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LA INDUSTRIA PETROLERA MUNDIAL HA CONOCIDO un importante movi-
miento de liberalizacién y de integracién internacional, en el que se ha
combinado autonomia de las empresas publicas y apertura hacia el capital
extranjero. Dos elementos han desempenado un papel clave. Por un lado,
ha habido un cambio en la relacion de poder entre los distintos actores
del sistema petrolero mundial: las autoridades publicas, propietarias de las
reservas, la empresa estatal y los inversionistas privados. El cambio ha favo-
recido a los dltimos.! Esto explica por qué los estados productores estin
alentando a las companias internacionales para que inviertan masivamen-
te en las diferentes actividades de su industria petrolera. Es mds, dan una
sobreoferta cada vez mayor para atraer los flujos de inversién privada a su
territorio. Por otro lado, se observa una reorientacion estratégica en la tra-
yectoria de la industria petrolera: el proceso de crecimiento de la industria
lo controlan ya no tanto los duenos de los recursos naturales como los que
poseen la innovacién tecnolégica.?

Las nuevas tendencias en la industria petrolera internacional reper-
cuten indudablemente en las empresas petroleras nacionales de los paises
productores. El éxito con que se integren en el proceso sera un pardme-
tro fundamental para su competitividad futura. México y su empresa esta-
tal —Petréleos Mexicanos (PEMEX)— no pueden permanecer indiferentes a

! Achraf Benhassine, “Chronique d’une ouverture trop prononcée de 'amont pétrolier
et gazier algérien”, Boletim Infopetro, ano 4, num. 5, mayo de 2003. El autor sehala que este
cambio se debe a un exceso de oferta en relaciéon con una demanda casi estancada.

2 Para una visién mds amplia, véase Miguel Garcia Reyes y Djalma Ojeda Fierro, EI nue-
vo orden petrolero global. El mercado en manos de los monopolios, México, Editorial Media, 1999,
p. 209.
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estos cambios.? Para enfrentar un entorno que cambia a gran velocidad y
se vuelve cada vez mas competitivo, PEMEX debe sin duda transformarse,
crear una nueva organizacion corporativa que ofrezca una mayor seguridad
industrial y una administracién mds eficaz y competitiva, asi como produc-
tos primarios y derivados de mejor calidad. Al mismo tiempo, las dindmicas
de cambio adoptadas en México son influidas por las especificidades histo-
ricas, culturales, politicas, institucionales, econémicas, industriales y socia-
les del pafs. Estas acompanan invariablemente las discusiones y la toma de
decision en materia energética y, en particular, en materia de hidrocarbu-
ros liquidos y gaseosos.*

PEMEX emana de un decreto presidencial publicado el 7 de junio de
1938. Desde entonces, ha funcionado como una empresa descentralizada
del gobierno federal, dotada de un cardcter técnico, industrial y comer-
cial, con personalidadjuridica y patrimonio propios.® Su misién ha consis-
tido en administrar, aprovechar, transformar, comercializar y conservar un
recurso no renovable, de interés fundamental para la soberania nacional y
de enorme trascendencia para la estructura econémica del pafs.

Ademas, los hidrocarburos tienen consideraciones especiales en la
Carta Magna. En su articulo 27, la Constitucién mexicana (1917) delimita
claramente los margenes de accion de los actores interesados: “Tratindose
del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos o
de minerales radioactivos, no se otorgardn concesiones ni contratos, ni se
substituiran los que en su caso se hayan otorgado y la Naci6n llevard a ca-
bo la explotacién de esos productos, en los términos que seitale la ley re-
glamentaria respectiva.”6

Por otro lado, el petrolero es uno de los sectores en los cuales se mani-
festd con gran fuerza el viejo modelo politico; por ende, su transforma-
cién ha sido mas delicada y significativa.”

3 PEMEX es la séptima empresa petrolera mundial; México es el sexto productor de cru-
do (con 3.40 millones de barriles al dia) y el catorceavo en términos de reservas, “PIw Top
507, Petrolewm Inlelligence Weekly, Nueva York, 23 de diciembre de 2002.

4 Para una visién mds completa de las caracteristicas institucionales del “modelo mexica-
no de organizacion petrolera”, recomendamos la lectura del libro de Angcl de la Vega Nava-
rro, La evolucién del componente pelrolero en el desarrollo y la transicion de México, México,
UNAM/PUE, 1999, p. 377.

5 PEMEX, Marco juridico basico, primera edicién, México, 1988, pp. 23-25.

6 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 27, parrafo cuarto.

7 El viejo modelo politico se basaba en el proteccionismo econémico nacionalista, el ca-
racter protagonico y rector del Estado en la economia y el autoritarismo politico, de corte
practicamente unipartidista. Lo redondeaba un sindicalismo corporativo, una politica tutelar
y asistencialista y una legislacién —vigente todavia— caracterizada por la proteccién al trabaja-
dor desde el Estado. El sector paraestatal fue determinante para el desarrollo de la econo-
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Producto de una nacionalizacién que ha sido asimilada a la reconquis-
ta de la soberania y la dignidad nacionales, el complejo petrolero ha segui-
do siendo una de las principales fuentes de riqueza del pais. Es un sector
vital de la economia: productor y proveedor de energia primaria y bienes
estratégicos, es también un demandante importante de insumos y servi-
cios. Si bien es cierto que hoy la balanza del comercio exterior ya no des-
cansa en las exportaciones petroleras, el peso de este hidrocarburo en las
finanzas puablicas es enorme (se estima que su participacién oscila entre 33
y 37% en los ingresos fiscales federales).8 Ademas, como es bien sabido, su
peso es esencial para implementar politicas de indole social (parte de los
ingresos son destinados a la construccién de escuelas, hospitales y otras
obras publicas); asimismo representa un verdadero globo de oxigeno que
aumenta considerablemente el margen de accién de los distintos gober-
nantes, ademas de ser el garante de la deuda publica o externa del pais.

Si bien, en un modelo de economia cerrada, las consideraciones de
orden politico, social y simbélico (soberania nacional), de un lado, y las
econdmicas, del otro, habian logrado coexistir exitosa y mas o menos paci-
ficamente, el modelo de inspiracién liberal que toma forma y vigor en los
anos ochenta ha puesto en evidencia una contradiccion a este respecto. La
entrada de México en el GATT y, sobre todo, la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) han agudizado estos dilemas. La
presién de los socios del norte para formar un mercado regional energéti-
co se ha acentuado, lo mismo que la presién para que México se compro-
meta a mayores ventas de crudo y logre autosuficiencia en gas natural.?
Estos nuevos acontecimientos estin llevando a subordinar los criterios
ideoldgicos, politicos y sociales a los imperativos econémicos.

Finalmente, al igual que las demas empresas petroleras de Estado de
los paises exportadores, PEMEX ha funcionado desde su creacion con base
en una doble légica que le tocé arbitrar de la mejor forma posible: una 16-
gica nacional y una “empresarial”.!® Como bien lo explica Sadek Bousse-

mia, la infraestructura del desarrollo industrial y la satisfaccién de diversas aspiraciones popu-
lares en materia de salud, alimentacién, vivienda y educacién. Véase Rafael Loyola y Liliana
Martinez Pérez, “Los costos laborales de la reestructuracién en Petréleos Mexicanos”, Revisla
Mexicana de Sociologia, UNAM, 11S, 1995, p. 254.

% En menos de diez afios, el ingreso de divisas por concepto de exportacién petrolera ha
bajado de manera importante. Si en 1982 representaba todavia 75% del total del ingreso de
divisas, en 1989 no rebasaria el 35 por ciento.

9 México importa en la actualidad una tercera parte del gas natural que consume de los
Estados Unidos.

10 yéase Sadek Boussena, “L’adaptation des compagnies nationales au nouveau contex-
te pétrolier”, Economies et sociétés, Cahiers de I'ISMEA, Série “Economie de I’énergie”, nim. 9,
1994, p. 25.
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na, la primera (la funcién nacional) le es otorgada por su estatuto’juridi-
coy la calidad de propietario tinico de un Estado que no resiste la tenta-
cién de utilizarla como un instrumento privilegiado en su estrategia nacional
de desarrollo econémico y social. La segunda —la funcién petrolera— implica
una forma de gestion y criterios especificos. En este contexto dicotémico,
la primera mision suele predominar en detrimento de una administra-
cion petrolera eficaz; viene a ser un problema en un momento en que la
competencia internacional, que se ejerce a través de los costos, penaliza
fuertemente cualquier deficiencia administrativa y provoca disfunciones
que constituyen un handicap. Ademads, el predominio de esta l6gica nacio-
nal le ha acarreado importantes problemas financieros a la empresa. El ré-
gimen fiscal especial al que se sujeta la operacién de la paraestatal ha sido
altamente confiscatorio.!! Frente a esta situacién bastante compleja, algu-
nos prevén que, tarde o temprano, sera necesario abrir el upstream a la in-
version privada —nacional y extranjera—, segiin modalidades que estin por
definirse.!? Sin embargo, tal solucién requeriria de modificaciones a la
Constitucion, lo que, en este momento, no cuenta con el apoyo de la opi-
nion piublica ni de la mayoria necesaria en el Congreso.

Este dilema —volverse una empresa competitiva e insertarse mas eficaz-
mente en el proceso de modernizacién e internacionalizaciéon de la econo-
mia nacional y de la industria petrolera, sin contravenir los principios de
la Constitucién— es particularmente dificil de resolver en un momento en
que la apertura politica se caracteriza por lo que en México se conoce co-
mo “gobierno dividido” —es decir, un escenario en el que ninguna fuerza
domina suficientemente el juego politico para imponer su voluntad. En
efecto, toda reestructuracién profunda del sector petrolero —que implique
por lo menos la apertura de uno de sus segmentos- obliga a una modifica-
cion de la Constitucion. Esto, ipso facto, obliga a forjar consensos entre to-
dos los partidos politicos, dado que cualquier modificacion de esa
naturaleza requiere de la aprobacién de las dos terceras partes del Congre-
so federal, ademds de la mayoria simple de los congresos locales. Sin em-
bargo, desde 1997 y, con mayor razén, a partir de 2000, ninguna fraccién
parlamentaria ha logrado reunir esta mayoria absoluta. El cuadro I mues-
tra la relacion de fuerzas en el seno de las dos camaras, desde el anio 2000.

1 Segiin estimaciones de David Shields: en el lapso de 1980-2002, PEMEX aport6 al era-
rio mds de 270 000 millones de délares y, a cambio, recibié recursos ptiblicos para sus gastos
de inversién y operacién que no llegan ni a la cuarta parte de esta cantidad. David Shields,
PEMEX: un futuro incierto, México, Editorial Planeta, 2003, p. 82.

12 El downstream —como lo veremos mds adelante— ha sido abierto en algunos de los seg-
mentos del sector.
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CuaDrO I
Composicién de las LVIIT y LIX legislaturas, 2000-2003 y 2003-2006
(namero de diputados y senadores)

LVIIT (2000-2003) LIX (2003-2006)

Camara de Camara de

Diputados Senado Diputados Senado
PRI 211 59 224 60
PAN 205 46 151 46
PRD 50 16 97 16
PVEM 17 5 17 5
Otros 17 1 13 1

Fuentes: Camara de Diputados: www.camaradediputados.gob.mx Senado de la Repiiblica:
www.senado.gob.mx

Las fuerzas que se han opuesto a las “reformas estructurales”, entre
otras, a la del sector energético han dominado el escenario.

Del lado del Partido de la Revoluciéon Democritica (PRD) —fuerza de
centro izquierda, con un componente nacionalista bastante acendrado— la
mayor parte de sus miembros (salvo contadas excepciones) se han opuesto
firmemente a cualquier iniciativa que permita la intromisién del sector
privado, bajo cualquier esquema. El Partido de la Revolucién Institucional
(PRI), por su parte, en su obsesién por regresar al poder, se ha preocupa-
do por reunificar un partido que se ha visto en dificultades y recuperar el
apoyo de las bases populares. La bandera nacionalista ha sido un fuerte in-
centivo para militantes que identifican las derrotas recientes de su partido
con el distanciamiento de éste con respecto a los valores de la Revolucién
mexicana (el nacionalismo revolucionario).!?

Del otro lado, las distintas fracciones del PAN han apoyado sin demasia-
da conviccién las iniciativas de un presidente con el que no se identifican
plenamente.'*

A pesar de los esfuerzos de diversos representantes del Poder Ejecuti-
vo por ofrecer un panorama bastante pesimista e inquietante del sector
energético -y, en particular, de los hidrocarburos—, esta retérica no ha te-
nido ni el peso ni la credibilidad suficientes para llevar a los partidos de
oposicién a modificar su postura.

13 La actitud del senador Bartlett ha sido muy ilustrativa a este respecto.

14 Por su lado, la fraccién de priistas que en principio apoyarian las reformas han prefe-
rido, hasta ahora, sumarse a la posicién dominante en su partido a cambio de concesiones en
otros aspectos.


http://www.camaradediputados
http://www.camaradediputados.gob.mx
http://www.senado.%c3%ad
http://www.senado.gob.mx
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Sin embargo, esta situacién de inercia o bloqueo —como se la quiera
ver— es relativamente reciente: esta ligada de manera muy clara a la nueva
reparticiéon de las fuerzas partidistas en los tres niveles del gobierno (eje-
cutivo, legislativo y judicial). En efecto, antes de 1997, es decir, en un mo-
mento en el que predominaba el sistema presidencialista mexicano, el
Poder Ejecutivo era una pieza central en el proceso de las politicas publi-
cas, por lo que era bastante mas complicado parar una iniciativa de ley
presentada por él o su partido. Esta situaciéon comenzé a cambiar con las
elecciones intermedias de 1997, que marcaron el inicio de un gobierno di-
vidido. El partido del presidente (entonces el PRI) dejo de tener la mayoria
de los escanos en la CGadmara de Diputados, por lo cual el jefe del ejecutivo
perdid parcialmente el control sobre la toma de decisiones (sin embargo,
en este momento, todavia conservaba el control del senado). Las eleccio-
nes del 2 de julio de 2000 agudizaron este proceso, al perder el partido del
presidente la mayoria en ambas camaras.!? A la vez, con esta nueva situa-
cién, el Congreso conquisté su autonomia y mayoria de edad, y ahora es
un contrapeso real al Poder Ejecutivo; pasé a ser un actor central en la to-
ma de decisiones.

Las modificaciones graduales en las relaciones de fuerza entre parti-
dos y poderes de la nacién han repercutido en el diseno de los programas
de gobierno (y, en este caso, en el disenio de la politica energética), en las
modalidades adoptadas para la toma de decision y en las estrategias que
han desarrollado los diferentes actores.!6

En este contexto, vamos a considerar un periodo de 15 anos (1989-
2004), por ser un momento de grandes cambios en los dmbitos politico y
econ6émico. Nos proponemos analizar cémo las estrategias de los actores
gubernamentales interesados en promover una légica “empresarial” se
han ido modificando, adaptindose a los cambios producidos en el tablero
politico-administrativo, para impulsar medidas —muchas veces oblicuas—
que, sin ser inviables politicamente, logren dinamizar PEMEX. Buscaremos
asimismo estimar los costos (politicos y econémicos) de estas estrategias.!”

15 Isabelle Rousseau, “¢Y después de la alternancia? Los escenarios del cambio politico en
México”, Retos y perspectivas de la consolidacion democratica en México, México, IEDF, 2003, p. 69.

16 No existe un acuerdo formal para fechar “la transicién democritica” en México. Las
definiciones mds estrictas la sitiian en el afio 2000, cuando un partido diferente del PRI con-
quisté por primera vez, después de mds de 70 afos, la presidencia de la repiblica. Para otros,
la fecha de referencia seria mis bien 1997, con el inicio de un “gobierno dividido”.

17 La modernizacién de una empresa estatal como PEMEX involucra dos aspectos que es
necesario distinguir. Uno entiende la modernizacién, bajo el signo de la apertura, como pri-
vatizacién (venta de los activos de la empresa); el otro se encamina a adoptar modalidades or-
ganizacionales y de management (nuevas relaciones con proveedores y consumidores, con el
gobierno, etc.), sin que esto conduzca a la privatizacién.



ENE-MAR 2006 LA POLITICA DE HIDROCARBUROS EN MEXICO 27

Subrayaremos, en primer lugar, cémo —desde 1989 hasta 1997- los so-
portes del sistema presidencialista mexicano han garantizado la implemen-
tacion de una reforma organizacional de gran envergadura en el seno de la
industria petrolera; analizaremos, luego, cémo —después de septiembre de
1997- las inercias ligadas a la nueva reparticién de fuerzas entre los parti-
dos obligaran a los actores “modernizantes” (asi como a los aperturistas) !
a elaborar diferentes estrategias relativamente costosas en términos politi-
cos y econdémicos, y no siempre muy funcionales en cuanto a los objetivos
perseguidos. No pretendemos aqui evaluar la pertinencia de las medidas
adoptadas o propuestas (estimar si son o no adecuadas para modernizar
empresa e industria petroleras). Nuestro objetivo, en este articulo, consiste
en examinar algunas de las principales reformas implementadas en el sec-
tor de los hidrocarburos y tomarlas como un ejemplo para elaborar un ba-
lance acerca de la llamada gobernanza en México, en tiempos de cambios
acelerados y de mayor incertidumbre.

PRESIDENCIALISMO Y REFORMAS ESTRUCTURALES EN PEMEX. 1989-1997

A partir de 1989, los distintos equipos que encabezaron el sector energéti-
co han buscado establecer un mayor equilibrio entre las dos racionalida-
des mencionadas anteriormente: la empresarial y la nacional. Dada la falta
de consenso en la opinién piiblica y en una parte de la clase politica para
transformar radicalmente el sistema petrolero mexicano (es decir, abrirlo
totalmente a la inversién extranjera), estos equipos han procedido a las
transformaciones necesarias —y sobre todo posibles— para realizar la transi-
cién de una empresa publica protegida a una empresa capaz de generar el
ingreso optimo e insertarse en las reglas de la competencia mundial. Si-
guiendo el modelo organizacional de las grandes empresas petroleras in-
ternacionales —publicas y privadas—, en México se buscé reestructurar
PEMEX con el fin de adecuar sus relaciones con el resto de la economia na-
cional y el mercado internacional, sin tener que enfrentarse con los limi-
tantes constitucionales. Las reformas organizacionales pretendieron a la
vez flexibilizar el funcionamiento de la empresa y transparentar los mane-
jos administrativos.

Hasta mediados de los anos ochenta, la empresa y la industria petro-
leras encajaban perfectamente en el modelo cerrado de desarrollo indus-

18 La bsqueda de un nuevo equilibrio entre la funcién empresarial y la nacional (ser
un instrumento al servicio de la nacién) supone un proceso de modernizacion de la empre-
sa, lo cual no implica forzosamente su privatizaciéon, como muchos afirman.
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trial.!¥ Durante mucho tiempo, PEMEX se dedicé a proveer petréleo barato

para responder a la demanda interna y fomentar el desarrollo industrial
del pais —~descuidando o desconociendo sus posibles funciones comercial e
internacional. De alguna manera, era una empresa regida por nociones
antiecondémicas en cuestiones de “precios” y de “costos”. Monopolio de Es-
tado, PEMEX se habia regido, ademas, por un modelo clasico de organiza-
cién centralizada con integracién vertical. Este modelo habia asegurado
eficazmente la coordinacién de las actividades en una empresa que busca-
ba satisfacer ante todo las necesidades internas. Los objetivos perseguidos
eran mas politicos que econdémicos y la organizacién centralizada era un
medio eficaz de control. Sin embargo, desde tiempo atrds, este conjunto
organizacional habia empezado a revelar su incapacidad para colocarse a
la altura de los cambios de la economia mundial y de la industria petrolera.

Resaltando las estrategias diferenciadas de los actores en funcién de
sus propios margenes de accién, explicaremos primero cudles fueron los
cambios organizacionales, asi como los criterios que los fundamentaron;
luego, analizaremos los juegos y apuestas desarrollados por los diferentes
actores.

LAS MODALIDADES ADOPTADAS

Los cambios organizacionales de la paraestatal han seguido un doble cami-
no. Por un lado, se crearon estructuras nuevas; por el otro, se reorganizé
la empresa petrolera.

La creacién de Pemex Comercio Internacional, SA de CV (PMl) y la im-
plementacién de un conjunto de reglamentos genéricos y especificos (e
instituciones ad hoc) representaron el primer conjunto de medidas adopta-
do. Desde 1989, la nueva administracién de PEMEX mostré un gran interés
por la internacionalizacién. Por ello, se creé una empresa publica dotada
de personalidad juridica propia: PMI, encargada de comercializar los pro-
ductos petroleros mexicanos en el mercado internacional y enfrentar los
retos ligados a la volatilidad de este wltimo.?’ Para esto, era necesario rom-
per con la filosofia vigente que encabezaba la entonces Coordinacion Eje-
cutiva de Comercio Exterior, que, sin tomar en cuenta los costos econémicos

19 PEMEX nunca se preocupé verdaderamente por entrar en competencia con las empre-
sas extranjeras, incluso en los ultimos tiempos, dado que comenzé a orientarse hacia la ex-
portacién de crudo.

20 pMi se constituyé bajo la modalidad de sociedad anénima de capital variable en la que
PEMEX participa con 85% del capital social, el Banco de Comercio Exterior con 7.5% y Nacio-
nal Financiera igualmente con 7.5 por ciento.
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o las oportunidades de negocio, buscaba tinicamente deshacerse de los ex-
cedentes de la produccién local. Por el contrario, valorando el concepto
de utilidad, PMI se propuso optimizar los beneficios en las transacciones
comerciales en todos los niveles —produccion, refinacién y distribucién.
Ademas, PMI pretendid ser un centro piloto que inauguraria un estlo de
gestion con vistas a fomentar una cultura de empresa diferente. El trabajo
se organizé alrededor de profit centers, es decir de grupos extremadamente
fluidos y flexibles que se constitufan de manera coyuntural alrededor de
un negocio. Al contrario de PEMEX —estructura muy burocratizada y vert-
cal—, en estos profit centers se privilegiaban las relaciones horizontales entre
las diferentes categorias de personal sobre la:jerarquia tradicional.?!

Paralelamente, se pretendio reformar el brazo tecnoldgico de PEMEX
—~el Instituto Mexicano del Petréleo (1MP).

Sin embargo, el nuacleo de la reforma consistié en reorganizar admi-
nistrativa y estructuralmente PEMEX. Dos ideas fundamentales precedieron
esta reestructuracion administrativa. En principio se buscé evaluar, en la
cuestion petrolera, el peso y la naturaleza de la injerencia del Estado en re-
lacién con el peso de la funcién empresarial. En otros términos, se trataba
de contestar la pregunta siguiente: ¢qué significa para PEMEX ser una em-
presa de Estado?

La primera idea de los reformadores fue diferenciar dos aspectos que
cubre la nociéon de Estado. Se trataba de desvincular en el concepto de
Estado lo que refiere al “gobierno” de lo que refiere a la “nacién”. Esta
diferencia permitia entonces separar la autoridad de la gestién, la regla-
mentacion de la administracion, funciones que, hasta ese momento, ha-
bian estado confundidas entre si. Se pensaba que al Estado regulador le
incumbia la primera, mientras que PEMEX debia asumir la segunda. Obli-
gaba sobre todo a reconocer la politizacién indebida de la empresa: esta
aclaracion buscaba separar a PEMEX de sus funciones politicas latentes co-
mo, por ejemplo, “ser autoridad en Tabasco” o bien “colocar diputados,
senadores, gobernadores”, etc.?2 Por otro lado, subrayaba la necesidad
imperiosa de introducir criterios econémicos y no politicos como modali-
dad esencial de funcionamiento —es decir, buscar la maximizacién de be-
neficios, una mejor calidad de produccion, etcétera.

Sobre la base de esta distincion conceptual, se hizo la reorganizacion es-
tructural de la empresa de Estado. Por otro lado, fundada en un criterio pro-

21 Para tener una buena descripcién del funcionamiento de PMI, recomendamos la tesis
de Maria Fernanda Somuano, Emgprresas puiblicas y el frroceso de reforma. El caso de PMI, El Colegio de
México, Centro de Estudios Internacionales, 1994, p. 95.

2 Comentarios de Adridn Lajous, Seminario de Politicas Sectoriales, El Colegio de Mé-
xico, Centro de Estudios Internacionales, 15 de enero de 2002.



30 ISABELLE ROUSSEAU J1 XLV

piamente econémico —la bisqueda de la maxima renta petrolera—, esta reor-
ganizacién tuvo como propésito concentrar PEMEX en aquello que, segiin la
opinién de los reformadores, representa sus actividades bdsicas (la explora-
cién y la produccién de crudo) en detrimento de actividades de transfor-
macién de los hidrocarburos o ciertos servicios ligados al gas natural. El
principio consistié en preservar el monopolio de PEMEX en upsiream y abrir
dounstream a la inversién privada, nacional o internacional. Esto ha inducido
a la compania a deshacerse de dreas que, segtin los disenadores de este pro-
yecto, no pertenecen propiamente a la industria petrolera (tales como la em-
presa de construccién, actividades de ingenieria y otras de servicios y de
logistica), las cuales se otorgaron en subcontratacién a companias privadas.
Si bien se trata de una privatizacién parcial de las actividades periféricas, es
una medida dotada de un valor estfatégico y politico muy diferente de aque-
lla que hubiese consistido en vender todo o parte de los activos centrales.

Estos dos principios fueron los pilares para reforzar la capacidad de
mercado de la empresa estatal. Medidas precisas aseguraron la implemen-
tacion de tales objetivos.

La reforma de 1992 dividi6 PEMEX —una empresa organizada hasta en-
tonces de forma vertical y que funcionaba de manera global-en un holding
para integrar una estructura central (el Corporativo) y cuatro empresas fi-
liales (subsidiarias). La figura 1 ilustra estos cambios.

FIGURA 1
Estructura administrativa de PEMEX (hasta julio de 1992)

DIRECCION
GENERAL
SUBDIRECCION PLANEACION Y .

[ PRODUCCION ]--[ SUBDIRECCION COMERCIAL ]

SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION DE PROYECTOS Y

TRANSFORMACION INDUSTRIAL OBRAS
N —
< SUBDIRECCION TECNICO-

[ SUBDIRECCION DE FINANZAS J—-[ ADMINISTRATIVA }

SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION

PRODUCCION PRIMARIA ADMINISTRATIVA

Estructura Administrativa de PEMEX (después de julio 1992)
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Se buscé introducir una administracién con base en lineas de nego-
cios y también descentralizar el poder (PEMEX Exploracién y Perforacién,
por gjemplo, se instalé en Tabasco). Se deseaba poner en orden la conta-
bilidad: asignando a cada subsidiaria sus propias responsabilidades (en el
dominio financiero, legal y patrimonial); esta divisién permitiria introdu-
cir una gestién que hiciera aparecer ganancias o pérdidas en cada una de
las filiales.?3

La division en subsidiarias ha sido pensada en funcién de los llamados
“costos de transaccién”. Paralelamente, se construyé un edificio de pre-
cios, bajo el concepto de “costo de oportunidad”, para simular la forma-
cién de un mercado en el seno de una empresa que conservaba su estatuto
de monopolio. El costo de oportunidad representa el valor de un produc-
to en un uso alternativo; su precio se fija en relacién con el precio que tie-
ne este mismo producto en la exportacion. Esto permite eliminar toda
subvencién de parte del Estado.?* Paralelamente fue instalado un sistema
de regulaciéon —un arsenal de leyes, reglamentos y nuevas instituciones—
para introducir la competencia sobre la base de reglas claras y transparen-
tes. En efecto, un marco regulatorio no busca solamente monitorear y san-
cionar las practicas anticompetitivas, sino también erradicar otras fuentes
de ineficiencia econémica —como, por ejemplo, los comportamientos de
ciertos funcionarios publicos que afectan las decisiones econémicas.

Dos tipos de reglamentos fueron implementados: los genéricos, que se
aplican de modo idéntico cualquiera que sea el sector, y los especificos del
ramo industrial considerado.? Los primeros —la Ley Federal de Competen-
cia Economica (LFCE), la Comisién Federal de Competencia (CFC), etc.—,
fundadas en el principio de la desconfianza, quisieron poner bajo tutela el
comportamiento administrativo (obras publicas, compras, funcionarios).?6
Los segundos ~las leyes y reglamentos del gas natural y, sobre todo, la Co-
misién Reguladora de Energia (CRE)- tendrdn como mision enmarcar el
funcionamiento del mercado.?” Los reglamentos especificos se aplicaron
inmediatamente a la industria del gas natural (que se abrié en el segmento
del downstream a partir de 1995) para responder a los imperativos del mer-
cado: ofrecer mejores servicios, promover el uso de combustibles limpios y,

2 La estructura vertical dificultaba tal contabilidad. No se sabia con certeza qué entidad
era eficiente y cudl no lo era.

24 Fsto permitirfa también eliminar toda subvencién por parte del Estado.

%5 Adridn Lajous, Seminario de Politicas Sectoriales.

% La CFC se cre6 en 1992. Agencia administrativa vinculada a SECOFI —hoy, Secretarfa de
Economia (SE)—, gozaba formalmente de autonomia técnica y operativa, y su ohjetivo era evi-
tar, buscar y eliminar, en caso necesario, los monopolios y diversas practicas monopdlicas.

27 La CRE se creé en 1992, pero s6lo a partir de 1995 crecié su margen de accién.
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sobre todo, proteger las inversiones privadas de posibles comportamientos
arbitrarios por parte de PEMEX o del gobierno.

Principios y criterios econoémicos fnspiraron esta gran reforma admi-
nistrativa. Se busco clarificar la contabilidad de la empresa sin afectar el
rol fiscal y social de PEMEX. La reorganizacién en un holding y sus filiales
(Corporativo y subsidiarias) tuvo la intencién de transparentar los subsi-
dios (evitar proteger organismos ineficientes y obligarlos a responsabilizar-
se por sus bienes y acciones). En esta dindmica, se establecieron los
precios interorganismos dentro de PEMEX, que se fundamentan en la no-
ciéon de precios de transferencia. Eso quiere decir que las grandes utilida-
des de PEMEX se contabilizan en el renglén de las ventas de crudo.®

La idea de competitividad guié la reestructuracion: insertar a los dis-
tintos actores en un contexto de competencia (tanto las subsidiarias como
su personal), en donde cada linea de negocios debe maximizar sus benefi-
cios. Por otro lado, el establecer un ambiente de mercado (costo de opor-
tunidad, precio y tarifas en relacién con el mercado internacional, etc.) ha
sido uno de los grandes retos.

LAS ESTRATEGIAS DE LOS ACTORES

Dos medidas antecedieron la implementacién de esta reforma organiza-
cional: un golpe de Estado contra el viejo cacique sindical de PEMEX —“La
Quina”~ y un cambio generacional y profesional importante entre los
mandos (medios y superiores) de la empresa.

Una de las primeras decisiones que tomé el nuevo presidente de la re-
publica —Carlos Salinas de Gortari— fue desarticular el modelo sindical “pa-
trimonialista”, verdadero freno al buen desempeno de la empresa pero
también a su proyecto modernizador.?? Transformar PEMEX exigia en efec-
to promover nuevas relaciones entre la empresa, el gobierno y los trabaja-
dores. El verdadero feudo que habia logrado establecer la direccién del
Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM)
bajo el maximato de “La Quina” le permitié consolidar progresivamente,
desde 1947, un poder enorme (tanto econémico como politico) y gozar de

28 El sistema contable aqui propuesto favorece a una de las filiales (PEMEX Exploracién y
Produccién) por encima de las otras. El precio de transferencia al que ésta vende el crudo
que extrae a las otras filiales es afin a la cotizacién del crudo en el mercado internacional (y
no al costo de extraccién).

29°F1 10 de enero de 1989, el jefe de Estado dirigi6 una accién politico-militar para en-
carcelar al lider moral del sindicato petrolero —“La Quina”™ acusdndolo de posesién ilegal de
armas.
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una serie de privilegios extremadamente costosos para la empresa petrole-
ra (pero rentables para el régimen politico priista). Entre otras conquistas,
logré ser copropietario y cobeneficiario de la explotacién del petréleo.®0

Salinas nombré asi un nuevo dirigente sindical —Sebastian Guzmadn
Cabrero— que comulgaba con su proyecto y apoyaria todas las iniciativas
de reforma y modernizacién que propusiera la administracion de PEMEX.
Al eliminar -mediante la movilidad, el retiro o la renuncia— a los cuadros
ligados a “La Quina”, se podria negociar un nuevo contrato colectivo de
trabajo que redefiniria el papel de PEMEX y del sindicato.?! Este golpe mor-
tal dado al STPRM y a “La Quina” terminé con cualquier tipo de resistencia
fuerte a la reforma.

Ademas, el presidente se rodeé de un equipo —en la Secretaria de
Energfa, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP) y en PEMEX— que compartia
su proyecto de reforma del Estado y su visién sobre el nuevo modelo econd-
mico. Perteneciendo a la misma generacién del presidente de la republica
(que entonces tenia 40 anos), este equipo contaba ademds con una forma-
ci6én académica similar. El director de la paraestatal y —después de 1992-
los directores del Corporativo y de ciertas subsidiarias eran economistas
(con doctorados efectuados en las mejores universidades estadounidenses
o con diplomados en planificacién y presupuesto realizados en Inglaterra),
compartian los cédigos y las visiones del nuevo equipo en el poder. Estos
economistas, que desplazaban en muchos casos a los ingenieros de mayor
edad y experiencia en la industria petrolera, ocupaban puestos clave en los
centros fundamentales del cambio. PMI ha sido un magnifico ejemplo. En
PEMEX, el Corporativo —en donde se planificaban las estrategias para mo-
dernizar la empresa—y dos subsidiarias (PEMEX Gas y Petroquimica Bésica y
PEMEX Petroquimica), destinadas a abrirse al capital privado, ilustran esta
dindmica.?”

Si bien estas dos medidas eran vitales, no allanaban completamente el
camino a la reforma: de 1988 a 1991, el partido del presidente no dispuso
de una mayoria suficiente en el Congreso —en particular, en la Cdmara de
Diputados— para introducir una reforma de tal alcance. El nuevo equipo
en el poder tuvo que esperar a las elecciones intermedias —que otorgaran
una cémoda mayoria al partido del;jefe del ejecutivo— para operar la rees-
tructuracién de PEMEX.

30 Para una explicacién mds completa, véase Rafael Loyola y Liliana Martinez Pérez, op.
cil., p. 254.

31 La revisién del contrato colectivo de trabajo se hard en tres etapas: en 1989, 1991 y
1993.

32 Véase Isabelle Rousseau, “La reorganizacién administrativa de PEMEX en los 90’s: smu-
cho ruido y pocas nuecesr”, Actas del XI Congreso de FIEALC, Osaka, Japon, 2003. CD Rom.
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Los cuadros 2y 3 especifican las relaciones de fuerza entre el PR1y las
otras fracciones a nivel federal, entre 1988 y 1994.

CUADRO 2
Composicion de la LIV Legislatura, 1988-1991
Partido Diputados Senadores
PRI 260 60
PAN 101 -
PRD 19 4
CUADRO 3
Composicion de la LV Legislatura, 1991-1994
Partido Diputados Senadores
PRI 320 63
PAN 89 1
PRD 41 -

Fuente: México Social: 1994-1995 Estadisticas Seleccio-
nadas, Grupo Financiero Banamex-Actival.

Entre 1989 y 1992, un fuerte debate acerca del futuro de la paraestatal
enfrenté a los distintos actores del sector.?® Seria adoptada finalmente la
opcidén intermedia entre el statu quo y la privatizacion, respaldada por el
entonces subdirector de planificacién de PEMEX (Adrian Lajous). Cabe re-
saltar que, en ninglin momento, estas discusiones internas en torno del fu-
turo de una empresa vital para el pais seran abiertas al piblico.

Esta reorganizacién administrativa se formalizé en la Ley Orgénica de
PEMEX y de los Organismos Subsidiarios de julio de 1992, lo cual dificulta-
ria modificaciones ulteriores.

En esta remodelacién, predominé la visién de los economistas.>*

33 Tres posiciones destacaron: el statu quo, la apertura indiscriminada de PEMEX (tipo YPF
de Argentina) y una intermedia (conservar el monopolio, buscando abrir algunas partes e in-
troducir métodos de gestion que responden a una légica de mercado).

3% Esto era l6gico. El presidente Salinas se habia rodeado de un equipo econémico
compuesto por hombres que tenian la misma formacién y compartian el proyecto. Isabelle
Rousseau, México: ;una revolucion silenciosa? 1970-1995. (Elites gubernamentales y proyecto de mo-
dernizacion), México, El Colegio de México, 2000, p. 306.
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LAS TRANSFORMACIONES EN EL SECTOR DE LOS HIDROCARBUROS: 1994-1997

Durante la primera mitad del sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Leén
(1994-2000), los cambios en el sector de hidrocarburos siguieron las pau-
tas marcadas en el sexenio anterior.

A principios de 1995, como lo recuerda David Shields, en medio de la
grave crisis financiera y nacional (por la fuerte devaluacion del peso), el
nuevo secretario de Hacienda —Guillermo Ortiz Martinez— dio a conocer
en Washington un plan de nueve puntos que el gobierno de Ernesto Ze-
dillo habfa firmado con el de Estados Unidos.3® Este acuerdo estructural
—North American Framework Agreement, NAFA—, preveia un préstamo
del gobierno de los Estados Unidos (y del Fondo Monetario Internacio-
nal) de veinte mil millones de délares. A cambio, las partes firmaron el Oil
Proceeds Facility Agreement (OPFA), que hipotecaba el petréleo del pais
como garantia de pago. Ademads, el gobierno de Zedillo se comprometio
a fomentar la privatizacién de las centrales de generacion eléctrica y com-
plejos petroquimicos, asi como a ofrecer en concesion a los particulares los
segmentos de distribucién, transporte y almacenamiento de gas natural.
Taly como lo resalta David Shields, “este acuerdo fue aprobado por el Con-
greso mexicano en 1995, sin lectura; en otros términos, los congresistas no
conocieron detalladamente lo que aprobaban. jEn una nacién que tanto se
enorgullece de su soberania nacional en materia de energia, es paraddjico
que se haya podido firmar con el consenso de los legisladores!”30

Las grandes dificultades econémicas y financieras del momento, y los
soportes del sistema presidencialista, son las dos ventanas de oportunidad
que permitieron implementar cambios.

El cuadro 4 muestra las relaciones de fuerza entre las diversas fraccio-
nes en la LVI legislatura.

CUADRO 4
Composicion de la LVI Legislatura, 1994-1997
Partido Diputados Senadores
PR] 300 95
PAN 119 25
PRD 71 8

Fuente: México Social: 1994-1995 Estadisticas Seleccio-
nadas, Grupo Financiero Banamex-Actival.

% David Shields, op. cit., p. 49.
36 Idem.
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Durante el sexenio zedillista, el perfil quienes que integraban el sector
energético no cambidé fundamentalmente en relaciéon con el que prevale-
ci6 durante el sexenio anterior (ya sea en PEMEX, en la Secretaria de Ener-
gia, SENER —ex-SEMIP— o en la CRE).?’7 Frecuentemente, los puestos fueron
ocupados por las mismas personas (por ejemplo, Héctor Olea en la CRE),
otras ascendieron (Adridan Lajous se convirtié en director de PEMEX) vy los
nuevos reclutas —una minoria— presentaban un perfil idéntico al de sus
predecesores. En otros términos, seguia habiendo concordancia entre el
perfil de los altos mandos y el proyecto de modernizacion de la empresa y
de la industria petrolera.®®

Las principales medidas adoptadas durante la primera mitad del go-
bierno de Ernesto Zedillo fueron las siguientes: fortalecimiento de la CRE,
seguido por la apertura de los segmentos correspondientes a la distribucién
del gas natural (concesiones a empresas privadas extranjeras), asi como una
serie de obras publicas financiadas por los Proyectos de Infraestructura Di-
feridos en el Registro Publico (PIDIREGAS). Estas fueron medidas exitosas
respecto de los objetivos perseguidos por el equipo en el poder. Por el con-
trario, los intentos de venta de algunos complejos petroquimicos nunca se
concretaron. Recordaremos rdpidamente la naturaleza y los ohjetivos bus-
cados con estas modificaciones.

1. La apertura del gas natural

La desregulacién del gas natural y la apertura de algunos de sus segmentos
a la inversién privada —nacional o internacional- es producto de varios fac-
tores. Indudablemente, la transicion energética que se da a nivel mundial
ha tenido una marcada influencia sobre el proceso mexicano: la demanda
de gas natural ha crecido notablemente y se prevé que, antes de 2010, este
hidrocarburo reemplace al carbén como segunda fuente energética mun-
dial. Estas expectativas se basan en sus cualidades intrinsecas: el gas natural
es barato, presenta ventajas ecologicas (tiene una combustién completa con
un nivel reducido de reactividad fotoquimica) y ofrece un elevado nivel de
seguridad. Ademads es una materia prima para la petroquimica y constituye,
por lo tanto, una base fundamental para el desarrollo industrial. México,
aunque tenga una ventaja apreciable por sus muy importantes reservas de

37 Con excepcion del primer afio (1994-1995), bajo la direccién de Ignacio Pichardo Pa-
gaza, entonces secretario de SENER.

8 Sin embargo, esto no quiere decir que no hubo antagonismos en cuanto a las estrate-
gias que adoptar. La diferencia de vision, al final del sexenio, del director general de PEMEX y
el secretario de Energia —respectivamente, Adrian Lajous y Luis Téllez— es muy ilustrativa.
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gas (asociado y no asociado al petréleo), estd mal preparado para enfren-
tar estos retos pues, desde mediados de los ochenta, es importador del
mismo.? Segun las diferentes proyecciones, lo seguird siendo durante los
diez anos préximos. La decision que las autoridades mexicanas adoptaron
(1997-1998), de fomentar los ciclos combinados en la produccién de electri-
cidad, refuerza la expectativa de un alza importante en la demanda. Si, en-
tre 1991 y 1998, el consumo de gas natural en México crecié a una tasa
anual promedio de 3.6%,%0 para los préximos diez afios se prevé un creci-
miento mucho mayor en la demanda —en el orden de 9% anual.*! La aper-
tura y competitividad del sector, asi como las nuevas normas ambientales
que limitan la emision de contaminantes y promueven el uso de combusti-
bles limpios (en zonas consideradas como ambientalmente criticas y en los
sectores eléctrico e industrial), fundamentan estas previsiones.42 Por dltimo,
la presion de los vecinos del norte (en particular Estados Unidos) para que
México abra este sector al capital privado, con el fin de dejar de importar (e
influir de manera positiva en la conformacién de precios regionales), a la
vez que conformar un mercado regional, también ha pesado en la balanza.

El nuevo marco regulatorio para el transporte, el almacenamiento y la
distribucién de gas natural (1995-1996) buscé fomentar el ingreso de la in-
versién privada en estas actividades. Este deberfa liberar a PEMEX y orientar
la empresa exclusivamente hacia las actividades upstream (exploracion, ex-
traccion) para llenar las expectativas de crecimiento de la demanda, mien-
tras el sector privado invertiria recursos financieros y humanos en las
actividades downstream. La regulaciéon se puso como meta propiciar un su-
ministro eficiente de gas natural, evitar la discriminacién indebida, pro-
mover la competencia y el libre acceso a los servicios e impedir subsidios
cruzados entre los servicios que prestan las empresas reguladoras. Al otor-

39 De hecho, desde siempre México se ha considerado un pais petrolero, y se ha despre-
ciado la produccién gasera. Esto lo ha llevado a descuidar la fase exploratoria destinada a am-
pliar las reservas de gas seco. Asi —con contadas excepciones en su historia— el pais ha sido antes
que nada productor de gas asociado al petréleo: sus reservas y su produccién han sido por lo
mismo sometidas a la naturaleza, cantidad de las reservas y produccién del crudo.

40 L.a mayor participacién en la demanda fue la del sector industrial (incluyendo PEMEX
Petroquimica), seguida del sector petrolero, del sector eléctrico y, finalmente, del sector do-
méstico.

4t Secretaria de Energia, Prospectiva de gas natural, 2000-2009.

42 PEMEX estimé que, con su proyecto estratégico de gas, pasaria de una oferta de 141.58
millones de metros ciibicos diarios a cerca de 254.85 millones para el afno 2008. Para lograr
tal meta se pensé que habia que invertir un minimo de cinco mil millones de délares por
ano. Pero, adn asi, México continuaria siendo importador de gas natural. De hecho, en el
mejor de los casos, la produccién de gas natural anual alcanzaria solamente 8%, mientras
que el crecimiento anual de la demanda se proyecta en 10%, por lo cual requerirfa importar
el 2% restante.
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gar mayor certidumbre, se pensé que la reglamentacién fomentaria una
competencia mds intensa y sofisticada en este campo, que deberia redituar
—segun el credo liberal- en una eficacia y una productividad mayores.

La apertura fue precedida por tres tipos de medidas: un marco legal
favorable, para promover eficacia, transparencia y competitividad en el
sector energético; normas acordes con los nuevos requisitos en cuestiones
de medio ambiente y con un cambio de comportamiento entre los consu-
midores; y, finalmente, modificaciones en otros campos —como el trans-
porte, la produccién de electricidad y los sectores de la industria para
obtener un cambio integral y coherente.3

Segmentarizacién y gradualismo han definido una vez mds la desregu-
lacién en estos tres ramos: distribucion, transporte y almacenamiento. Ca-
da uno se ha regido con una velocidad y un grado de apertura distinto; se
abrié totalmente la distribucién a la iniciativa privada, peio en cambio el
transporte se sigue compartiendo entre PEMEX y los actores privados. La
comercializacion y el almacenamiento quedaron muy rezagados. Evidente-
mente esta estrategia —una combinacién de dos velocidades (una agenda
que busca atacar de manera paulatina cada sector y una reglamentacién
regida por la rapidez en el campo que se esta abriendo)— tiene efectos vir-
tuosos pero también perversos que no intentaremos evaluar aqui.

La distribucién fue el primer segmento que se abrié {a principios de
1996). La CRE se encargé de disenar los reglamentos para la distribucién,
asi como de comprobar y evaluar el cumplimiento de las compafiias priva-
das con los términos del contrato. De 1996 a 2000, se otorgaron 21 permi-
sos de distribucién en 14 zonas geograficas distintas en el pais. Por otro
lado, la CRE establecié el reglamento del precio de venta de primera mano
del gas natural, definié y aprobé el programa gradual de acceso abierto al
sistema de ductos de PEMEX Gas y Petroquimica Basica (publicado en el
Diario Oficial €l 7 de agosto de 1996).** Este programa se realizé en varias

4 La administracién anterior habia preparado el terreno: la creacion de la filial PEMEX

Gasy Petroquimica Bésica y del Comité Intersecretarial de Precios eran funcionales a la aper-
tura prevista. En 1993, se establecieron leyes e instituciones para facilitar el proceso de desre-
gulacién y de desincorporacion —como la Comision Reguladora de Energia. La Ley Federal
de Competitividad (del 22 de junio de 1993) buscaba eliminar las barreras artificiales a la
participacion de las nuevas empresas en los diferentes sectores y sancionar las conductas anti-
compelitivas de los agentes econémicos. Para asegurar el cumplimiento de la ley, se creé la
Comision de Competencia Econémica. El 23 de diciembre de 1993, se publico en el Diario
Oficialla Ley de Inversiones Extranjeras (la anterior habia sido promulgada en 1973).

# La directiva de precios y tarifas estableci6 el precio maximo de venta de primera ma-
no, que es el mas alto que PEMEX podrd cobrar por el gas entregado a la salida de las plantas
o punto de entrega. Sin embargo, es una regulacion que ha quedado incompleta, pues no es-
tablece ninguna normatividad con respecto al precio de importacion del gas natural.
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etapas —desde su presentacién, el 1° de septiembre de 1996, hasta su aper-
tura total, el 8 de noviembre de 1997. En 2002, las compaiifas privadas po-
sefan mds de 1 000 kilometros de gasoductos y se estimaba entonces que,
para 2005, se podria aumentar 60%. Por otro lado, en la actualidad existen
15 gasoductos que cruzan la frontera entre México y los Estados Unidos
con una capacidad total de 2 500 millones de pies ctibicos diarios.

La apertura del gas natural fue pensada y ejecutada en sus diversas eta-
pas por actores que compartieron plenamente el nuevo proyecto econo-
mico y politico puesto en pie desde 1989 bajo el nombre (entonces) de
Reforma del Estado. Sin embargo, en el sector de los hidrocarburos (liqui-
dos y gaseosos), la posicién de estos actores en el tablero organizacional
los encaminé a adoptar puntos de vista diferentes, por no decir antagéoni-
cos, en multiples aspectos. De manera sintética, podemos afirmar que la
CRE, la SENER y PEMEX —en particular, PEMEX Exploracién y Explotacién y
PEMEX Gas y Petroquimica Bdsica~ encabezaron tres posturas distintas.
Mientras que la CRE era favorable a Ia apertura y dedicé sus esfuerzos a re-
glamentar la distribucién y el transporte —esperando anadir los segmentos
de comercializacién y almacenamiento— para propiciar mayor certeza en
las reglas de juego y dar confianza a los inversionistas probables (naciona-
les o extranjeros), PEMEX, que veia asi afectado su poder de monopolio,
mostré mayores reticencias.*> Finalmente, la SENER desempeni6 el papel de
arbitro entre estas dos instancias; sin embargo, ha sido un 4rbitro sin gran
poder frente al monopolio constituido por la compania petrolera. En este
panorama, la CRE escogio operar progresivamente para ganar terreno so-
bre el monopolio de Estado y consolidar los espacios conquistados. Esto
revela las dificultades especificas ligadas al poder de monopolio.

2. Los PIDIREGAS

En ausencia de recursos publicos suficientes y de un marco legal que per-
mita la inversion privada directa, los PIDIREGAS han representado la alter-
nativa que se adopté durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de
Leon. Fiel a la intencién —ya presente desde el sexenio anterior— de no in-
vertir cuantiosamente en el sector energético para destinar los recursos
publicos a otras areas —en particular, las politicas sociales—, este esquema
abri6 Ia puerta a los inversionistas para emprender trabajos en dreas estra-
tégicas del sector energético reservadas al Estado, sin infringir las disposi-

# La CRE no tiene gran poder frente a un monopolio como PEMEX. En opinién de Javier

Estrada, entonces comisionado de la CRE (Congreso anual de la AMEE, 2000), ésta parece un
islote frente a un gigante.
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ciones constitucionales. Con el fin de asegurar la colocacién de proyectos
de infraestructura necesarios en este campo, el mecanismo estipulado en
los PIDIREGAS prevé que PEMEX —es decir el Estado mexicano— garantice los
préstamos a los particulares para construir, reparar o mantener una obra
publica por cuenta de la compania petrolera. En este esquema, PEMEX se
compromete a empezar a pagar la obra cuando tome posesion de ella, uti-
lizando para esto las rentas obtenidas por su puesta en servicio. El costo de
estas obras piblicas es registrado como pasivo en las cuentas ptblicas;
siendo una deuda a largo plazo, tiene una incidencia significativa en las fi-
nanzas ptblicas. Desde 1997, los proyectos de inyecciéon de nitrégeno en
Cantarell y el estratégico de gas natural de la Cuenca de Burgos, asi como
la modernizacién de las refinerias, han sido realizados gracias a esta moda-
lidad financiera.

La participacién de los PIDIREGAS, como esquema de financiamiento de
las obras puiblicas, ha crecido, lo cual plantea un problema a mediano pla-
zo porque representan una deuda contingente de PEMEX. Se estima que los
PIDIREGAS constituyen 59.3% de los costos de capital de PEMEX (en 2002, se
evaluaban en 5 500 millones de délares). La figura 2 muestra cémo paulati-
namente los proyectos de infraestructura estan financiados cada vez mas a
través de PIDIREGAS.

FIGURA 2
Inversién en capital historira y programada

Por tipo de proyecto

Miles de millones de délares 10.9

10.1

© Pidiregas
# No-Pidiregas
7.5

6.9

.II

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005%*

Nota: Pidiregas: proyectos de infraestructura productiva de largo plazo
No-Pidiregas” inversiones presupuestarias E = estimado

Fuente: http://www.pemex.com.mx/index.cfm?action=content&sectionID=28&catID=159&
subcatID=177
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Este esquema, propuesto por la administracion zedillista, fue aproba-
do por el Congreso como consecuencia de la crisis econémica de 1995.

En resumen, durante este periodo, los grandes cambios en la industria
de los hidrocarburos fueron facilitados —hasta posibilitados— por la estructu-
ra de poder que prevalecia en el seno del sistema politico. Por un lado, Car-
los Salinas era un presidente que no sélo podia recurrir en todo momento a
los poderes metaconstitucionales que ofrecia entonces el presidencialismo
“a la mexicana”, sino que también era un presidente cuya personalidad, vi-
sién y capacidades de lider le permitieron tomar rdpidamente decisiones y
eliminar posibles obsticulos. En contraste, las transformaciones que se die-
ron en el sector de los hidrocarburos —entre 1994 y 1997— fueron ante todo
el reflejo de una crisis financiera y monetaria sin precedente (la cual debili-
t6 de alguna manera la figura presidencial). Sin embargo, en ambos casos,
al menos entre 1991 y 1997, la correlacién de fuerzas en el seno del Poder
Legislativo era favorable a las iniciativas presidenciales. A partir de septiem-
bre de 1997, esta correlacién va a modificarse. Empez6 con la Cdmara de
Diputados (1997-2000) y se amplié a partir de 2000, cuando el PAN gana la
presidencia de la republica, pero no obtiene la mayoria en el Congreso.

¢Cuales seran los impactos de esta nueva configuraciéon en cuanto a las
acciones que deberian completar la reforma de los hidrocarburos?

LAS REFORMAS DIFICILES: 1997-2003

Los cambios en la correlacién de fuerzas entre los partidos —que se han
gestado desde septiembre de 1997—- han tenido una incidencia significati-
va en el proceso de toma de decisiones y, por tanto, en la suerte de las re-
formas que el ejecutivo estuvo proponiendo.

Aqui examinaremos el caso de dos reformas que se pretendieron apli-
car al sector de los hidrocarburos con el objeto de abrir algunos segmentos
de la industria al capital privado: la venta de los complejos petroquimicos y
los contratos de servicios multiples.

La venta de los complejos petroquimicos

Desde el sexenio de Miguel de la Madrid, prevalecio la idea de deshacerse
de la petroquimica, que se percibia como una industria ciclica y frecuente-
mente deficitaria. Juan Carlos Boué lo expresa de manera muy nitida: “[la
refinacion y la petroquimical llevan décadas sin generar retornos razona-
bles sobre el capital invertido, razén por la cual las grandes empresas pe-
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troleras privadas han contraido significativamente sus operaciones en es-
tos ramos, para concentrarse cada vez mas en ser meros proveedores de
materia prima”. 40

Se dividi6 entonces la industria petroquimica en dos ramas: la petroqui-
mica basica y la petroquimica secundaria, con el fin de reservar la primera al
Estado y abrir la segunda al capital privado.?” En un principio, la SEMIP reali-
z6, entre 1986 y 1993, cuatro reclasificaciones de productos con el propdsito
de ampliar la lista de productos de la petroquimica secundaria.*® Paralela-
mente, la creacién en 1992 de dos subsidiarias de PEMEX encargadas de la
petroquimica ~PEMEX Gas y Petroquimica Bdsica y PEMEX Petroquimica~ re-
forzaron esta tactica. PEMEX Petroquimica, dependencia que no se conside-
raba estratégica en la Ley Organica de PEMEX y Organismos Subsidiarios de
julio de 1992, se encargaria de la petroquimica secundaria. Con el tiempo,
seguin se pensaba, esta filial podria desaparecer. Ademas, como lo anota An-
gel de la Vega: “En el contexto del TLCAN]...] México eliminé las restriccio-
nes que existian para la inversién extranjera en 14 de las 19 categorias de
productos petroquimicos bésicos y sobre todos los productos secundarios.”*

Después de numerosos debates que entablaron —durante el sexenio
salinista— los actores del sector energético sobre el porvenir de la petroqui-
mica, con el antecedente de la firma del NAFA y del OPFA, a partir de 1995,
la direccién de PEMEX buscé vender los complejos a particulares. Sin em-
bargo, esta vez la decisiéon no conté con el apoyo del STPRM; su secretario
general —Carlos Romero Deschamps— proponia la alternativa de reinvertir
los recursos que dejaran los dividendos para formar a los trabajadores.

Se puede resumir la situacién diciendo que la venta de los complejos
petroquimicos adopté distintas modalidades durante la administracion ze-
dillista; todas fracasaron y cada una costé el puesto al secretario de Ener-
gia en turno.>

# Juan Carlos Boué, “Aspectos fiscales de la apertura petrolera en México”, en Isabelle
Rousseau (comp.), s Hacia una integracion de los mercados petroleros en las Américas?, México, El
Colegio de México, en prensa.

#7 Es de notar que esta divisién es totalmente artificial. Los productos que en otros pai-
ses se conocen como petroquimicos aqui han sido clasificados como petroquimicos secunda-
rios. En realidad los bdsicos no son petroquimicos sino simplemente hidrocarburos naturales
(hidrocarburos gaseosos —~metano, etano, butano, pentano, hexano y heptano-, presentes en
el gas natural, asi como las naftas o gasolinas naturales). Esta division servia para volver politi-
camente aceptable la privatizacion de la petroquimica.

48 L.a petroquimica basica pasé de cincuenta productos a ocho en este lapso de tiempo.

49 Angel De la Vega, op. cit., p. 215.

50 para mayores detalles, véase Isabelle Rousseau, “La reorganizacion administrativa de
PEMEX. Apertura del gas natural y de la petroquimica”, Actas del 11 Congreso CEISAL, Amster-
dam, 2002, CD-Rom.
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Las razones de estos fracasos son multiples. De un lado, la parcialidad
de la reclasificacion rompié la integracién vertical de las cadenas indus-
triales, redujo la flexibilidad de las fabricas y sobre todo no permitié a los
inversionistas un control absoluto sobre su produccién (ya que depende-
rian de la posibilidad o de la voluntad de PEMEX para asegurar su aprovi-
sionamiento de productos de base).’! Por otro lado, la falta de claridad
juridica afect6 las posibilidades de venta (el pasivo ambiental, el pasivo de
los contratos de trabajo y la conservacién de la mayoria absoluta de las ac-
ciones en manos de PEMEX, pero mds que nada la arbitrariedad de la recla-
sificacion que, eventualmente, podria dar pie a controversias juridicas).
Ademads, la falta de transparencia de los reglamentos que enmarcaban la
existencia y la operacién de los complajos petroquimicos ocasioné dudas
entre interesados, quienes temieron la posibilidad de que se presentaran
apelaciones y la necesidad de buscar amparos o de enfrentar controversias
judiciales y territoriales. Paralelamente, la opinién publica se movilizé
fuertemente (numerosos debates televisados, manifestaciones continuas
de los trabajadores petroleros y varias alertas de bomba en edificios inteli-
gentes de PEMEX (en Coatzacoalcos)). La Camara de Diputados canalizo
las voces opositoras al proceso de privatizacion; por su parte, el STPRM ma-
nifestaba una hostilidad evidente. Esto favorecié poco el proceso de venta.

En otros términos, la politizacién extrema de este asunto fue retroali-
mentada por las deficiencias de orden legal y técnico que acompanaron el
proceso de licitacién.

Es necesario enfatizar el hecho de que, en el caso de la petroquimica, el
fracaso de la reforma no fue producto de un “gobierno dividido™ (por lo
menos hasta 1997) sino mds bien de problemas de indole legal y comercial,
asi como de la ausencia de consensos entre autoridades, sindicatos, partidos
politicos y cdmaras industriales.’® Para evitar otro fracaso, el nuevo secreta-
rio de Energia —Jesus Reyes Heroles— habia trabajado con la direccién de
PEMEX y la Comisién de Energia de la Camara de Diputados (presidida por
el diputado Francisco Curi Pérez Fernandez) para elaborar una propuesta
que gozara de una mayor aceptacién social. Reunié estrategias diversas. De
un lado, se propusieron una serie de reformas a la Ley Reglamentaria,
anunciadas el 13 de octubre de 1996.%> Con base en la nueva disposicién re-

5! Muchas empresas nacionales —Alfa, Celanese Mexicana, Desc, Cydsa, Primex e Idesa- ha-
bian manifestado, en un primer momento, gran entusiasmo por la adquisiciéon de un complejo.

52 En efecto, la segunda y dltima tentativa de vender los complejos petroquimicos (el
Complejo Morelos, S.A. de C.V., en 1996) fracasé a pesar de la existencia de una mayoria
priista en el Congreso (y de un acuerdo previo reconocido por esta mayoria).

53 Las reformas a la Ley Reglamentaria del Articulo 27 constitucional fueron aprobadas
en la Cimara de Diputados por 276 votos priistas y uno perredista —de Ratil Castellanos— con-
tra 144 provenientes del PAN, PRD, PT y del priista Alejandro Rojas Diaz Duran.
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glamentaria, el 14 de septiembre de 1998 se publicé en el Diario Oficialla li-
citacién para vender el Complejo Morelos. A pesar de la serie de compromi-
sos que los participantes debian aceptar para transparentar el proceso y
brindar mayor certeza a los posibles compradores, el esquema de venta
adoptado —49/51 %—, que aseguraba a PEMEX ¢l control del complejo, oca-
sioné el fracaso de la licitacién; fue declarada desierta el 19 de febrero de
1999 (no obstante el interés manifestado por ciertos grupos: Idesa, Alpek-
Polioles, Celanese Mexicana ¢ Industria Resistol (GIRSA). En opinién de los
dos grupos finalistas (Alpek e Idesa), el esquema de desincorporacién no
ofrecia una participacién suficiente ni garantizaba que el cardcter de em-
presa paraestatal del Complejo Morelos no afectaria de forma negativa sus
posibilidades de expansion.

Los contratos de servicios multiples en México: una experiencia
de asociacion entre el capital piiblico y el privado

Los “contratos de servicios multiples” (CSM) representaron una nueva for-
ma de asociacién entre €l capital publico y privado en el sector de la ener-
gia que el gobierno de Vicente Fox disenié y quiso instrumentar.

Como lo hemos anotado anteriormente, desde mediados de los no-
venta, por sus cualidades particulares, el gas natural vino a reemplazar
paulatinamente el combustoleo en la generacién de electricidad. En Méxi-
co, la Comisién Federal de Electricidad (CFE) empez6 a utilizar centrales
de ciclo combinado.5* La demanda de gas natural se incrementé en poco
tiempo de manera importante, en contraste con una oferta inferior, por lo
que México empezé a importar este hidrocarburo de Estados Unidos
(aproximadamente 30% de lo que se consume).?’ Por la carencia de capi-
tal de inversién de la compaiiia, era dificil que PEMEX pudiera responder
solo a la demanda creciente de la CFE y de los industriales, al menos en el
corto y mediano plazo.?® Hacia 1997, PEMEX present6 el Proyecto Estraté-

54 Fn 2008, 15% de la capacidad de generacién de electricidad del pais correspondia a
plantas de ciclo combinado que consumen gas, y se proyecta que este porcentaje aumente 50
en 2001. El problema, como lo sefialan muchos, es que se licit6 la construccién de plantas de
ciclo combinado sin evaluar primero el potencial gasifero de México.

55 Por haber subestimado su importancia, PEMEX no s6lo quemaba el gas que salia de los
pozos de petréleo, sino que, hasta este momento, no habia invertido seriamente en el estudio
exploratorio de sus reservas.

5 Segtiin la estimacidn oficial, en 2006, dada la prioridad otorgada a las termoeléctricas
de ciclo combinado (con gas natural), la demanda total podria alcanzar 5.6 millones de pies
cubicos diarios y las importaciones, 1.1 millones de pies ctbicos diarios. Entre 1991 y 1998, el
consumo de gas natural en México crecié a una tasa anual de 3.6%. Las proyecciones para
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gico de Gas (PEG) con el fin de aumentar su oferta de 4 999.85 millones de
pies ctibicos diarios a cerca de 8 999.94 en 2008; esto lo obligaria a invertir
por lo menos cinco mil millones de délares al afio. No obstante, aun asi,
México continuarfa importando gas natural.?”

Por el componente legal vigente (el derecho exclusivo del Estado a in-
vertir en la exploracion y la extraccién de hidrocarburos), por el alto costo
de los PIDIREGAS, el gobierno de Vicente Fox creé una figura legal —los
mencionados CSM— que se aplicarian (por lo menos en un primer momen-
to) en la Cuenca de Burgos, con el fin de desarrollar y mantener los cam-
pos de gas natural no asociado. A diferencia de los contratos normales,
aquéllos cubren en un solo contrato los servicios de exploracién, produc-
cion, desarrollo, transporte, procesamiento e infraestructura de gas no
asociado; tienen una duracién de 20 anos y los costos son reembolsados en
funcién del precio del gas.?®

Siete bloques han sido liberados y la primera licitacion, publicada en
el Diario Oficial €l 17 de julio de 2003, cubrié los cuatro primeros bloques
de la Cuenca de Burgos.

Desde el anuncio de esta figura contractual, las opiniones han sido
compartidas y los debates, apasionados e idealizados al extremo. Sus pro-
motores niegan que sean contratos de riesgo —los cuales estan prohibidos
por el régimen legal. Aducen en defensa de esta postura que los pagos a
los supuestos contratistas siempre se hacen en dinero y no en especie y que
nunca hay un cambio en la titularidad de los hidrocarburos (que se produ-
cen a cuenta y riesgo de PEMEX).%? En opinién de la oposicién, este esque-
ma viola la Constituciéon. Como lo recuerda Juan Carlos Boué: “da la
casualidad que en los CSM, la féormula de remuneracion de los contratistas
esta ligada al precio de mercado de los hidrocarburos, y no al precio de los
insumos que se utilizaron en su produccion, y es ésta justamente la caracte-
ristica ‘quintaesencial’ de un contrato de riesgo compartido. Por lo tanto,
los GSM se encuentran al margen de la legislacién mexicana vigente en ma-
teria petrolera (y también de la Ley de Obra Publica, por otras razones)”.%0

diez afios auguran un crecimiento elevado de la demanda —del orden de 9% por ano. Secre-
tarfa de Energia, Prospectiva del gas natural, 2000-2009.

57 En el mejor de los escenarios, la producciéon de gas natural anual alcanzaria solamen-
te 8%; segtin las previsiones, el crecimiento anual de la demanda serfa del orden de 10%, por
lo que México deberd seguir importando 2 por ciento.

5 Alicia Puyana, “Las fuerzas que moldean la politica energética mexicana. Entre la
Constitucién y el TLCAN”, ponencia presentada en el IV Congreso de CEISAL, Bratislava, 6 de
julio de 2004.

59 Juan Carlos Boué, op. cit.

60 1dem.
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Las licitaciones se celebraron en un ambiente de controversia politica
yijuridica. Las licitaciones para los dos proyectos mas importantes, en tér-
minos del tamano de las dreas ofrecidas, las reservas probables y de la in-
version requerida fueron declaradas desiertas. Las demds (cinco) han sido
atribuidas a un grupo de empresarios y de consorcios, que eran de hecho
los tinicos postulantes (pero ninguna ha sido una de las majors, como lo es-
peraba el gobierno). Ambiente acalorado y contratos de dudosa legalidad
habran sin duda propiciado la renuencia de las grandes companias petro-
leras a arriesgar su capital; ademads, desde el verano de 2004, son objeto de
una controversia judicial. ! Habra que esperar el veredicto de los tribuna-
les para determinar si son instrumentos adecuados para atraer el capital
extranjero al sector del gas mexicano.

Este precedente obviamente proyecta una imagen bastante negativa
hacia los futuros interesados en e] sector.

¢Cudles fueron las estrategias empleadas por los diferentes actores en
este ultimo caso? Por su lado, el gobierno busc6 una figura para abrir el
upstream a las grandes companias sin que esto implicara una modificaciéon
a la Constitucion, imposible en el contexto politico actual. Sin embargo,
temeroso de la opinién piblica, intentd actuar lejos de ella; se negé a en-
trar en un debate de fondo (debate que deberia rebasar la sola cuestién
de los CSM, para abordar una reflexion global acerca de PEMEX y la indus-
tria energética) con vistas a fomentar la construcciéon de consensos. Es de
prever que periddicamente la cuestion de los CSM sea evocada como un es-
pectro por la oposicién y los medios de comunicacion (los cuales, por falta
de informacion precisa, se complacen en la especulacion y, a veces, el ama-
rillismo). Por otra parte, es de esperar que el gobierno negocie en privado
con las grandes companias internacionales que podrian estar interesadas,
lo cual despertara dudas y sospechas de toda clase, cuando que seria nece-
sario propiciar un debate de altura para buscar soluciones concertadas.

La oposicion respondié enfocdndose en cuestiones técnicas y legales,
refiriéndose al cardcter inconstitucional de estos contratos. Ambos campos
se rodearon de un ejército de juristas dedicados, unos a demostrar su vali-
dez, en tanto que los otros adoptaban la posicién contraria.

Ma3s alla de las posiciones encontradas de unos y otros, muchos alegan
que los ¢SM han sido una figura innecesaria. Esta afirmacion se respalda
con el éxito que PEMEX Exploracion y Produccién habia demostrado tener
para explorar y producir gas natural con sus propios recursos, o bien me-
diante contratos de servicios tradicionales aunados a la compra de tecnolo-

81 Reforma, 16 de junio de 2004. Un grupo de parlamentarios del PRI {160 de ellos) pre-
senté una controversia constitucional en la Auditoria Superior de la Federacion.
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gia, en la Cuenca de Burgos (durante el sexenio pasado, se logré cuadru-
plicar la produccién de ésta, que pasé de menos de 200 a 800 millones de
pies cubicos diarios).®? Muchos insisten en la superioridad de las alianzas
estratégicas, por lo menos en el segmento del offshore. Segin ellos, PEMEX
conseguiria mayores beneficios — en particular, en cuestiones de know how.

En todo este proceso de reformas, mads alla de los aspectos técnicos, el
elemento nacionalista —en su dimension simbélica— ha tenido un lugar de
gran importancia.

El PRI ha actuado con maestria a este aspecto. En efecto, a pesar de ha-
ber perdido la mayoria absoluta en la Camara de Diputados, sigue repre-
sentando un papel esencial: es el grupo politico mayoritario en el seno del
Poder Legislativo (pero también a nivel local) y sus aspiraciones de recon-
quistar la presidencia de la reptublica en 2006 le sirven de gran estimulante.
Conociendo el impacto que todavia tienen en la opinién piblica mexicana
los argumentos nacionalistas, una parte importante del grupo de legislado-
res priistas —cuya cabeza visible ha sido el senador Manuel Bartlett— los ha
invocado para refutar los cambios propuestos, uniéndose al PRD.5%

A MANERA DE BALANCE

Mis alld de estas estrategias difusas, variables en relacién con la coyuntura
y los segmentos considerados, ¢qué balance podemos hacer sobre las for-
mas de gobernabilidad en estos tiempos de transicién democritica en
México?

En este articulo, presentamos las estrategias de los actores en dos tiem-
pos, alrededor de la situacién del “gobierno dividido” (antes y después). A
pesar de que la toma de decisiones se ha dificultado enormemente después
de 1997, otros factores han tenido un papel importante en ese proceso. En
esta Ultima parte, buscaremos discernir los demds elementos que intervie-
nen y analizar brevemente su rol en el proceso de modernizacién del sec-
tor de los hidrocarburos.

Tal y como lo subrayamos en la primera parte, un equipo homogéneo
—con una vision unificada y un respaldo efectivo del Poder Legislativo— au-
menta las posibilidades de lograr el éxito del proyecto (por lo menos en su

62 Adrian Lajous, conferencia “La seguridad energética en América del Norte”, ITAM, 27
de septiembre de 2005.

63 El PRD representa la izquierda nacionalista. La otra parte del PRI (un tercio de ellos
aproximadamente) se unié al PAN. La manifestacion del otofio del afio pasado contra la re-
forma eléctrica, que reunié en el mismo propésito a Cuauhtémoc Cardenas y Manuel Bar-
tlett, es realmente significativa.
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fase de aprobacion). Igualmente, el presidencialismo a la mexicana, con po-
deres metaconstitucionales, ha dado un margen de accién extraordinario al
jefe del ejecutivo, mismo que éste utiliza normalmente en condiciones de
excepcion. Ello, sin contar con la fuerza personal que ha logrado acumular,
en gran parte de su sexenio, un presidente como Carlos Salinas de Gortari.®4

En este sentido, en un momento en el cual la fuerza del Poder Ejecuti-
vo esta restringida, las preguntas de fondo serian las siguientes: ;como lo-
grar que cuajen decisiones en el campo de los hidrocarburos en un México
que vive una transicion democratica compleja? ¢Cudles son las estrategias
permitidas y cudles son las estrategias ganadoras? ;Qué factores pesan (po-
sitiva o negativamente) en la toma de decisiones, e influyen en la nueva
disposicion de las fuerzas en el escenario politico y administrativo del pais?

Como lo mencionamos con anterioridad, la fuerza de los aspectos sim-
bélicos es enorme. En efecto, el petréleo y el gas natural son hidrocarbu-
ros cuya importancia estratégica es vital para la nacién; sin embargo, la
historia de la expropiacién petrolera hizo del “oro negro” un elemento
mitico cargado de valores anexos (soberania de la nacién, dignidad nacio-
nal, etc.). Esta es la razén por la cual ha sido mas ficil empezar un proceso
de reformas en el sector del gas natural. Es también por esta razon por la
que Vicente Fox aplica primero el esquema de los CSM al segmento del gas
natural; algunos piensan que se trata de una estrategia en dos tiempos que
permitiria luego aplicar este esquema al upstream petrolero.%

Por otro lado, la modalidad con la cual se gesta el cambio es importan-
te. El gradualismo parece ser preferido a una apertura brusca. Dos ejem-
plos son convincentes: las formas distintas empleadas para desincorporar
dos segmentos en downstream —el gas natural y la petroquimica secundaria.

Durante este proceso de transiciéon democratica, no sélo el Poder Le-
gislativo gané de manera significativa en presencia y margen de accién;
también lo hizo el Poder Judicial, que empezé a adquirirlos particularmen-
te en los momentos de reformas profundas. En efecto, se ha convertido en
el terreno en el que las diversas fuerzas dirimen'sus diferencias, cuando el
dictamen del proceso legislativo no les ha sido favorable. Los abogados y
jueces no desempefan solamente un papel de arbitro; en un momento en

64 Sin embargo, es necesario relativizar la fuerza del poder presidencial a la mexicana. A
pesar de la enorme presién estadounidense, y quizds en contra de sus propias convicciones,
el presidente Salinas se neg6 a integrar la cuestion de los hidrocarburos en la negociacion
del TLCAN, por el alto costo politico que ello representaria para €l y para el PRI.

65 Reforma, 20 de diciembre de 2004. “De acuerdo con versiones del director general de
PEMEX, Luis Ramirez Corzo, [...] la paraestatal ofrecerd contratos a privados para explora-
cién y extraccién de crudo, contratos valuados en 6 mil millones de ddélares. Serviran para ex-
traer petréleo en lugares cercanos a Poza Rica, Veracruz, por el cual la petrolera s6lo pagaria
el valor del servicio prestado.”
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el que la clase politica debe dar prueba de iniciativa y de imaginaciéon para
encontrar modalidades acordes con los nuevos tiempos, y que por otro la-
do no infrinjan la Carta Magna de la nacién, adquieren cada vez mas una
funcién “cognoscitiva” y normativa. Por un lado, crean el derecho en cier-
tos campos (en donde subsisten lagunas en el plano juridico) y, por otro,
elaboran los criterios de lo que es o no es admisible. Los ejemplos de la
venta de la petroquimica y de los CSM son muy significativos. Esto exige
también por parte de los diferentes actores decisorios un peritaje y sobre
todo una impecable preparacién del expediente. Como lo hemos subraya-
do, el fracaso en la venta de la petroquimica ha estado influido por una
mala preparacién del expediente sobre el plano legal. Paradgjicamente,
esto significa también que —hasta en un sector extremadamente técnico
como el de los hidrocarburos— las consideraciones legales (y politicas) pre-
dominen frecuentemente en detrimento de los argumentos técnicos, fi-
nancieros o comerciales.

Aunque estos dos elementos hayan desempenado un papel no despre-
ciable en la construccién de las estrategias modernizadoras, dos factores
son preponderantes en lo que respecta a la creacién (o simulacién) de
una estructura de mercado: la fuerza y el impacto del monopolio de Esta-
do, el peso de la Secretaria de Hacienda, la debilidad relativa de otras ins-
tituciones (la CRE y la SENER, en particular) y la ambigiiedad o la falta de
precision de sus papeles respectivos.

A lo largo de este texto, pudimos comprobar que la existencia de una
doble l6gica en una cadena industrial ocasiona un problema. ;Coémo ar-
monizar la 16gica de monopolio en upstream con la del mercado en downs-
tream? En este juego, parece evidente que la posicién del monopolio de
Estado —por su fuerza y el control que ajerce sobre el sector (flujo de infor-
macién, infraestructura, etc.)— predominard siempre. Frente a PEMEX, la
CRE y la SENER son instituciones sin peso real. Por otro lado, existe un pro-
blema de gobernanza y de divisién de responsabilidades en el sector ener-
gético mexicano. Mientras que la SENER deberia ser una instancia dotada
de dos funciones —la planificacién central y la administracién estratégica—,
todo parece indicar que, en los hechos, PEMEX llena estos dos roles; fre-
cuentemente, bajo la batuta de la presidencia. En efecto, los margenes de
accién de la SENER son muy limitados: el flujo de informacion que recibe
de PEMEX no es reglamentado y, en general, es muy deficiente.’® Por otro

66 Entrevista con Sergio Benito Osorio, asesor de la bancada del PRD en el senado de la
repiblica y presidente de la Comisién de Energéticos de la Cdmara de Diputados entre 1997
y 2000, realizada el 18 de diciembre de 2004. En su opinién, se requiere emitir una ley que
regule la informacion de la cual dispone PEMEX y que la paraestatal transmite a otras instan-
cias. El cumplimiento de esta ley deberia estar a cargo de la Cdmara de Diputados.
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lado, los techos de inversién y la autorizacién final de los proyectos de PE-
MEX dependen de Hacienda.

Por lo anterior, se requieren reformas profundas en el plano institu-
cional —es decir, crear un marco que le otorgue a cada institucién los me-
dios adecuados para actuar.

Finalmente, es patente la ausencia de un debate global sobre Ia situa-
cion de la energia que permita no sélo crear consensos, sino sobre todo
definir una politica energética pero también industrial. Retomando el
ejemplo de la petroquimica, falté una proposicién conjunta que no se re-
duzca a una cuestién de venta, cualquiera que sea el esquema adoptado.

Indudablemente, las modalidades que han adoptado estas diversas re-
formas —la reorganizacién administrativa, Ia desincorporacién de la petro-
quimica, la apertura de Ia distribucién del gas natural y los CSM— conducen
a una politica petrolera ambigua. La reorganizacién de PEMEX no elimind
el dilema fundamental que caracteriza a cualquier empresa estatal: volver-
se una empresa extremadamente eficaz y seguir siendo el motor central
del desarrollo del pais (por la renta que deja). Es urgente que sean defini-
dos claramente el estatuto y el papel de PEMEX. La eleccion de las estrate-
gias escogidas por los actores ha dependido de esta ambigliedad. Si es
verdad que el gradualismo y la politica de cenaculos tuvieron por objeto
romper las inercias, los tabus y la resistencia de una gran parte de la pobla-
cién —en particular, los de la clase politica—; sin embargo, los costos econo-
micos y politicos de estas estrategias no han sido menores.



