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El TLCAN y la industria del petréleo:
una mirada en el marco de la apertura energética

SUMARIO: I. Introduccién. II. Reforma energética.
III. Abandono de la proteccién. IV. Industria petrole-
ray apertura. V. Conclusiones. VI. Bibliografia.

I. Introduccion

iempre se tuvo la certeza que la apertura comercial hacia América del Nor-

te serfa un fenémeno que transformaria profundamente a la sociedad me-

xicana. Promotores y opositores de la apertura advirtieron que la enorme
asimetria econdmica de México frente a los Estados Unidos y al Canadd produ-
cirfa efectos en todos los &mbitos. Hoy, veinte afios después del inicio del Trata-
do de Libre Comercio, observamos que no ocurrié simplemente una sobre
posicién de la organizacién y la manera de operar de las corporaciones interna-
cionales en el ambiente mexicano, que hacia finales del siglo xx atin mantenia
formas originadas en la primera mitad de ese siglo o incluso antes, sino que
grandes sectores de la economia y de la sociedad mexicanas adquirieron en su
funcionamiento una racionalidad verdaderamente mundial.

El Tratado se negocié durante cuatro largos afios y uno de sus resultados
mads debatido fue la exclusién de dos sectores industriales fundamentales para
México: los hidrocarburos y la electricidad, como una condicién del gobierno me-
xicano debido a la trascendencia histérico-politica del sector pero también debido
a su dependencia fiscal del petrdleo. En la década anterior a 1994 petrdleo y elec-
tricidad representaron, en promedio, un décimo del PIB y el petréleo 30% del va-
lor de las exportaciones. Se vivia el inicio del auge petrolero, que lleg6 a aportar el
40% de los ingresos presupuestales del gobierno federal, justificando plenamente
la importancia estratégica que la Constitucion asigné a los dos sectores.

*Observatorio Ciudadano de la Energfa A.C.
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El camino que sigui6 la apertura econémica fortaleci6 tendencias que, paso
a paso, lograron hacer hegemonica entre la clase politica una vision de pais donde
el desarrollo dejé de ser un proceso nacional, que bajo la “rectoria” del Estado era
capaz de cohesionar a los distintos actores y recursos en torno al proyecto de forta-
lecer la “Soberania de la Nacién”, como atn reza el Articulo 25 constitucional. En
su lugar se impuso la idea de libre mercado, como principio tinico y absoluto, que
adquiri6 répidamente la fuerza necesaria para ordenar, en los hechos, al conjunto
de politicas ptblicas incluso mds alld de cualquier entelequia legal.

Como parte de ese proceso, en diciembre de 2013, se reformaron los arti-
culos 25, 27 y 28 de la Constitucion, en materia energética a para limitar al maxi-
mo posible la propiedad de la Nacién sobre los hidrocarburos y eliminar la
exclusividad del Estado en la explotacién de esos recursos y en la prestacién del
servicio publico de energia eléctrica; abriendo esas actividades, que se habian
mantenido cerradas mds de medio siglo, a la inversién privada.

Asi, por virtud de la reforma constitucional antes citada, sin negociacién
trilateral, discusion especifica en el Congreso o advertencia ptblica del titular
del Ejecutivo Federal, que fue quien inici6 juridicamente la reforma, el petréleo
y la electricidad mexicanos fueron incorporados de facto a las reglas generales
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) el 20 de diciem-
bre de 2013 fecha en que fue promulgada la reforma.

A diferencia del amplio debate que se dio durante la fase de negociacién
del Tratado, intentando dilucidar los efectos y las opciones que tendrian las dre-
as que se iban a abrir, en el caso del sector energético no hubo cautela, o la mesu-
ra requerida, para acordar una fase de transicién que era indispensable por la
historia y magnitud del propio sector. La rapidez que se imprimi6 a la aproba-
cién de la Reforma energética, por el temor a una protesta popular de mayores
magnitudes, impidié que se formulara alguna reflexién y realmente son escasas
las opiniones previas que se pueden documentar (Nadal, 2013). El proyecto de
apertura que presento el presidente en agosto' fue totalmente rebasado por el
proyecto que finalmente pacté con el Partido Accién Nacional en diciembre: el
primero proponia aceptar los contratos petroleros; en el segundo, se aceptaron
todas las formas de contratacién conocidas incluidas las concesiones, y el Con-
greso tuvo menos de una semana para conocerlo y votarlo (El Congreso de la
Unién aprobé la Reforma Energética en 4 dias del 8 al 11 de diciembre, 2013).

Realmente ha pasado muy poco tiempo desde la Reforma. Incluso no
conocemos atdn el proyecto de legislaciéon secundaria que habrad de modificar
una veintena de leyes que hacen el marco juridico del sector, y sin embargo
sus elementos fundamentales ya estdn en la Constitucién. Por eso, la inten-
cion de este trabajo es doble: precisar las consecuencias de la Reforma energé-

! Senado de la Republica, Gaceta Parlamentaria (2013, Agosto 14). Iniciativa de decreto por el
que se reforman los articulos 27 y 28 de la Constitucién Politica.
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tica sobre el TLCAN, es decir, sobre el instrumento juridico que norma las re-
laciones comerciales y de inversion entre los tres paises de América del Norte
y, derivar de ahi, las consecuencias que surgirdn para el sector energético me-
xicano y, especialmente, para la actividad petrolera. Por lo que procederemos,
en primer lugar, a establecer los principales elementos de la Reforma energé-
tica; luego, a identificarlas reglas mds importantes del Tratado que se aplica-
rdn al sector energético a partir de ahora; y, finalmente, los riesgos u
oportunidades que esta nueva situacién abrirdn para el sector petrolero y pa-
ra el desarrollo futuro del pais.

II. Reforma energética

Para abordar la nueva vigencia del TLCAN es conveniente establecer, asi sea en
sus rasgos mads significativos, los cambios que produjo la Reforma energética:

El Articulo 27, en materia de hidrocarburos, establece ahora en su pédrra-
fo séptimo: “Tratdndose del petréleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos,
en el subsuelo, la propiedad de la Nacién es inalienable e imprescriptible y no se otor-
gardn concesiones” (DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION). Es una formula-
cién que confina el concepto de propiedad a una sola dimensién: cuando esos
recursos yacentes estén inaccesibles y no se pueda obtener directamente de ellos
renta o, mucho menos, los beneficios de la agregacion de valor; dicho de otra
manera, cuando los hidrocarburos se extraigan a boca de pozo, cuando adquie-
ran valor econémico y se moneticen, la propiedad de la Nacién se extingue.

Es apenas una formulacién para que el Estado pueda cobrar una regalia
por el petréleo extraido, muy alejada de aquella donde se definia que “la nacién
llevaria a cabo la explotacion” (Camara de Diputados, 2013) de los hidrocarburos,
aludiendo a una visién integral de su aprovechamiento industrial, que iba des-
de la exploracién, extraccion, transporte, almacenamiento, refinacién, petroqui-
mica y venta de primera mano de los propios hidrocarburos y sus derivados.

El nuevo pérrafo séptimo sefiala limitativamente que la nacién “... lleva-
rd a cabo las actividades de exploracién y extraccion mediante asignaciones a empre-
sas productivas del Estado o a través de contratos con éstas o con particulares”
(DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION). Por lo tanto, la Reforma elimina la
exclusividad del Estado en la explotacién petrolera.

La Reforma también incorporé a la Constitucién un conjunto de articu-
los transitorios que determinardn la legislacién secundaria por venir (DIARIO
OFICIAL DE LA FEDERACION). Por ejemplo: el Transitorio Cuarto establece
que las modalidades de contratacién podrén ser: “...de servicios, de utilidad o pro-
duccién compartida, o de licencia, para llevar a cabo, por cuenta de la Nacion, las activi-
dades de exploracion y extraccion del petroleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o
gaseosos” (DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION). Pricticamente abre el sec-
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tor a cualquier forma de inversién, pues como se sabe las licencias son la deno-
minacién actual de las concesiones.

El mismo articulo define que “... las contraprestaciones que pagard el Estado
por los contratos o licencias: “...I) en efectivo, para los contratos de servicios; 1I) con un
porcentaje de la utilidad, para los contratos de utilidad compartida; 11I) con un porcentaje
de la produccién obtenida, para los contratos de produccién compartida; 1V) con la trans-
mision onerosa de los hidrocarburos una vez que hayan sido extraidos del subsuelo, para
los contratos de licencia, o V) cualquier combinacion de las anteriores.” Queda, por lo
tanto, claro que el Estado pagard a los contratistas en efectivo y con hidrocarburos,
lo que implica transferir la renta que produzcan los hidrocarburos.

El Transitorio Quinto autoriza a los titulares de los contratos a “reportar
para efectos contables y financieros” (DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION) el
objeto del contrato y de sus beneficios esperados. Es decir, autoriza a los particu-
lares a colocar las reservas mexicanas de hidrocarburos como activos financie-
ros. Es preciso recordar que usualmente las empresas petroleras integran esos
reportes en sus informes a la U.S. Securities and Exchange Commission (SEC)
(PEMEX) y a calificadoras financieras, como requisito de transparencia para
transformar esos informes en garantia para la emisién accionaria o para la colo-
cacién de cualquier otro activo financiero. De tal forma que, incluso, el recurso
en el subsuelo también es objeto de enajenacién por esa via.

En materia de electricidad, el pdrrafo sexto del articulo 27 constitucio-
nal, establece que: “corresponde exclusivamente a la Nacién la planeacion y el control
del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio piiblico de transmision y distribucion
de energia eléctrica;”sin perjuicio de que el Estado pueda celebrar contratos con particu-
lares” (DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION). De esta forma elimina la ex-
clusividad de la Nacién para “generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer
energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion de servicio piiblico”, como estaba
formulado antes de la Reforma.

En el Articulo 28 se excluy6 a los hidrocarburos y a la electricidad de ma-
nera genérica, por lo que el Estado s6lo “ejercerd de manera exclusiva en las siguientes
dreas estratégicas exploracion y extraccion del petréleo y de los demds hidrocarburos; mi-
nerales radioactivos y generacion de energia nuclear; la planeacion y el control del sistema
eléctrico nacional y el servicio piiblico de transmision y distribucion de electricidad”
(DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION). Pero al referirse especificamente a la
exploracion y extraccion se deja fuera; refinacién, petroquimica, transporte, almace-
namiento y venta de primera mano —incluido el comercio exterior- de hidrocarbu-
ros y derivados, que cabian en la frase “petréleo y los demds hidrocarburos”
suprimida en este articulo y cuya interpretacion amplia provenia del parrafo sex-
to del Articulo 27. Donde se establecia que la Nacion llevaria a cabo la “explota-
cion” del “petréleo y los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos”; y se
prohibia otorgar contratos o concesiones en esta actividad. Lo mismo ocurre con
la electricidad, donde ya no serdn actividades estratégicas la generacién ni la
transformacién, debido a que se suprimieron del Articulo 27.
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En el Articulo 25, el Gobierno Federal mantiene a su cargo, de manera
exclusiva, la propiedad y el control sobre los organismos y empresas producti-
vas del Estado que se establezcan para atender las dreas estratégicas, e incor-
pora la categoria de “empresas productivas del Estado” que atin no estd
definido (Pacto por México).?

Por otra parte, el Transitorio Séptimo del decreto, crea la obligacién de
integrar cadenas productivas para la incorporacién de contenido nacional en las
actividades petroleras objeto de asignaciones y contratos referidos en el pdrrafo
séptimo del Articulo 27, siempre ajustdndose a lo dispuesto en los tratados in-
ternacionales y acuerdos comerciales suscritos por México.

Finalmente, en los tres articulos reformados de la Constitucién y en sus
complementos, los (21) articulos transitorios que forman el conjunto de la Refor-
ma aparecen evidentes contradicciones, por ejemplo: las concesiones petroleras
estan prohibidas pero existirdn los contratos de licencias que es el equivalente de
las concesiones; la propiedad de la Nacién sobre los hidrocarburos en el subsuelo
es inalienable e imprescriptible, pero los titulares (privados) de los contratos estan
autorizados a colocarlos en sus registros (libros contables) que los convierte en ac-
tivos financieros; el petréleo y una parte de la industria eléctrica son consideradas
estratégicas, donde el Estado ejercerd de manera exclusiva, pero también habrd
contratos para los particulares en las mismas dreas estratégicas, etc.

III. Abandono de la proteccién

Abordar el andlisis del capitulo VI: Energia y Petroquimica Bésica del TLCAN
(OAS, 1986), teniendo a la vista el capitulo correspondiente (IX. Energy) del
Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canadd (The Canada U.S
Free Trade Agreement), permite observar una gran similitud del texto de ambos
documentos, en cobertura de productos, reglas y medidas de comercio e inver-
sion; a excepcion de tres reservas que excluyen a México précticamente del con-
junto de su aplicacién.

En efecto, el gobierno mexicano logré hacer valer la excepcionalidad
constitucional de su sector energético ante sus socios continentales, en una ne-
gociacion que tuvo como antecedente la adhesion al GATT (Biblio Juridicas,
UNAM, 2013)* donde las Partes contratantes de ese acuerdo reconocieron, en el

? Esta denominacién aparece por primera vez, al menos durante este gobierno, en el “Pacto por
México”, compromiso 55, “transformar a PEMEX en una empresa ptblica de cardcter productivo”.

* Protocolo de Adhesién de México al GATT (1986).Disposiciones Generales, punto 5 “México
ejerceria su soberania sobre los recursos naturales de conformidad con su Constitucién Politica, y podia mantener
restricciones a la exportacion relacionadas con la conservacion de los recursos naturales, en particular en el sector
energético, sobre la base de sus necesidades sociales y de desarrollo y siempre y cuando tales medidas se apliquen
conjuntamente con restricciones a la produccién o al consumo nacionales”.
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Protocolo de adhesién, que México mantendria una situacién de excepcién para
su sector energético. Bajo esa base de derechos adquiridos multilateralmente,
Estados Unidos y Canadd aceptaron las reservas de México aunque con algunos
dispositivos que las podian disminuir o anular.

Como en el GATT, el vértice del acuerdo en el TLCAN tuvo su origen en
un principio consensado: “Las Partes confirman el pleno respeto a sus Constitu-
ciones” (TLCAN, 1994). Este principio retoma la preeminencia de la Constitucién
sobre los Tratados internacionales que, en el caso de México, consigna su articulo
133,* de modo que la soberania constitucional de cada pais se erigi6 en la balanza
del grado de liberalizacién comercial y de inversién que cada uno alcanzaria.

Como en la Constitucién mexicana la explotacion de los hidrocarburos
y la electricidad para el servicio publico estaban reservados en exclusiva al Es-
tado, la liberalizacién solo podia concretarse parcialmente en materia de co-
mercio exterior; especificamente en la eliminacién de las barreras arancelarias
puesto que el monopolio de la actividad comercial de esos productos lo reser-
v, para si, el propio Estado.

Adicionalmente se acordaron otros dos principios: liberalizacién gra-
dual y que los sectores energéticos se mantuviesen competitivos. Ambos pro-
positos normativos serian aplicados con esmero por el gobierno mexicano en
los afios que siguieron.

El Capitulo VI del TLCAN contiene: el universo de productos y servicios
que forman el &mbito de aplicacién de sus reglas; la conducta a seguir en el caso de
restriccion a las importaciones y exportaciones; los impuestos a la exportacion, y
las medidas regulatorias y de seguridad nacional que pudieran adoptar las Partes.

Todos estos temas habian carecido de importancia practica hasta diciembre
de 2013, pues estaban neutralizados por las reservas que contiene el mismo articu-
lo; sin embargo, ahora recuperan su significado debido a que los cambios en la
Constitucién mexicana llevan a abandonar las excepciones que contienen el Anexo
602.3 y el Anexo 603.6 las restricciones a la exportaciéon de productos esenciales; las
excepciones relativas a la conservacién de los recursos naturales agotables; las res-
tricciones a la exportacién de materias primas necesarias y esenciales de productos
con penuria general (Anexo 605); debido principalmente a que el Estado, a través
de Pemex y CFE, perdi6 exclusividad en la operacién del sector energético.

De manera especifica: el Anexo 602.3 reservaba para el Estado mexicano
el comercio interior y exterior, la inversién y la prestacién de los servicios en las
siguientes actividades estratégicas: exploracién y explotaciéon de petréleo crudo
y gas natural; transporte, almacenamiento, refinacién o procesamiento de petré-
leo crudo y gas natural; petroquimicos basicos y sus insumos; prestacién del ser-

* Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 133: “Esta Constitucion, las le-
yes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, cele-
brados y que se celebren por el Presidente de la Repiiblica, con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de
toda la Unién”.
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vicio publico de energia eléctrica, que incluye la generacién, conduccién, trans-
formacién; distribucién y venta de electricidad. La negociacién de clausulas de
desempefio por parte de las empresas estatales en sus contratos de servicios; asi
como la exploracién, explotacién y procesamiento de minerales radiactivos, la
generacion de energia nuclear hasta el proceso de sus desechos.

De acuerdo al contenido de la reforma constitucional, presentada en pé-
rrafos anteriores, las actividades que integramente quedan exceptuadas del
TLCAN son solamente las vinculadas a la energia nuclear. El resto, hasta la ex-
ploracién y la extraccién de hidrocarburos, ya quedan incluidas debido a que
podran ser llevadas a cabo a través de contratos con particulares. Ademads, este
Anexo prevé’® que en la medida en que una Parte permita realizar una inversién
en una actividad protegida en él o en el Anexo III (Actividades reservadas al Es-
tado) esa inversion quedard cubierta por el capitulo relativo a inversién (XI).

Es indispensable observar, por ejemplo, que en el caso de una empresa pro-
veniente de Estados Unidos o de Canadd, que realice una inversién en México con
objeto de llevar a cabo trabajos de exploracion o extraccion de hidrocarburos, ain
cuando siguen siendo consideradas actividades estratégicas, tendra que recibir tra-
to nacional y, en virtud de ello, no se podrd exigir a esa empresa: que tenga una par-
ticipaciéon minoritaria (Art. 1102.4); que incluya un porcentaje determinado de
contenido nacional en sus proyectos (Art. 1106.b); que sus altos ejecutivos sean mexica-
nos (Art. 1107); que no transfiera dividendos, ganancias, regalias o en general los
beneficios de su inversion (Art. 1109). Sobre todo, si hubiera algtin cambio en la le-
gislaciéon mexicana que llevara a algtin inversionista extranjero a considerar que los
derechos adquiridos de su empresa estuvieran siendo vulnerados, podria recurrir
al derecho internacional para su proteccién y compensacién (Art. 1110), lo que im-
plicarfa en general un conflicto desventajoso para México de muy larga duracién?®

* TLCAN, Anexo 602.3, Nota de pie de pagina (2).

¢ Los conflictos entre empresas petroleras internacionales y gobiernos nacionales son muy fre-
cuentes. El ejemplo venezolano es el mds cercano. En 2007 el gobierno de Venezuela dispuso que la rela-
cién con sus contratistas petroleros debia transformarse hacia empresas mixtas, y que el Estado deberia
tener una participacion accionaria minima del 60%. La gran mayoria de las empresas aceptaron, salvo Ex-
xon Mobil y Conoco. Estas empresas consideraron que, como la Faja del Orinoco es una de las reservas
petroleras mas grande del mundo, el gobierno venezolano deberfa pagarles una cantidad mayor. PDVSA
ofreci6 750 millones de délares, pero Exxon pidi6 el embargo cautelar de fondos de PDVSA hasta por un
total de 12 mil millones de dédlares por pérdida de ganancias futuras. Finalmente el asunto atin se dirime
al seno del Convenio sobre Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones entre Estados y Nacionales de
otros Estados, del Banco Mundial (CINDI).
Por otra parte, México también ha pactado decenas de Acuerdos para la Promocién y Proteccién Recipro-
ca de Inversiones (APPRIs) que incluyen cldusulas previendo la indemnizacién a inversionistas en caso
de expropiacién que incluyen “otros criterios que resulten apropiados para determinar el valor justo de mer-
cado”. Esta tltima frase tan abstracta, contenida en el articulo 1110.2 del TLCAN permite exigir la indem-
nizacién, en caso de medidas adoptadas por el Estado receptor que “privan al inversionista de los
beneficios que podria razonablemente esperar”, entre ellos la pérdida de ganancias futuras. El procedi-
miento seguido es que la empresa que se constituya para obtener un contrato de explotacién petrolera se
domicilia en un pafs con el que México tenga firmado un APPRI, y en caso de conflicto, ésta simplemen-
te solicita la intervencién del CINDL
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El Anexo 603.6 relativo a restricciones en el comercio exterior, princi-
palmente, de combustibles liquidos y gas natural queda levantada en la medi-
da en que la industrializacién del petréleo, el proceso de gas y la petroquimica
no se consideran parte de las dreas estratégicas y el Estado ya no actuara de
manera exclusiva en ellas.

El Anexo 605 es de una gran importancia porque daba la oportunidad a
México de imponer restricciones, sobre todo, a la exportacion de hidrocarburos
si asi lo requiriera su politica energética, invocando la conservacién de recursos
naturales agotables y de materias primas necesarias y esenciales con penuria ge-
neral — consideradas asi en el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio de la OMC-. El hecho de que Pemex fuera la tnica entidad que podia
llevar a cabo la exploracion, extraccién y constitucién de reservas de hidrocar-
buros lo facilitaba; ahora, sin embargo, la administracion del recurso natural de-
penderd de un regulador, la Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH)” que
va surgiendo y es sumamente débil porque no tiene la capacidad instalada ni la
experiencia para poder controlar la operacién de los conglomerados internacio-
nales que llevardn a cabo buena parte de la explotacién y de la notificacién de
descubrimientos para la integracion de reservas.

Ahora bien, la liberalizacion del sector energético se inicia de manera pa-
ralela a la negociaciéon del TLCAN. Entre 1990 y 1993 ocurren distintas reformas
al marco legal de estas actividades asi como diversos eventos que se ampliardn
durante las dos décadas siguientes (Osorio 2012). En 1992 se reforma la Ley del
Servicio Publico de Energia Eléctrica para incorporar formas de participaciéon
privada en la generacion de electricidad, como es el autoabastecimiento o la que
realicen productores independientes. En ese mismo afio se reforma la Ley de Pe-
mex para crear una estructura corporativa destinada a separar actividades de
mercado y estimacion de costos para crear mercados virtuales internos, que seri-
an fundamentales para la contabilidad individual y la desintegracién de parte de
sus empresas. En 1993 se crea la Comisién Reguladora de Energia que comienza
a otorgar permisos para la generacién privada de electricidad y, posteriormente,
para el transporte y distribucién de gas natural; en 1995 se reforma la Ley Regla-
mentaria del Articulo 27 en materia de petréleo para sacar las actividades de al-
macenamiento y transporte de gas natural. En 1996 se vuelve a reformar esa ley
para dividir a la petroquimica en bdsica y secundaria, con el propésito de abrir la
segunda a la inversién privada y se intenta, con poco éxito, vender los complejos
petroquimicos de Pemex.

En 1999 y en 2002 el titular del Ejecutivo Federal present6 iniciativas de
reforma a los articulos 27 y 28 constitucionales para abrir a la inversién privada
el sector eléctrico nacional, pero ninguno de los dos intentos tuvo éxito (Cdmara
de Diputados, 2013). En cambio, en el drea de hidrocarburos se fue transforman-

7 La CNH inici6 su operacién en mayo de 2009 como un érgano desconcentrado de la SENER.
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do el esquema de contratacion para la explotaciéon de yacimientos: en 2003 se
asigna la primera ronda de contratos de servicios mdltiples en la Cuenca de Bur-
gos para extraer gas -fue la primera vez, desde 1938, que operadores privados
recibian la asignacién de un bloque de territorio para actuar en exclusividad-,
aunque el aumento de la produccién de gas seco apenas y fue perceptible si-
guieron otras rondas pero nunca se atrajo a los grandes jugadores internaciona-
les y la inversién siempre fue menos de lo que pretendieron los promotores.

Asfi lleg6 2008 y el Congreso aprobé una amplia reforma a la legislacion
secundaria (Senado de la Reptblica): Con dicha reforma se modifica la ley regla-
mentaria en el ramo del petréleo, se crea una nueva ley para Pemex, y se crea la
Comisién Nacional de Hidrocarburos. Ademads, se da nuevas facultades a la Se-
cretaria de Energfa y a la Comisién Reguladora de Energfa, esencialmente para
otorgar mayor flexibilidad al régimen de contratacion petrolera. Se incorpora un
nuevo tipo de contratos llamados incentivados (Cdmara de Diputados) que pre-
mian con una parte de la renta —del producto del duefio del recurso- al contratis-
ta. Sin embargo, nuevamente, en cinco afios, los grandes inversionistas nunca
llegaron: el modelo no les intereso.

Las tinicas dreas completamente abiertas a la inversion privada duran-
te dos décadas fueron la petroquimica secundaria y el almacenamiento y
transporte de gas natural. En la primera se registra un impacto considerable:
la industria quimica mexicana se contrajo abruptamente: el nimero de esta-
blecimientos pasé de 10 mil trescientos, en 1998, a 4 mil en 2008 y los trabaja-
dores empleados se redujeron de 420 mil a 233 mil. La micro y pequefia
empresa® redujeron sus establecimientos de 9 mil 400 unidades a 3 mil 600; la
mediana empresa lo hizo de 765 a 349 y, finalmente, la gran empresa no crecio,
se mantuvo en 100 establecimientos (INEGI); en cambio las importaciones de
petroquimicos se dispararon a mds de 20 mil millones de délares por afio. El
efecto de la apertura fue la caida de la produccién nacional y la venta de la de-
manda interna a las importaciones.

En el caso del transporte de gas no ocurrié nada, la red de gasoductos
no se amplié durante veinte afios y, en 2013, comenzaron a presentarse “aler-
tas criticas” (SENER, 2013) en el sistema eléctrico nacional por falta de capaci-
dad en la infraestructura de suministro de gas. La estrategia de apertura
parcial habia fracasado.

¢Cudl, entonces, podra ser la evolucién de la reforma radical de 2013?
Como hemos visto, no solamente se levantaron todos los candados constitucio-
nales para que la inversién privada pudiera venir a hacerse de los atiin abundan-
tes recursos energéticos de los mares y del subsuelo mexicano, también se
levantaron las reservas que pudieran impedir la libre circulacién internacional

® De acuerdo a los criterios de clasificacion de las empresas establecidos por la Secretarfa de
Economia por el nimero de trabajadores empleados: micro empresa de 0 a 30, pequefia hasta 100, media-
na hasta 500 y gran empresa mayor a 500.
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de mercancias y de los flujos de inversién privada. Hoy, después de 76 afios, el
gobierno mexicano convoca a los inversionistas presentando un sector energéti-
co plenamente abierto (Financial Times, 2013).°

Hay un gran nimero de temas fundamentales en el nuevo escenario: el
mercado eléctrico, el suministro de combustibles liquidos, el gas natural, la pe-
troquimica, la regulacion, etc., que seguramente van a suscitar andlisis especifi-
cos, por lo pronto aqui solo buscaremos presentar algunas ideas sobre las
tendencias de la industria petrolera internacional y su relacién con la estrategia
implicita en el modelo impulsado por la reforma mexicana.

IV. Industria petrolera y apertura

Sin duda México es un importante protagonista de la industria petrolera inter-
nacional: es el décimo productor y el octavo exportador mundial, y Pemex es
ubicada entre la cuarta y la octava compafifa mds grande del mundo." Por esa
razon es util detenerse, aunque sea un poco, para tratar de entender la conducta
que estdn siguiendo las otras grandes petroleras que, en conjunto, determinan la
dindmica de esta industria. Porque la viabilidad de la apertura mexicana no se
da en el vacio, depende justamente de las estrategias que estdn siguiendo un
grupo reducido de grandes empresas internacionales, entre las que hay priva-
das (IOCs) pero en su mayoria son estatales (NOCs) o mixtas."

Los objetivos y las politicas de cada grupo no sélo contrastan, su vincu-
lacién produce la actual dindmica de negocios en esta industria. Mientras las
compafiias estatales estdn interesadas en la administracién de sus reservas, pues
las consideran como un recurso natural cuyo valor no sélo estd en su monetiza-
cién inmediata sino también en mantenerlas descubiertas bajo tierra (Korin,
2013); el objetivo principal de las compaiiias privadas es obtener la mayor renta
posible en el presente y siempre estdn interesadas en lograr proyectos conjuntos
con las empresas estatales.

Por otra parte, durante los tltimos veinte afios el fortalecimiento de las
empresas estatales ha sido muy positivo para las empresas de servicios petrole-
ros, debido al aumento y diversificacion de la demanda de equipos de perfora-

° El presidente Enrique Pefia declara en Londres que la liberalizaciéon de Pemex se acordé en el
Pacto por México (Ver compromisos 56-57).

1 Pemex. (2013). Anuario Estadistico, pp. 62-64. Ver también: Forbes (2013) The World’s 20
Biggest Oil Companies.

! Petroleum Intelligence Weekly.Ranks the World’s Top 50 Oil Companies.Con registros de
2012, es posible establecer que el 89 % de las reservas mundiales de hidrocarburos pertenecen a empresas
estatales (NOCs), el 5 % a empresas mixtas y el resto son propiedad de empresas privadas internaciona-
les (IOCs). E1 44 % de la produccion es realizada por las NOCs, 27 % por empresas mixtas y el 29 % IOCs.
Las empresas estatales realizan el 85 % de la exportacién mundial de petréleo.
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cién, plataformas marinas, ingenierfa, tecnologia y una amplisima gama de in-
sumos. Paralelamente, las grandes petroleras internacionales han ido pasando a
un modelo en el que su éxito ya no depende sélo de la posesion de reservas, o
simplemente de la suscripcién de contratos de produccién y servicios. En la co-
yuntura actual, estas empresas buscan otros nichos de negocios més estables co-
mo su asociaciéon con las NOCs en proyectos integrales.

Los afios noventa vieron la privatizaciéon de algunos monopolios petro-
leros estatales, pero también trajeron una ola extraordinaria de fusiones y adqui-
siciones de empresas petroleras privadas: 13 de ellas absorbieron a 43 que
existian al inicio de esa década;” y atin cuando el proceso de concentraciéon ha
seguido, permanece claramente dominado por: Exxon Mobil, British Petroleum,
Shell, Total, Chevron y Conoco Phillips, sobre decenas de empresas pequefias y
medianas radicadas principalmente en los Estados Unidos.

Sin lugar a dudas, este fenémeno de concentracién ha sido influido por
el hecho de que los espacios de inversién, en los territorios que acumulan la ma-
yor cantidad de reservas, se han vuelto menos accesibles para las empresas pri-
vadas. En paises como Arabia Saudita, Irdn, Venezuela, Kuwait o Rusia (Russia,
EIA Analysis Countries), ya no tienen un acceso plenamente abierto a las empre-
sas extranjeras. Es por eso que en los portafolios para exploracién-produccién
de BP o Exxon Mobil aparecen cada vez mds localizaciones en Africa Occidental,
Australia, u otros paises que tienen recursos importantes, pero mucho menos
abundantes que los contenidos en los paises antes mencionados.

Es frecuente observar que en los proyectos de paises con grandes reser-
vas, las empresas privadas van junto a empresas estatales, siendo estas tltimas
las que asumen el liderazgo. Tal es el caso del proyecto “Libra” en Brasil® (Pre-
sal), donde Shell y Total participan con el 20 % cada una, CNPC y CNOOC, con
el 10%, y Petrobras con el 40 %.

Por otra parte, los incentivos creados por las innovaciones del mercado
financiero han ejercido mayores presiones en los accionistas de las compaiiias
petroleras privadas para que den prioridad a inversiones de corto plazo. Los di-
rectivos prefieren usar el flujo de efectivo que les ha traido el crecimiento de los
precios del petrdleo para recomprar acciones de sus propias empresas, lo que
permite pagar de inmediato mayores dividendos a los inversionistas, en lugar
de proyectar beneficios futuros e invertir en exploracién para descubrir nuevos
yacimientos. De tal suerte que la inversién en exploracién de las cinco mayores
empresas privadas se mantuvo discreta durante la década pasada, y la inversién
para desarrollo de produccién se dirigié a comprar campos descubiertos, como

2 Ammy Myers Jaffe (2007). The International Oil Companies, Baker Institute (Rice Universi-
ty); Silvana Tordo, Brandon S. Tracy and Noora Arfaa (2011). National Oil Companies and Value Cre-
ation, World Bank; Mark Thurber. (2012). NOCs and the Global Oil Market: Should We Worry? Stanford
University; Energy Information Administration(2007). Genealogy of Major U.S. Oil and Gas Producers”.

321 de octubre, 2013.
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una forma mas facil de aumentar la produccién en el corto plazo. Pero al aplazar
la inversion en exploracién e incorporacién de nuevos campos se ha estrechado
su viabilidad a largo plazo.

Las empresas medianas, por el contrario, han incrementado sus gastos
de exploracién, al grado que la suma de su inversién ya es igual al de las llama-
das “majors”" Esta tendencia del gasto en exploracién podria resultar en que las
empresas medianas adquieran una porcién mayor de la produccién de petréleo
en los préoximos afios. Las decisiones de inversién observadas recientemente
(Jaffe, 2007) modifican una tendencia que en el pasado se habia hecho tipica: du-
rante periodos de precios altos las empresas aumentaban su gasto en explora-
cién; mientras que a menores precios, la inversién se orientaba al desarrollo de
los campos previamente descubiertos.

El esfuerzo de las empresas medianas ha estado acompariado por el de
Statoil, Petrobras, Petronas, China National Petroleum, China National Offshore
Oil Corp., Rosneft, India’s Oil and Natural Gas Corporation Ltd., con mds de $
100 mil millones de délares en actividades de exploracién y produccién fuera de
sus fronteras. Lo que ha forjado un nuevo frente de competencia para las com-
pafifas privadas internacionales.

Las tendencias de inversion en exploracién tendrdn efectos importantes
en el futuro sobre la tasa de restitucion de reservas que se ha reducido al 82%,
después de que en los afios noventa habia alcanzado promedios de mads del
100%. A menos que las grandes empresas muestren mayor eficiencia en el gasto
de exploracién por barril descubierto, sus dificultades en reposiciéon de reservas
posiblemente las lleve, en los préximos afios, a buscar la adquisiciéon de reservas
para mantener su nivel de produccién.

El creciente protagonismo de las empresas estatales, junto al hecho de
que paises como Arabia Saudita, Irdn, Kuwait, Rusia o Venezuela restringen la
inversién a empresas extranjeras, o que ciertas dreas geograficas en los Estados
Unidos también estén restringidas por razones ambientales, estrechan el escena-
rio para las grandes empresas petroleras privadas.

La tendencia sugeriria que las petroleras internacionales se veran, méds a
menudo, cara a cara con las NOCs,*” no sélo como clientes o socios en la explota-

' Exxon, Shell, BF, Chevron, Total y Conoco Phillips.

5 Después de la invasion de Irak (1991), las reservas petroleras de Irak figuran como una de las
dreas de mayores negocios en el mundo, con proyectos que pueden sumar tres millones de barriles en los
préximos diez afios. E160 % de los nuevos negocios en ese pais se adjudicaron a Exxon Mobil, BP y Shell
en las zonas mds ricas de ese pais: Rumaila y Qurna. Sin embargo, paulatinamente las empresas chinas y
rusas, CNPC y Gazprom, han ido adquiriendo presencia comprando negocios a las empresas esta-
dounidenses o asocidndose a ellas. En Rusia, los gigantescos proyectos de Sakhalin I (Rosneft- Exxon Mo-
bil) y IT (Gazprom), han permitido el fortalecimiento de las empresas rusas que controlan los estratégicos
suministros de gas hacia los consumidores de la zona Asia-Pacifico. Otro ejemplo es la construccién del
gasoducto subsahariano (4,300 kms), a través de una joint-venture entre NNPC y Sonatrach para llevar
gas desde Nigeria, atravesar Argelia y llegar a Europa, etc.
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cién de los recursos del pais anfitrién, sino como competidores comerciales en el
escenario mundial.

Tomando en cuenta una lista de 410 grandes proyectos de explotacion
de hidrocarburos en el mundo,'® reportados por empresas privadas o empresas
estatales fuera de sus fronteras, el 78% de la produccién esperada de aceite en
los préximos diez afios se ubicard en nueve paises: Irak (20%), Canadd (17%),
Brasil (12%), China (10%), Nigeria (7%), Kazakhstan (4%), Angola (3%), Rusia
(2%) y Estados Unidos (3%).

En Canada, principal proveedor de importaciones a los Estados Unidos,
el 41 % de la produccién futura correrd a cargo de las “majors”, otra proporcién
similar serd de las empresas canadienses y un 10 % lo producird: China National
Offshore Oil Corporation (CNOOC) y Statoil. Particularmente, la empresa china
participa en Alberta (NEXEN)" para la produccién de petréleo sintético a partir
de arenas bituminosas y con interés de exportar gas natural licuado (GNL) al le-
jano oriente; adicionalmente, Sinopec participa en proyectos para construir dos
refinerias en la misma provincia.

Es muy importante recordar que, en 2005, CNOOC presentd una oferta
por 18.5 mil millones de délares para adquirir UNOCAL, empresa estadouni-
dense con importantes negocios en Asia central y experiencia en aguas profun-
das. Sin embargo, la oferta fue bloqueada politicamente (The New York Times,
2005) por considerar que podria significar un riesgo para la seguridad energéti-
ca de los Estados Unidos, y para las relaciones sino-estadounidenses. UNOCAL
finalmente acept6é una oferta menor: 17.1 mil millones de USD proveniente de
Chevron Texaco. Este evento muestra por si sélo el avance de las empresas esta-
tales pero, sobre todo, la nueva importancia geoestratégica que tienen los nego-
cios petroleros en el mundo. Antes eran las empresas occidentales las que
luchaban por hacerse de los yacimientos en los llamados paises del tercer mun-
do, hoy son las empresas chinas o drabes las que luchan por hacerse de la tecno-
logia y los mercados norteamericanos.

Aramco, segundo proveedor de petréleo de los Estados Unidos, ha te-
nido mejor suerte que las empresas chinas, pues ain cuando no participa en
actividades upstream en los Estados Unidos es propietaria, en asociacién con
Shell, de tres grandes refinerias (Convent en Baton Roouge Louisiana & Norco
& Port Arthur) que retinen una capacidad para procesar mds de un millén de
barriles por dia, lo que significa, aproximadamente, el 7 % de la capacidad de
refinacion de ese pais.

' Construida con registros periédicos publicados por Oil & Gas Journal, en la que se toma en
cuenta informacién para 47 paises y 86 empresas.

7 A partir de la compra de la canadiense Nexen por 15 mil millones de USD, aprobada el 7 de
diciembre de 2012 por las autoridades canadienses, en lo que ha sido la principal compra china en el ex-
tranjero. Esta empresa se especializa en hidrocarburos no convencionales: arenas bituminosas y shale gas.
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En general, la experiencia de los IOCs es una ventaja, pero la brecha se
estd cerrando. Como se puede observar, algunas empresas estatales como las
chinas o rusas, ya estdn compitiendo directamente contra las petroleras interna-
cionales para el acceso a las reservas en mercados extranjeros.

El enfoque de colaboracién entre NOCs y IOCs es el de proyectos inte-
grados. Los paises tradicionalmente anfitriones ya no se sienten satisfechos
con acuerdos de produccién compartida de gas o petréleo, incluso con aque-
llos més favorables en el tema fiscal. Ahora ven a sus recursos naturales como
una herramienta para impulsar su desarrollo econémico en un plano més ge-
neral. Van hacia el desarrollo conjunto de complejos industriales, al proceso
de la materia prima hasta la petroquimica; hacia la construcciéon de redes de
distribucién de sus productos en el extranjero, e incluso la capacitacién de re-
cursos humanos para alta tecnologia en los paises anfitriones. Por ejemplo, en
2007-9, China (Sinopec) y Arabia Saudita (Aramco) formaron un consorcio
con Exxon para ampliar la refineria de Fujian, y operar una red de 750 gasoli-
neras en la misma region.

Existe una gran cantidad de casos que muestran, por una parte, el des-
pliegue de las empresas estatales chinas por todo el mundo, cuyo objetivo es
asegurar reservas de petréleo, gas y productos petroquimicos y refinados para
sostener la expansiéon de una economia que consume 10 millones de barriles dia-
rios de hidrocarburos, de los cuales importa poco mas de la mitad. Pero también
es clara la tendencia de aquellas empresas estatales que se fortalecen para salir
de sus fronteras y asegurar, en el largo plazo, la colocacién de sus productos, co-
mo: Rosneft, Gazprom, Aramco o Pdvsa. Para alcanzar este objetivo, estas em-
presas se asocian con otras empresas estatales o con aquellas privadas que
ofrecer alguna ventaja real y sobresaliente. Son ya menores los casos donde sélo
se busca la explotacién del recurso natural.

(Por qué se le neg6 a Pemex internacionalizarse, mds alld de los intentos
temerosos y aislados en la refineria de Deer Park (Shell), o en la propiedad accio-
naria de Repsol? ;A juzgar por la experiencia internacional, acaso estaba fuera
de la realidad pensar que su internacionalizaciéon hubiera producido beneficios
para el Estado mexicano?

El despliegue internacional de las empresas chinas —reorganizadas a
mediados de los afios noventa- es un fenémeno que arrancé en siglo xxi,
mads o menos hace una década, y es contemporaneo al éxito de las petroleras
rusas, de Petrobras, Statoil o Aramco. Todos esos casos muestran que en po-
co tiempo se pueden hacer grandes cambios, y que la organizacién de la in-
dustria petrolera no estd simplemente determinada por una razén de
mercado, sino que estd intimamente vinculada a un proyecto nacional, da-
das sus ataduras indisolubles con el poder politico de los Estados. Desafor-
tunadamente, en la reorganizacién petrolera que ofrece el gobierno
mexicano no se aprecia esa comprension ni la voluntad de promover el inte-
rés soberano nacional.
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Es en el escenario anteriormente descrito que se ubica la estrategia del
gobierno para la produccién de hidrocarburos en las proximas décadas. Se tra-
ta de atraer empresas de talla internacional a explotar reservas ya descubiertas
o dreas con altas posibilidades de contener hidrocarburos, donde el riesgo de
inversion sea menor. Con ese propodsito, la Reforma energética impuso'® a Pe-
tréleos Mexicanos un esquema para reducir su operacion. A partir del 21 de
diciembre de 2013 Pemex adquiri6 la obligacién de presentar, en 90 dias, una
lista de las dreas que podia operar eficientemente —“Ronda Cero”-. Al término
del plazo, la Secretaria de Energia (SENER) ha informado que Pemex manten-
drd en el futuro: el 83% de las reservas probadas y probables (2P), y el 31% de
los recursos prospectivos. A primera vista, el operador estatal se quedaria con
la mayor parte de los yacimientos en explotacién y con poco menos de un ter-
cio del petréleo futuro del paifs.

Las reservas 2P ascienden a 26.2 miles de millones de barriles de petré-
leo crudo equivalente (pce)” y se ubican en un 69% en las cuencas del Sureste. Es
decir que se ubican en Tabasco y en las aguas someras de Campeche; el 27 % es-
td en Tampico-Misantla; el resto estd en Burgos y Chicontepec. Si se pretende
otorgar a empresas privadas, solas o en asociacién con Pemex, reservas por 4.4
mil millones de barriles estas pueden estar en las llamadas dreas complejas de
Chicontepec o en Burgos, pero no serd suficiente, tendrédn que otorgar bloques
en las dreas con mayores posibilidades productivas a corto plazo. Por otra parte,
las reservas 2P son extraibles en un 50% (de acuerdo a los procedimientos admi-
tidos de estimacion), lo cual quiere decir, a la produccién actual de 2.8 millones
de barriles diarios equivalentes, que esas reservas durarian doce afios y que, de
esas reservas, se darfan dos afios a particulares.

Los recursos prospectivos ascienden a 114.8 mil millones de barriles (SE-
NER, 2013), y se localizan principalmente en las cuencas de Tampico-Misantla, en
aguas profundas del Golfo de México y, en menor medida, son los recursos llama-
dos no convencionales de lutitas, de Burgos-Sabinas. Sobre estos recursos hay una
gran discusion tecnolégica que cuestiona sus verdaderas oportunidades. Por
ejemplo las lutitas requieren de grandes cantidades de agua que no abunda en las
regiones donde se localizan, hay indices de declinacién muy répida, etc. Ademas,
hay protestas sociales por contaminacién y por temblores de tierra atribuidos a la
forma de perforacién. De tal modo, que su aprovechamiento serd mds complejo y
sus resultados pudieran aplazarse mds de una década. De ahi que el proyecto de
apertura, en sus montos inmediatos de inversion, no podria depender de esos re-
cursos. Por eso, lobbys internacionales estdan pidiendo al gobierno mexicano mayo-
res muestras de compromiso con la apertura en el corto plazo: antes de (2018) que
concluya esta administracion (WoodMackenzie).

' DOF.(2013, diciembre 20). Articulo Transitorio Sexto del decreto de promulgacién de la Refor-
ma Energética.
¥ Ver Cuadro No. 1
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Quizés s6lo como una digresion, en este tipo de recursos habria que tener
muy en cuenta el interés de las petroleras chinas por participar en el continente —co-
mo lo hicieron en Brasil-, sobre todo por la cercania con los Estados Unidos, merca-
do al que ya trataron de ingresar en 2005, como se relaté en paginas anteriores.

En sintesis, la tnica hipétesis sobre la que puede avanzar la estrategia de
apertura en produccién de hidrocarburos se construye a partir del otorgamiento
de reservas ya descubiertas (Melgar, 2014) a empresas internacionales para au-
mentar la extraccién. Esta alternativa es consistente con la tendencia que, como
vimos, estdn siguiendo las empresas internacionales, pero implica no solo la
“disminucién” de Pemex y la vulneracién, a mediano y largo plazo, de las capa-
cidades de autodeterminacién petrolera del pais; implica también reducir recur-
sos fiscales para el Estado en el corto plazo, puesto que estamos hablando de
reservas descubiertas sobre las que Pemex venia pagando el 71.5 % del valor de
la extraccién menos sus costos. Es evidente que los nuevos operadores no van a
pagar esos porcentajes y mucho menos por adelantado como lo viene haciendo
el actual operador estatal.

Por otra parte, se ha insistido continuamente que el objetivo de la Refor-
ma es aumentar la extraccién de petréleo hasta 3 millones de barriles en 2018 y
3.5 millones en 2024 (SENER, 2013-2017 y 2014-2028). Sin embargo, la extraccién
de petréleo, al mes de enero de 2014, fue de 2 millones 506 mil barriles por dia,
es la cifra mensual mds baja de las tltimas décadas. En 2013 la extraccién anua-
lizada mantuvo un promedio de 2 millones 522 mil barriles, mientras que en
2012 y 2011 se obtuvieron 2 millones 548 mil y 2 millones 553 mil barriles respec-
tivamente. Lo que significa que la extraccién decrece tendencialmente y no se ha
podido estabilizar, como ha sido el propésito de los tltimos dos gobiernos.

Ademads, la restitucion de las reservas de hidrocarburos se colocan en
una situacién paraddjica. Por una parte se sostiene que alcanzan coeficientes
mayores al 100 % (SENER, 2013-2017 y 2014-2028), lo que eliminaria, como cau-
sa, la escasez del recurso para explicar la caida permanente de la extraccién des-
de hace mds de una década. Sin embargo, si desglosamos los componentes de
las reservas y nos atenemos a la incorporacién de reservas probadas para el tlti-
mo afio, observaremos que sélo son el 10 % del total, lo que no permite susten-
tar la pretension de incrementar la extraccion hasta 3 millones de barriles diarios
en los préximos 4 afios. Esto debido a que, implicaria aumentar 125 mil barriles
diarios cada afio, resultado que no estd a la vista bajo ningtin andlisis serio en los
proximos afios. Pero ademas, la agregacion anual de reservas probadas es s6lo
de 89.7 millones de barriles, que es aritméticamente insuficiente para soportar
una extraccién diaria de 3 millones; por lo que es indispensable multiplicar los
descubrimientos y su desarrollo de manera acelerada.

El tema es importante porque internacionalmente las dos regiones del
mundo que retinen las mayores expectativas de inversién son las dreas de aguas
profundas del Golfo de México y el Pre-sal brasilefio. Se estima (WoodMacken-
zie) que, en los préximos diez o quince afios, pudiera haber proyectos que su-
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marian entre 27 y 70 mil millones de délares. La perspectiva de la actividad de
exploracién y explotacién en el Golfo de México ha estado presente en los cabil-
deos desde hace afios para impulsar la reforma mexicana, pero una vez que ésta
ha concluido habrd que ver si en realidad las empresas internacionales deciden
entrar por su cuenta o si esperan a participar en asociacién con Pemex que, de
acuerdo a sus informes, ha venido progresando en sus capacidades.” De cual-
quier forma, los proyectos en aguas profundas no es un portafolio que pudiera
tener sus mejores resultados dentro de este sexenio.

Queda, por lo tanto, insisto, la alternativa de llevar a los nuevos opera-
dores a las reservas descubiertas por Pemex y multiplicar los trabajos de des-
arrollo para aumentar la produccién en el corto plazo. El tema es quién llevard a
cabo la exploracién de nuevas dreas, porque si nadie lo hace, o se debilita el rit-
mo que ha impuesto Pemex, la apertura solo abatiria rdpidamente las reservas
que se incorporaron durante la tltima década y, por lo tanto, la reforma habria
fracasado porque no se habria logrado mantener una plataforma de extraccién
creciente o, por lo menos, estabilizada en 3 millones de barriles diarios.

Pero, entonces ;Cual es el propdsito final de la apertura? ; Vender reser-
vas ya descubiertas? ;Cuadl es el negocio para la Nacién, que es la propietaria de
esas reservas? Al promedio reciente de los precios internacionales del petréleo,
la magnitud de reservas que se otorgaria a particulares tendria un rango de va-
lor superior a los 200 mil millones de ddlares.

Hasta ahora no se conoce un plan para el desarrollo de la industria pe-
trolera que, a cambio de ceder el recurso natural, obtuviera, por ejemplo, inver-
sién para construir plantas de transformacién para el encadenamiento de ramas
nacionales que pudiera generar empleos bien remunerados, formacién de recur-
sos humanos, innovacién tecnolégica, etc.

Es muy claro que la apertura va a producir una mayor integracion de las re-
servas mexicanas de hidrocarburos a la demanda estadounidense y que, en los pré-
ximos afios habrd que mirar la industria petrolera regionalmente, con eslabones de
sus cadenas distribuidos en los tres paises, pero si a México sélo le toca la fase ex-
tractiva, eso serfa una pésima noticia para las futuras generaciones de mexicanos.

Un tema no menos relevante pero menos conocido, que va a presionar el
margen de maniobra del gobierno, es el control de las divisas provenientes de la
exportacion petrolera. Actualmente la ley del Banco de México obliga™ a Pemex a

* En una comparacién hecha por Pemex con empresas internacionales en aguas del norte del Gok
fo de México, tiene los siguientes indicadores: éxito geoldgico: IOCs 35 %, Pemex 61%; costo por descubri-
miento: 4.83 USD /bpce en EU vs. 4.50 en México; costo por pozo exploratorio 280 MUSD en EU vs. 165 en
México: “Aguas profundas en México: la oportunidad y el reto”, Pemex Exploracién Produccién, 2012.

? Ley del Banco de México, Articulo 34: “Las dependencias y las entidades de la Administra-
cién Publica Federal que no tengan el cardcter de intermediarios financieros, proporcionaran al Banco la
informacién que les solicite respecto de sus operaciones con moneda extranjera y estardn obligadas a enaje-
nar sus divisas al propio Banco en los términos de las disposiciones que éste expida, las cuales no podran es-
tablecer términos apartados de las condiciones del mercado”.
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depositar todas las divisas que obtiene, de hecho la paraestatal es la principal ofe-
rente en la integracién de las reservas monetarias del banco central. Las con-
cesiones y contratos que se otorguen a particulares para extracciéon petrolera
que tengan como destino la exportacién probablemente buscarén salir de la
obligacion de repatriar sus divisas, tal y como lo hace por ejemplo la indus-
tria automotriz; en ese caso ;qué pasard con la fortaleza de las reservas mone-
tarias nacionales, que han sido un ancla indiscutible para la estabilidad
cambiaria y macroeconémica del pais?

El modelo de sector energético del que surge la Reforma es un hibri-
do: mercado de libre concurrencia con participacién ptblica mayoritaria. En
este esquema la regulacién del uso del recurso natural como de los procesos
econémicos adquiere una importancia capital. En el pasado, la regulacién no
se desarroll6 porque el control se hacia con decisiones politicas desde la Se-
cretaria de Hacienda o desde la propia presidencia de la Reptblica, asi se de-
cidia cudnto producir, qué producir y a qué precios vender, tanto en el
exterior como en el mercado interno, por lo que hacia a los combustibles y la
energia eléctrica.

Ahora existe la urgencia de tener en funcionamiento dos verdaderos y
eficientes reguladores: la CNH y la CRE; sin embargo, la maduracién institucio-
nal de un regulador no se da por necesidad politica sino a través de la experien-
cia de largos afios, de superar problemas de administracién y ética (The New
York Times, 2005) (Washington Post)*? que impidan desastres naturales y econé-
micos. Este puede ser uno de los problemas mds grandes a que se enfrente el
proceso de apertura energética mexicana que ha resuelto, al parecer, todas las
resistencias politicas, pero que puede convertirse en un obstdculo que infrinja
graves costos al pafs. Es un tema que debi6 preverse a través de un periodo de
transicion considerable, como se ha hecho en otros paises.

Los Estados Unidos tienen una larga experiencia de regulacion (mds
de 120 afios, si partimos de la Ley Sherman 1890) y; sin embargo, los regula-
dores son “capturados” (CFR).” El modelo mexicano recurrié al modelo esta-
dounidense: la CNH serd la instancia técnica de la Sener para adjudicar
contratos; recopilar informacién geoldgica y operativa; autorizar servicios de

2 Algunos antecedentes publicitados sobre las presiones a los que estdn sujetos los reguladores
en un pafs como los Estados Unidos: “El 10 de septiembre de 2008, el Inspector General, Earl E. Devaney,
fue encontrado culpable asi como una docena de empleados del Servicio de Gestién de Minerales, los
funcionarios aceptaban regalos de empresas de energfa cuyo valor superaba los limites establecidos por
las normas de ética.

» El MMS (Servicio de Gestién de Minerales) fue sustituido en 2011 después del accidente del
pozo Macondo en abril de 2010, por dificultades y evidencias de “secuestro” por parte de las empresas
operadoras de licencias para explotar hidrocarburos. La administracién fue reorganizada por el Bureau of
Ocean Energy Management, Regulation and Enforcement (BOEMRE) que actda a través de: Bureau of Ocean
Energy Management (BOEM), el Bureau of Safety and Environmental Enforcement (BSEE) y la Office of Natural
Resources Revenue (ONRR).
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exploracién y extraccion de hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos; la
Agencia Nacional de Protecciéon Industrial y Proteccién al Ambiente del Sec-
tor Hidrocarburos sera la encargada de la seguridad en la operacién. La pri-
mera se creé en 2009, la segunda estd por crearse. No hay duda que,
irremediablemente, su funcionamiento quedard atrds de los acontecimientos,
en un proceso de aprendizaje que ojald y no resulte en accidentes gravisimos
para el pafs. Desafortunadamente, es inevitable recordar el caso de Macondo:
150 dias descontrolado, pero también Ixtoc: 280 dias descontrolado. (The
New York Times; Washington Post).

La regulacién econémica del sector estard a cargo de la Comisién Regu-
ladora de Energia (CRE) que tendrd como objetivos en materia de hidrocarbu-
ros: el otorgamiento de permisos para el almacenamiento, el transporte y la
distribucién por ductos de petrdleo, gas, petroliferos y petroquimicos; la regula-
cion de acceso de terceros a los ductos de transporte y al almacenamiento de hi-
drocarburos, y sus derivados; asi como la regulacién de las ventas de primera
mano de dichos productos. Pero la CRE también tendrd nuevos encargos en el
sector eléctrico, lo que aumentard su poder. En este caso, los riesgos de “captu-
ra” del regulador son mds que eso. En distintos casos los comisionados han pa-
sado a ser funcionarios de empresas de energia que poco tiempo antes habian
sido reguladas por ellos mismos.

V. Conclusiones

La reforma a los articulos 25, 27 y 28 constitucionales realizada en diciembre de
2013, frecuentemente se ha calificado como una privatizacion, pero es un acon-
tecimiento de mucho mayor profundidad y complejidad: es la ruptura de uno
de los fundamentos sobre los que se constituy6 el Estado mexicano desde la pro-
mulgacién de la Constitucion de 1917. No sélo limita la propiedad de la Nacién
sobre una parte significativa de sus recursos naturales, como son los hidrocar-
buros, sino que elimina la exclusividad del Estado en la explotacién del petréleo
y en la prestacion del servicio publico de energia eléctrica.

Dos actividades: petréleo y electricidad, que bajo el control del Estado
durante mds de setenta afios lograron transformarse en instrumentos funda-
mentales para el impulso y la orientacién del desarrollo econémico general del
pais. Sin embargo, esa facultad estatal ha concluido legalmente, y la iniciativa
privada tendrd que volver a actuar para hacer de esas actividades no sélo un ne-
gocio prospero de lucro particular, sino una fuerza mds creativa y eficiente para
el confort de los hogares, la ampliacién competitiva de las empresas, y una fuen-
te mayor de ingresos fiscales para el Estado.

Como se describié en pdginas anteriores, la reforma retir6 las excep-
ciones en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte que impedian el
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libre flujo de mercancias y servicios energéticos, asi como las inversiones pri-
vadas que pudieran destinarse a este sector. Es una transformacién que acto-
res muy importantes, de dentro y fuera del pais, estuvieron impulsando
durante décadas, bajo la promesa de alcanzar niveles superiores de desarro-
llo. Ahora que ya es un hecho, tendrd que haber resultados positivos para el
pais en los préximos afios. Sobre todo, porque la operacién de Petréleos Me-
xicanos y de la Comisién Federal de Electricidad, teniendo deficiencias, podi-
an compararse positivamente frente a las empresas mds grandes del mundo
en sus respectivos giros.

La apertura del sector energético va a traer también consecuencias mas
alla del comercio o la inversién, en los hechos habrd una disminucién de las ca-
pacidades del Estado derivadas de su propio repliegue econémico, pero tam-
bién porque se pretende que arriben al pafs actores de talla econémica y
financiera muy superiores, cuyos intereses y estrategias pueden llevarlos a riva-
lizar con el Estado mexicano por el control de los recursos naturales, como ya
ocurrié en el pasado.

Finalmente se abrird la posibilidad de la integraciéon energética con
América del Norte, la multiplicacién de interconexiones eléctricas y de gasoduc-
tos seran la expresion de nuevos mercados que deberdn brindar mayor seguri-
dad en el abasto y a precios mds competitivos; por la via de las inversiones y el
mercado, también se compartirdn las reservas de hidrocarburos y todos aquellos
recursos naturales susceptibles de aprovechamiento energético, favoreciendo la
idea de una seguridad energética norteamericana.

Sin embargo, la seguridad energética tendrd que garantizar el acceso
universal a satisfactores esenciales como son la energfa eléctrica y los com-
bustibles de uso doméstico: acceso en cuanto a disponibilidad pero también
en cuanto a su precio. La satisfaccién inmediata de esta garantia es condicién
indispensable para la viabilidad de la reforma energética, no solamente por-
que fue la divisa con la que se difundié publicamente su conveniencia, sino
porque histéricamente la operacién estatal asi lo hizo posible durante muchas
décadas y porque, finalmente, la distribucién del ingreso entre los mexicanos
hard muy dificil que pudiera permanecer su encarecimiento, escasez o espe-
culacion. En 1994, la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio abrié
grandes expectativas de progreso, veinte afios después observamos las trans-
formaciones econémicas pero no el beneficio social. En 2014, inicia la liberali-
zacién plena del sector energético bajo grandes expectativas, habrd que
cobijar la esperanza y esperar que la historia no se repita porque es mucho lo
que estd en juego.

TLCAN

9 ~
DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México, 2 ?5’ 4anos
Instituto de Investigaciones Juridicas
DR © 2014. Arturo Oropeza Garcia



www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Cuadro 1
Reservas Certificadas y Recursos Prospectivos

Reservas Recursos Prospectivos
Producciéon 1P 2P % 3P No convencional

Cuenca acumulada (90%) (50%) (10%)  Convencional y aguas profundas Total

Sureste 45.4 12.1 18 69.23 24 .4 20.1 20.1

Tampico Misantla 6.5 1.2 7 26.92 17.4 2.5 34.8 37.3

D Burgos 2.3 0.4 0.5 1.92 0.7 2.9 15 17.9
(g_ ? Veracruz 0.7 0.1 0.2 0.77 0.3 1.6 0.6 2.2
& @ Sabinas 0.1 0 0 0.1 0.4 9.8 10.2
=lie Aguas Profundas 0 0.1 0.4 1.7 26.6 26.6
% Z Plataforma de 0.5 0.5

Yucatan

Total 55 13.9 26.2 44.5 28 86.8 114.8

Pemex 21.7 35.6

Otros operadores 4.5 79.2

Fuente: Secretaria de Energfa, Pemex Reservas certificadas y recursos prospectivos al 1 de enero de 2013. Extraida el 130/1I1/2014, desde:
http:/ /www.energia.gob.mx/webSener/rondacero /9213 html
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