobacién del Comité
del Fondo, asi como a la politica salarial del fiduciario.

3. EI Comité técnico se integra por siete miembros, tres representantes del Estado y cuatro independientes.
Los representantes del Estado son el titular de la SHCP, quien preside el Comité, el titular de la Secretaria
de Energia y el Gobernador del Banco de México. Las personas que representan al Estado pueden
designar suplentes, pero la ley sefiala que deben tener nivel de subsecretario, tratdndose de los titulares
de las Secretarias, o de subgobernado, tratdndose del Banco de México.

% De acuerdo con el Glosario de Términos del Banco de México, el fideicomitente es aquél que entrega ciertos bienes para un fin licito a otra
persona llamada fiduciario para que realice el fin a que se destinaron los bienes. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico representa, como
fideicomitente unico, a la Administracion Publica Centralizada en los fideicomisos que esta constituye. Disponible en: http://www.banxico.org.
mx/divulgacion/glosario/glosario.html#F




Por su parte, las o los cuatro miembros independientes son nombrados por el titular del Ejecutivo
Federal con la aprobacion de dos terceras partes de las y los Senadores presentes. La ley sefiala que
el Presidente de la Republica y del Senado deben tomar en cuenta criterios de experiencia, capacidad
y prestigio profesional y considerar que puedan desempefiar sus funciones sin conflicto de interés. No
pueden designar suplentes bajo ninguna circunstancia.

Las y los miembros independientes tienen un encargo de ocho afios improrrogables. Se especifica que
no tendran el caracter de servidores publicos y ejerceran su funcion Unicamente durante las sesiones
del Comité. Sin embargo, es importante destacar que las decisiones de las y los miembros del Comité
afectan la esfera administrativa y las finanzas publicas. En ese sentido, su régimen de excepcion no
se justifica ante la importancia del FOMPED en la administracion de recursos publicos, toda vez que
cualquiera de ellos pudiera estar en supuestos de responsabilidad ya que esta no debe ser exclusiva de
las y los servidores publicos.

El Comité debe sesionar al menos una vez cada trimestre y las sesiones son vélidas con la presencia de al
menos cuatro de sus miembros, siempre que asistan el Presidente del Comité y el Gobernador del Banco
de México, asi como al menos dos miembros independientes. Sus decisiones se adoptan por mayoria de
votos de las y los miembros presentes o mayoria calificada en los casos previstos en esta ley. En caso de
empate, quien detenta la presidencia tiene voto de calidad.

Como sucede en la mayoria de los fideicomisos que no son entidad paraestatal y que cuentan con un
comité, es a este Ultimo a quien le corresponde tomar las decisiones del fideicomiso, para lo cual necesita
por lo menos el voto favorable de cinco de sus integrantes. Entre las decisiones que toma esta definir
las politicas y el riesgo de la inversidon de los recursos para generar rendimiento, en caso de que exista
ahorro de largo plazo que pueda ser destinado a vehiculos de inversién. Ademas, la ley les atribuye la
responsabilidad de velar por las reservas del FOMPED, pero les exime de toda responsabilidad cuando
actlan conforme a sus facultades o no se pueda demostrar el dolo o mala fe, aun cuando con sus
decisiones se pueda llegar a afectar la estabilidad financiera del pais.

Al comité le corresponde instruir al fiduciario para que realice las transferencias a la Tesoreria de la
Federacién (TESOFE), mismas que estan establecidas en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, las cuales se analizaran a mayor detalle mas adelante. También aprueba las propuestas de
la Coordinacion Ejecutiva relacionadas con las contraprestaciones, las asignaciones y los contratos con
particulares o con las empresas productivas del Estado y los estados financieros dictaminados por el
auditor externo.

Operatividad del FOMPED

El fideicomiso capta los recursos de las asignaciones y los contratos de exploracidén y extraccion de
hidrocarburos (véase Tabla 1). A la par, los canaliza para realizar los pagos establecidos en dichas
asignaciones y contratos, asi como en transferencias a diversos fondos que también estan conformados
en fideicomisos. Estos son:
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El Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Presupuestarios. Tiene como finalidad aminorar el efecto
sobre las finanzas publicas cuando el Gobierno Federal perciba menores ingresos respecto a los
estimados en la Ley de Ingresos, para de esta forma cubrir el gasto previsto en el Presupuesto de
Egresos (DOF, 2015).

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

El Fondo de Extraccion de Hidrocarburos. Es un Fondo que se distribuye entre las entidades
federativas que formen parte de la clasificacion de extraccién de petroleo y gas, de acuerdo con la
definicion que realiza el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia en el Gltimo censo econémico
(DOF, 2016).

. El Fondo de investigacién en materia de hidrocarburos y sustentabilidad energética. Fondo

administrado de manera conjunta por la Secretaria de Energia y por el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (Conacyt) que tiene como objetivo impulsar la investigacion cientifica y tecnolégica
aplicada, asi como la adopcidn, innovacion, asimilacién y desarrollo tecnolégico en materia de:

Fuentes renovables de energia.

Eficiencia energética.

Uso de tecnologias limpias.

Diversificacion de fuentes primarias de energia.

o 0o oo

Transferencias para la fiscalizacion petrolera. Mediante transferencias provisionales trimestrales a
la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

Tabla 30.
Las asignaciones y los contratos en el marco de la Reforma Energética

Para la realizacién de las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos, el Estado tiene la
posibilidad de otorgar asignaciones o suscribir contratos. Las asignaciones solo pueden ser otorgadas
a las empresas productivas del Estado, en este caso Pemex Exploracién y Produccién (PEP). En la
Ronda Cero de agosto de 2014, la Secretaria de Energia (SENER), con la asistencia técnica de la
Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH), determiné asignarle a esta empresa publica un monto
importante de las reservas probadas de petrdleo para su extraccion a través de asignaciones (SENER,
2014). Las asignaciones permiten la adjudicacién directa a Pemex de proyectos estratégicos, tales

como yacimientos transfronterizos.

Por otro lado, la Reforma Energética establece la posibilidad de que el Estado celebre contratos
con la iniciativa privada para la exploracién y extraccién de hidrocarburos. La ley establece varias

modalidades de contratacion, cada una de las cuales significa distintos tipos de contraprestaciones a

favor del Estado, las cuales se resumen a continuacion:




Tipo de Contrato Contraprestacion a favor del Estado

Licencia Bono a la firma; cuota contractual para la fase exploratoria; regalias;
contraprestacion en funcién del valor contractual de los hidrocarburos

Utilidad compartida Cuota contractual para la fase exploratoria; regalias; % de la utilidad operativa
Produccién compartida  Cuota contractual para la fase exploratoria; regalias; % de la utilidad operativa
Servicios Los contratistas entregaran la totalidad de la producciéon contractual al Estado

Fuente: Elaboracién propia con informacién de CIEP (2016).

De acuerdo con el articulo 14 transitorio de la Reforma Energética y la ley del FOMPED, los ingresos del
fideicomiso se administran y distribuyen de acuerdo con el siguiente orden:

Realizar los pagos establecidos en las asignaciones y contratos.

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

Realizar las transferencias al Fondo de Extraccion de Hidrocarburos; a los fondos de investigacion
en materia de hidrocarburos y sustentabilidad energética; y en materia de fiscalizacién petrolera.
Transferir a la Tesoreria de la Federacion los recursos necesarios para que los ingresos petroleros
del Gobierno Federal que se destinan a cubrir el Presupuesto de Egresos de la Federacion de cada
afo se mantengan en 4.7 % del Producto Interno Bruto (PIB).

Destinar recursos al ahorro de largo plazo, incluyendo inversién en activos financieros y proyectos
de inversion.

Una vez que se hacen todas las transferencias, cuando la suma de los recursos de ahorro a largo plazo
alcance o supere 3 % del PIB del afio anterior, el Comité podra destinar los recursos del saldo acumulado
de la siguiente forma:

=3

10 % al fondo para el sistema de pension universal;

10 % afinanciar proyectos de inversidn en ciencia, tecnologia e innovacion, y en energias renovables;
30 % a fondear un vehiculo de inversién especializado en proyectos petroleros, o en inversiones en
infraestructura para el desarrollo nacional;

10 % al saldo del ahorro de largo plazo; en becas para la formacion de capital humano en
universidades y posgrados; en proyectos de mejora a la conectividad; asi como para el desarrollo
regional de la industria. Cabe aclarar que, con excepcién del programa de becas, no podran
emplearse recursos para gasto corriente.

Tabla 31.
Transferencias del FOMPED para la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico

El articulo 88 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) sefiala el monto
de tasacion para determinar las transferencias del FOMPED al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de
Energia-Hidrocarburos, a otros fondos de investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico de institutos
que realicen investigacion en materia de hidrocarburos y al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de

Energia para la Sustentabilidad Energética.
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El fideicomiso Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Hidrocarburos tiene como fin apoyar
actividades de investigacién para identificar areas con potencial de extraccién hidrocarburos que, en el
ambito de sus atribuciones, lleve a cabo la Comision Nacional de Hidrocarburos; asi como actividades
de formacién y capacitacién en temas de exploracion, extraccién y refinacién de hidrocarburos y la

produccion de petroquimicos, con especial énfasis en la formacion de recursos humanos especializados.

El fideicomiso Fondo de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico del Instituto Mexicano del
Petrdleo recibe un porcentaje de las reservas del FOMPED conforme a lo establecido en la Ley de
Ciencia y Tecnologia, para la investigacion y desarrollo tecnolégico aplicados. Este fondo esté dirigido
a la exploracioén, extraccion y refinacion de hidrocarburos, a la produccién de petroquimicos y a la

adopcion e innovacién en materia energética.

Fuente: Elaboracién propia con base en la LFPRH (2015).

Sin embargo, es importante sefialar que, en el actual contexto econémico y fiscal de México, resulta
dificil que el fondo logre tener reservas después de realizar los pagos establecidos en las asignaciones y
contratos, primera prioridad en la distribucién de los recursos del FOMPED, asi como aportar al presupuesto
anual el equivalente a 4.7% del PIB, y una enorme cantidad en transferencias a otros fondos. Como se
sefald, en la Reforma Energética se establecié que el Fondo debe transferir recursos equivalentes a 4.7
% del PIB a la Tesoreria de la Federacion, con el fin de integrarlos al Presupuesto de Egresos (PEF). Se
determiné ese porcentaje debido a que fue equivalente al monto de recursos que para 2013 representé
la renta petrolera, sin contar los ingresos de Pemex. Sin embargo, con los datos de los Ultimos afios aln
estamos lejos de que el FOMPED pueda aportar dicho porcentaje para fondear el PEF.

A menos que la produccién petrolera mediante contratos y asignaciones aumente de forma considerable
en el corto plazo o el precio del petréleo se eleve, es demasiado optimista esperar que el FOMPED cuente
con excedentes que impacten de manera directa algin ambito de desarrollo social. Muestra de lo anterior
es el bajo porcentaje del PIB que representa el total de los ingresos que ha recibido el FOMPED en los
ultimos tres afios. En la Tabla 2 se presenta la informacion de los ingresos y distribucién de egresos del
FOMPED de 2014 a 2016. Como puede observarse, en el afio 2015 los ingresos totales del fondo fueron
equivalentes a 2.1 % del PIB, lo cual incluye los recursos que se destinan al pago de las asignaciones y
contratos; con lo cual dista mucho aln de poder aportar al presupuesto anual el equivalente a 4.7 % del
PIB y peor aun cuando este porcentaje disminuyd en 2016 a 1.6 % del PIB.

Tabla 32.
Ingresos, distribucion de egresos y porcentaje del PIB del FOMPED, 2014-2016
(pesos constantes, 2017=100)

Ingresos 2014 2015 2016

Ingresos derivados de las asignaciones ) 425,609,984,532 317,796,773,471
Ingresos derivados de contratos _ 2,349,140 322,365,579
Ingresos por garantias de seriedad _ - 7,249,184
HHHHﬂ[ﬂ 2016

-




Ingresos 2014 2015 2016
Ingresos por pena convencional ; - 57,752
Rendimientos de inversiones del fondo 359,442 48,211,336 129,653,003
Ingresos cambiarios ) 28,982 1,582,254
Otros ingresos ) 7 17,305
Total 359,442 425,660,573,997 318,257,698,548
% del PIB 0.0% 2.1% 1.6%
Distribucion y egresos 2014 2015 2016
D|str|buc_:|,ones a la Tesoreria de la 425.612,333,672 318,126,638,638
Federacion -
Gastos financieros 9 36,013 25,645
Gastos administrativos 4,961,485 73,981,806 81,763,056
Gastos de software y licencias 2169 13,039,270 -
Gastos cambiarios } 354,119 1,376,765
Otros egresos ) 24,018 -
Total 4,963,750 425,699,768,898 318,209,804,104

Fuente: Elaboracion propia. Los datos de 2014 y 2015 provienen del Informe de los auditores independientes (Ernst & Young®®) al
31 de diciembre de 2015 y 2014. Los datos para 2016 provienen del Informe trimestral del FOMPED.

Cabe mencionar que el Banco de México establece tres papeles para el fondo:

1. Fondo receptor y distribuidor de los ingresos por la renta petrolera.
2. Fondo soberano de ahorro de largo plazo.
3. Fondo de estabilizacién de los ingresos publicos.

No obstante, los datos mencionados arriba muestran que por el momento el FOMPED solo ha operado
para su primer rol. Al respecto, Rogelio Ramirez de la O (2014) sefiala que “casi la totalidad de los recursos
petroleros es absorbida por el gasto publico federal. Parte importante de ese gasto canalizado a gasto
corriente, asi como a estados y municipios, sin que el mismo, en gran medida, haya sido efectivo para
elevar la tasa de crecimiento y el empleo. Mantener este esquema de incorporacion del ingreso petrolero
al gasto, apenas con algunos ahorros en los diversos fondos de estabilizacién de ingresos, es una gran
falla de la Reforma Energética (p.1)".

¢ Disponible en: http://www.fmped.org.mx/transparencia/%7B2E794633-3CB8-6B2C-EBC3-81DB3E03F899%7D.pdf
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La carga fiscal a los ingresos derivados del petréleo se mantiene pese a que Pemex ha perdido el
monopolio de la exploracion y extracciéon de hidrocarburos. Asi, ante un panorama econdémico critico y
sostenido, una vez que se ministren todas las transferencias a que hace referencia la ley, sera dificil que
haya recursos para el fondo de reserva a largo plazo que rebasen el 3 % del PIB. Las dificultades para
generar ahorros hacen que se cuestione este fideicomiso por lo que pretende ser, un fondo soberano.
Dichas dudas surgen porque para generar reservas se requiere que se registren excedentes y con el
disefo actual, el ahorro de largo plazo no se lograra con el FOMPED, al menos en un futuro cercano.

Conclusiones

La Reforma Energética y el FOMPED tienen muy poco tiempo de haber comenzado su implementacion,
por lo que aln es muy pronto para hacer una valoracidn sobre su impacto en las finanzas publicas. Sin
embargo, con los datos disponibles respecto a su operacion en los Ultimos afios se pueden sefialar varios
riesgos. Primero, al no ser considerado una entidad paraestatal la responsabilidad administrativa de su
gestidén y administracion se diluye entre los distintos miembros de su Comité Técnico; algunos de los
cuales si son funcionarios publicos y deben sujetarse al régimen de responsabilidades administrativas y
otros no, a pesar de que sus decisiones pueden afectar de manera importante las finanzas publicas.

Segundo, la Reforma Energética fue disefiada y aprobada cuando los precios del petrdleo eran altos y con
lo cual se esperaba que los ingresos del FOMPED fueran mayores y de esta forma se generaran ahorros
de largo plazo. En el actual contexto de produccién y precios del petréleo dificilmente el FOMPED podra
operar como un fondo soberano. Lo anterior puede tener efectos importantes para las finanzas publicas
en el pais al contar con menores ingresos petroleros y menor capacidad de gasto y ahorro.

Por ultimo, las cuestiones relacionadas con la transparencia y rendicidén de cuentas de los recursos del
FOMPED corresponden a un érgano autdbnomo del Estado mexicano, el Banco de México, por lo que no
se encuentra sujeto al mismo régimen presupuestal y fiscal que los demas mecanismos de asignacion y
distribucion de recursos publicos en el pais. Esto puede conllevar dificultades a la hora de acceder a la
informacion sobre la gestién del fondo, asi como respecto a la rendicién de cuentas sobre las decisiones
que se toman al interior del mismo.
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