Energias

De los diagnésticos y escenarios a las nuevas
construcciones institucionales y regulatorias

“..junto a planteamientos amplios se pretende abordar analisis y propuestas sectoriales y coyunturales
que influyan en la evolucién de la economia y la sociedad.”

David Ibarra, economiaunam, vol. 1, nim. 2, mayo-agosto de 2004.

Introduccion

En los paises mas diversos el abastecimiento energético, asi como sus modalidades e
implicaciones, se han convertido en una de las prioridades de los poderes publicos y
de las sociedades civiles. No so6lo se percibe como un problema de recursos energé-
ticos, aunque existe una preocupacion por la declinacién y posible agotamiento de los
no renovables, sino sobre todo de encontrar nuevas maneras de enmarcar, con institu-
ciones y regulaciones adecuadas, la produccion, distribucion y consumo de energia en
el marco de modos de desarrollo que evolucionan en un entorno internacional también

cambiante.
México no puede permanecer al margen de nuevos fenémenos y tendencias en la
produccion, distribucion y consumo de energia que, conjuntamente con
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nes de las sociedades (democracia, descentralizacion, medio ambien-
te) que superan los marcos estrictamente nacionales, como es el caso
de las consecuencias del cambio climatico global.

En otra dimension que es fundamental para el desarrollo energético, en México pre-
dominan muchas veces las preocupaciones del corto plazo: el interés se centra sobre
todo en temas como la evolucion de los precios internacionales del petréleo, por razones
macroecondémicas y por la fuerte presencia de los ingresos petroleros en los ingresos
fiscales. Las preocupaciones del mediano y largo plazos —ambito natural de la planeacion
y de la elaboracion de estrategias— parecen no tener realmente importancia, salvo en lo
declarativo o en algunas expresiones formales. Sin embargo, es solo con una perspectiva
de largo plazo como aparecen cuestiones que adquirirdan cada vez mayor importancia, en
particular para un pais productor y exportador de petroleo. El progreso tecnologico, por
ejemplo, podria en algunas décadas modificar completamente el panorama energético, en
particular en lo que respecta al lugar y papel del petréleo.
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En ese contexto, brevemente esbozado, se abordaran de manera sucesiva los siguien-
tes puntos: situacion y perspectivas del sector energético; renovar estrategias y politicas
ante la transicion energética mundial; deficiencias y atrasos de los entornos instituciona-
les, las estructuras organizativas y los marcos regulatorios; el desarrollo energético y el
nuevo contexto institucional en construccion en el plano internacional éQué margenes
para la accion del Estado?, y las posibles aportaciones del analisis institucionalista

Situacién y perspectivas del sector energético: renovar estrategias y

politicas ante la transicion energética mundial
Un panorama del sector

Existen ya diversos estudios, analisis y opiniones acerca de los asuntos mas importantes para
un adecuado desarrollo energético: un abastecimiento seguro y eficiente; las inversiones y
su financiamiento para hacer frente a las tendencias crecientes de la demanda; una organi-
zacion de las industrias energéticas que defina con claridad el lugar que corresponde a las
empresas publicas y a otros actores, como los privados; el desarrollo cientifico y tecnolégico
para un desarrollo energético mas limpio y sustentable, y el papel de México en el ambito
energético internacional como productor/exportador de petroleo y en asuntos relacionados
que tienen importancia en el &mbito internacional como los ambientales.

También se dispone de enfoques para abordar esos asuntos, aunque hasta ahora han
puesto el acento en la oferta. En la industria eléctrica, por ejemplo, existen pocos recursos
presupuestales para otros fines que no sean elevar la produccion (transmision, distribu-
cion, disminucion de los niveles elevados de pérdidas) y, por ello, queda un amplio margen
para mejorar la calidad y la confiabilidad del servicio (variaciones de frecuencia, fallas) y
también para actuar sobre las caracteristicas y modalidades del consumo. Para enfrentar
esta situacion, mas alla de la consideracion de temas especificos como los anteriores, se
requiere un cambio de enfoque que parta de las necesidades (de calor, de transporte e
iluminacion, etcétera). Privilegiar la demanda puede, de manera mas amplia, ser uno de los
hilos conductores del crecimiento, con énfasis sobre el contenido energético de los pro-
ductos y servicios, la organizacién de las ciudades, la gestion de los desechos, el agua.

Aunque existen progresos en algunos rubros (por ejemplo, la intensidad energética
ha tenido una tendencia decreciente desde 1996),1 en México el consumo energético
ha continuado creciendo a ritmos muy superiores a otros paises con similares grados de
desarrollo. En parte ello se debe a los margenes que aun existen para cubrir necesidades
energéticas (como las de la poblacion sin electricidad, con bajos niveles de consumo de
servicios energéticos o que se localizan en zonas con débil desarrollo de infraestructuras y
transportes). Sin embargo, eso no deja de lado las ineficiencias en el consumo de energia,
las cuales entrafan ciertos niveles de derroche y poco cuidado al ambiente.

1. Secretaria de Energia [2003]. La intensidad energética indica la cantidad de energia que se nece-
sita para producir un peso de PB; el que haya venido bajando significa que cada vez se genera mas pro-
ducto con menos energia. Sin embargo, en relacion a paises desarrollados y aun respecto a otros paises
de un grado similar de desarrollo, en México queda mucho por hacer en ese campo.
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Ademas de un énfasis en la produccién, la atencién se centra en los problemas mas
urgentes, como la necesidad de aumentar la inversion en petréleo y gas que ha sido infe-
rior a la deseable en los ultimos 20 afios, no solo en exploracion y produccion (E&P) sino
también en otros campos como el de la refinacion o la petroquimica. Existen también
preocupaciones por problemas que pueden estallar en el corto y mediano plazos, como
el de los pasivos que aumentan rapidamente (Pidiregas y pasivos laborales sin fondear).
Se han introducido también otros temas, como el de la competitividad que, en parte, se
relaciona con los precios internos de los energéticos. Estos, por cierto, han alcanzado
este afo los niveles mas elevados en afios recientes, al mismo tiempo que se insiste
cada vez mas en la competitividad de empresas que deben enfrentar la competencia
internacional.

Una vision somera por industrias permite profundizar un poco mas en los problemas y
rezagos del sector energético:

Industria petrolera

Pemex ha alcanzado en los dos ultimos afios niveles récord en la produccion de petréleo
y ha revertido la tendencia declinante en la de gas natural que dio inicio en 1999. Las
exportaciones de petroleo crudo también han superado niveles alcanzados anteriormente.
Como consecuencia, en lo inmediato habra que hacer frente a la declinacion de Cantarell
(70% de la produccion total actual) y a la reconstitucion de las reservas, las cuales en el
momento actual no aseguran ni la continuidad de los niveles de produccion y de expor-
tacion en el caso del petréleo, ni la satisfaccién del consumo interno en el caso del gas.
Las metas de reposicion de las reservas no parecen creibles a los especialistas: segun
Pemex-Ep, la tasa de recuperacién de reservas habria pasado de 21% en 1999 a 36% en
2002 y se encontraria en la actualidad en 45% para llegar a 100% en 2010, gracias a las
inversiones de los ultimos afos y a las que se haran en un futuro cercano. Estas inversiones
han privilegiado la e&p, lo cual se prevé continte los proximos afos (tres cuartas partes de
los requerimientos de inversion previstos entre 2004 y 2012), pero, paradojicamente, las
reservas totales de hidrocarburos siguen cayendo, a pesar de que la inversion total ha
crecido de manera sostenida desde 1999 hasta alcanzar una cifra superior a los 12 000
millones de dolares en 2004.

Algunas de las insuficiencias de la industria se explican por las carencias de Pemex,
como empresa petrolera: su direccion (nombramientos, permanencia de sus ejecutivos),
sus sistemas de contabilidad, su régimen fiscal, las modalidades de sus compras y
contratos, su organizacion corporativa y las relaciones entre filiales y las relaciones con
el sindicato. Otras mas provienen de la falta de definiciones claras en campos como la
exploracion y produccion (E&P) en aguas profundas, lo cual plantea la necesidad de un
organo regulatorio para esas actividades (como es sabido la Comision Reguladora de
Energia no tiene autoridad en ese terreno). No se trata de cuestiones aisladas: es cada
vez mas evidente que las causas de las carencias e insuficiencias del desempefio de
Pemex se encuentran en la organizacion de esta empresa pero también —y quizas sobre
todo—- en las indefiniciones y atrasos en los marcos institucionales y regulatorios. Un
ejemplo: parece haber consenso sobre la necesidad de abrir vias nuevas para la E&P en
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aguas profundas2 que tomen en cuenta las carencias de Pemex en el plano financiero y
tecnoldgico; sin embargo, las innovaciones en el plano institucional y regulatorio, sobre
todo de naturaleza fiscal, no aparecen o no progresan.

Industria eléctrica

Contrariamente a las previsiones sobre una crisis inminente del sistema eléctrico —sobre
todo desde las esferas gubernamentales— no ha habido desabastecimiento. El modelo
de “comprador unico” vigente desde 1992, ha dado resultados, ya que hizo posible la
entrada de nuevos actores en generacion y logros significativos mediante esquemas con-
tractuales y de financiamiento, como el de “productor independiente”. En la actualidad
una cuarta parte de la electricidad la producen generadores privados, ya que el marco legal
vigente desde 1992 permite la participacion privada en la generacion bajo los esquemas
de Productor Externo de Electricidad (Peg), autoabastecimiento, cogeneracion, pequefo
productor, exportacion e importacion. Desde 1998, 20 proyectos Pet fueron licitados por
la cFe y ganados por empresas transnacionales. Sin embargo, en las Ultimas licitaciones la
cantidad de concursantes ha disminuido, lo cual indica un posible agotamiento de los es-
quemas mencionados o desconfianza e incertidumbre respecto a los mismos.

Los incentivos a la inversion se han convertido en uno de los temas centrales para
el futuro del modelo de organizacion vigente. Para algunos, la cFe podria asumir todas
las necesidades de inversion, lo cual implicaria el regreso a la situacion anterior a 1992;
para otros, es necesario proporcionar certidumbre juridica a los inversionistas para que
se conviertan en socios seguros del desarrollo eléctrico. Ahora bien, la Auditoria Superior
de la Federacion (asF) puso en evidencia varios incumplimientos en la documentacién que
ampara los permisos de generacion de electricidad: ausencia de estudios de impacto
ambiental y programas de suministro de combustible, entrega de documentos fuera de
los plazos legales, etcétera. Pero lo mas grave es que cuando la Asf solicito un estudio al
Instituto de Investigaciones Juridicas (1) de la unam sobre los permisos para generacion
de energia eléctrica previstos en el reglamento y la ley en la materia, la respuesta del s fue
clara: los permisos, el reglamento y la ley contravienen los articulos 27 y 28 de la Consti-
tucion. Ya el fallo de la Suprema Corte sobre las propuestas del presidente Fox para mo-
dificar, con un decreto, las cantidades que empresas con capacidades de autogeneracion
podrian vender a CFE, habia puesto en evidencia la posible anticonstitucionalidad de varias
disposiciones de la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica vigente desde 1992. No
escapo a la consideracion de la Corte que diversos aspectos de esa ley pudieran pre-

2. Ademas de los pronunciamientos de Pemex al respecto, se pueden mencionar otros provenientes
de otros horizontes. Ejemplos: “Petréleos Mexicanos debe celebrar alianzas estratégicas con corporacio-
nes internacionales que han desarrollado y probado las tecnologias que permiten explorar y aprovechar
los depdsitos de hidrocarburos detectados en aguas profundas del Golfo de México y en su litoral, donde
se estima que existen 1 200 000 km? con potencial productivo, habiéndose hasta ahora sélo explorado
22% de la extension continental y 4% de la del mar”. C. Cardenas en la Facultad de Economia de la unawm,
17 de marzo 2004. En una lista elaborada por 100 congresistas de varios partidos en septiembre de 2004
(“30 Reformas para Impulsar el Avance de México”) se puede leer: “Crear un régimen para establecer aso-
ciaciones estratégicas en cuencas de dificil explotacion y donde no se cuente con tecnologia avanzada,
previa autorizacion del Congreso”.
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sentar problemas de inconstitucionalidad.® La cuestion es grave: habra que modificar la
ley o modificar la Constitucion. Es esta ultima la que establece ambitos para los sectores
publico y privado y regula sus espacios y accion. En la actual economia no es conveniente
mantener ambigtiedades que despierten incertidumbre.

No se trata de temas que solo son de interés para los especialistas en derecho. Los
economistas han entendido desde hace tiempo que para que una economia funcione se
requieren reglas claras que enmarquen y den forma a los desempefios, estrategias y com-
portamientos economicos, tanto en escala macro como microeconémicos. Sin esas reglas
0, como ha dicho Coase (1993): “Sin las instituciones apropiadas ninguna economia de
mercado de alguna significacién es posible”.

Gas natural

Mientras que en la industria eléctrica se han presentado multiples propuestas de reforma,
en la del gas natural no existen iniciativas de fondo para solucionar los problemas de abas-
to (produccion, reservas) que se presentaran sin duda ante las tendencias previsibles de
la demanda (tasa de crecimiento promedio anual de 6.8% de 2002 a 2012, segun previ-
siones de la Sener).* Uno de los componentes de esa demanda que mas crecera sera la
correspondiente a las centrales eléctricas (dentro de los combustibles para la generacion
de electricidad, el gas natural ocupaba 34.1% en 2002 y se prevé que aumente a 63.0%
en 2012). Esta opcion masiva por el gas, por parte de un pais que si bien tiene un impor-
tante potencial,5 desde fines de los noventa no cubre sus necesidades, no fue realmente
objeto de un debate de fondo. Para algunos especialistas no era esa la mejor opcion, ya
que se hubiera podido optar por combustibles nacionales mas baratos, como los residuos
asfalticos. Varios especialistas consideran, en efecto, que se dispone de fondos de barril
con un valor estratégico elevado para México, sobre todo tomando en cuenta que las im-
portaciones de gas se han incrementado de manera sostenida hasta alcanzar 757 miles
millones de pies cubicos diarios (mmpcd) en 2003. Todas esas importaciones provienen
de Estados Unidos, pais que a su vez es importador neto de gas natural en proporciones
que pueden llegar a las que ya tiene el petréleo.

Aunque no se asuma abiertamente el propdsito gubernamental, se trata de ir mas alla
de las reformas de 1995. Con estas ultimas la situacion quedo asi: E&P y ventas de pri-
mera mano, reservadas al Estado; actividades abiertas a la inversion privada: importacion
y transporte, almacenamiento y distribucion. Ahora el objetivo es abrir la E&P, un campo
vedado por las disposiciones constitucionales a la inversion privada, nacional y extranjera.
Los “contratos de servicios multiples” que se presentaron como una solucion a las ne-

3. Suprema Corte de Justicia de la Nacion, “Sentencia y votos concurrentes y de minoria, relativos a
la Controversia Constitucional 22/2001, promovida por el Congreso de la Union en contra del Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, del Secretario de Energia, de la Comision Reguladora
de Energia y del Secretario de Gobernacién”.

4. Aun si esas tasas pueden parecer infladas, es indiscutible que existe una tendencia creciente del
consumo de ese energético.

5. Segun la Sener, solo 19% del potencial tierra adentro, 4% del offshore somero y nada del offshore
profundo han sido explorados.
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cesidades de ampliar la produccion no han tenido la respuesta esperada, sobre todo de
parte de las compaiiias petroleras majors y también estan sujetos a problemas legales e
incertidumbre.®

Para el corto y mediano plazos se piensa que una solucién parcial a las insuficiencias
de la produccion respecto a las tendencias del consumo puede ser recurrir al gas natural
licuado (GNL), con la doble finalidad de orientarlo al consumo interno y a la reexportacion
al mercado estadounidense. Esta solucion requiere definiciones claras acerca de la ins-
talacion de unidades de regasificacion en puntos estratégicos, con los correspondientes
gasoductos para interconectarse al sistema nacional y contribuir asi a un mejor suminis-
tro regional de ese energético y a su posible reexportacion. La terminal de Altamira ya
esta bastante avanzada y otras se encuentran en proyecto (Ensenada, Lazaro Cardenas,
Manzanillo, Topolobampo) con empresas interesadas, como Maraton, Sempra, Shell y
Chevron-Texaco. Tanto la seleccion de los sitios de instalacion como la participacion de
empresas extranjeras ha suscitado, sin embargo, polémicas que pueden en cualquier mo-
mento desembocar en situaciones de conflicto, por razones legales, ambientales y aun
referentes a la soberania nacional.”

Energias renovables

Segun un informe reciente (Centro de Investigacion en Energia, 2004), “la utilizacion de
las energias renovables en México se da en una proporcion muy inferior a su potencial”,
lo cual se ve confirmado por los datos del Balance Nacional de Energia 2002: de ese tipo
de fuentes soélo proviene 11.66 % de la oferta interna bruta de energia.

En el debate energético las energias renovables (energia solar, eolica, geotérmica, mi-
cro y minihidraulica, bionergia, maremotriz) tampoco estan realmente presentes. En México
no se ha entendido que un futuro energético sin una proporcion creciente de las energias
renovables en el balance energeético es inviable. Entre varios ejemplos se puede mencionar
uno reciente. En el capitulo que se dedica en un “proyecto alternativo”®
tico no se dice nada sobre las alternativas a los hidrocarburos, en particular nada sobre
las energias renovables. Esta es una carencia grave al tratarse de un pais en el cual los

al sector energé-

hidrocarburos tienen un lugar desmesurado en el balance energético (86.4% en la oferta
interna bruta de energia primaria). Una mayor diversificacion representaria posibilidades
interesantes, sobre todo desde el punto de vista tecnolégico y de un desarrollo energético
mas limpio y sustentable. Eso es factible, ya que se ha mostrado que “contrariamente a
este incipiente desarrollo de las nuevas fuentes renovables de energia en México, es po-
sible establecer para el sector energético mexicano un escenario factible desde el punto
de vista técnico, economico y ambiental del aprovechamiento a gran escala de las nuevas
tecnologias renovables” (Centro de Investigacion en Energia-unav, 2004, p. 109).

6. Adrian Lajous, en “La Cuenca de Burgos y los contratos de servicios muiltiples”, La Jornada (Perfil),
Meéxico, 17 de marzo 2004, desarrolla una discusion a fondo de los problemas que presentan los cswm, tanto
por lo que atafie a su administracion como a su legalidad.

7. Véanse al respecto varios articulos que han aparecido en La Jornada a lo largo de 2004, en parti-
cular sobre la construccion por Chevron Texaco de una terminal en aguas mexicanas contigua a las Islas
Coronado, en Baja California.

8. Andrés Manuel Lopez Obrador, Un proyecto alternativo de nacién, Grijalbo, México, 162 pp.
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También respecto al desarrollo de las energias renovables, se pone en evidencia que
de los entornos institucionales, de su calidad y caracteristicas, depende en buena parte
no solo el éxito de las reformas en general, sino también desarrollos de nuevos vectores
de oportunidades tecnologicas. Este es el caso de un rubro que puede considerarse den-
tro de la busqueda de alternativas, como, por ejemplo, el de la “produccién distribuida”
(tecnologias de produccion eléctrica de tamafio pequefio situadas en lugares cercanos al
consumo final e interconectados a la red de distribucion eléctrica). Para estos desarrollos
también los marcos institucionales y regulatorios muestran carencias e insuficiencias en
México en relacion a otros paises, inclusive latinoamericanos, como Argentina.®

“Grandes trabajos” institucionales y regulatorios

Las opciones y decisiones que se tomaran en los proximos afios marcaran el futuro energé-
tico del pais por varias décadas. Esto es asi sobre todo por la naturaleza de las inversiones
y de sus largos periodos de maduracion, pero también —y eso lo sabemos muy bien en
Meéxico— por el peso que en este sector tienen los arreglos institucionales, formales e infor-
males. A este respecto, se percibe una falta de acuerdos y arreglos, lo cual se traduce tanto
en la incapacidad para renovar los marcos institucionales y la organizacién de las industrias
energéticas, como para redefinir con claridad las relaciones entre los principales actores
internos y entre éstos y los internacionales, sobre todo las comparfias energéticas.

En México nos hacemos todavia preguntas que en otros paises han sido respondidas,
asi sea de manera pragmatica. Una de ellas podria formularse asi: {es compatible el man-
tenimiento de los derechos de la nacion -y las implicaciones que ello tiene en cuanto a
la responsabilidad del Estado— con una adecuacion a las normas y criterios de industrias
que funcionan cada vez mas de manera global? Es en este nivel donde se esperan “gran-
des trabajos” o construcciones en planos mas fundamentales que las soluciones parciales
o puramente técnicas. Entre esas construcciones se pueden mencionar las siguientes:

* La propiedad y el control en la industria petrolera. En torno a esta cuestion se en-
cuentran los problemas que tienen que ver con los derechos de propiedad sobre
los recursos y las formas de organizacion para explotarlos y valorizarlos. Existen
confusiones e indefiniciones: qué puede hacer Pemex y hasta donde; qué puede
hacer el capital privado y hasta donde. La propiedad de la nacion sobre los recur-
sos petroleros es compatible con diversas formas de organizaciéon de la industria
que pueden comprender una participacion de capitales privados nacionales y
extranjeros incluso en determinados segmentos de las actividades de e&p bajo di-
versas modalidades de asociacion y con los adecuados regimenes fiscales. Encon-
trar esas modalidades puede ser definitivo para el futuro de la industria petrolera
mexicana enfrentada a la necesidad de adecuarse a los cambios tecnolégicos y
organizacionales que registra la industria petrolera internacional.

9. Jorge Islas (Centro de Investigacion en Energia, unav), Philippe Menanteau (Departement
d’Economie et Politique de I'Energie, LePI-EPE, Université Pierre Mendés France), “La production distribuée
d‘électricité au Mexique et en Argentine: quelles sont les nouvelles perspectives associées aux réformes
institutionnelles du secteur électrique”. Proceedings del Coloquio Internacional “Energia, Reformas Insti-
tucionales y Desarrollo” (infra).
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* En los dos ultimos gobiernos la politica energética en el conjunto del sector gira
alrededor de un feitmotiv: es indispensable ampliar la participacion privada.'® La
razon mas socorrida es que el gobierno no cuenta con los recursos para llevar a
cabo las inversiones necesarias frente a la evolucién esperada de la demanda. Has-
ta ahora, en el sector energético, la inversion privada se planteaba como comple-
mentaria de la publica; ahora se le plantea como predominante, en un movimiento
de privatizacion progresiva y de predominio del mercado. Puede haber razones de
principio para un rechazo al mercado: la sociedad tiene todo el derecho a decidir
que en ciertos sectores no deben penetrar intereses privados o ser regidos por las
reglas del intercambio monetario o de la especulacion, asi sea de manera mas o
menos regulada. También puede haber un rechazo a la manera como se plantea
introducir el mercado y los problemas que ello representa. En este segundo nivel
parece situarse el debate en México:

éPuede darse una apertura progresiva del mercado eléctrico en un marco estrictamente
reglamentado y por etapas claramente diferenciadas y definidas?

éEs conveniente que la industria petrolera vaya hacia una nueva organizacion con tres
principales actores: Pemex, comparias de servicios y comparias petroleras. {Con reglas
de organizacion de las actividades upstream (E&P) mas flexibles Pemex podra realmente
enfrentar la competencia en territorio mexicano?

* La viabilidad de las empresas publicas energéticas en condiciones de una mayor
apertura. Organismos como Pemex y CFe no pueden ser considerados como opera-
dores industriales dotados de autonomia, colocados en situaciones de competen-
cia y responsables de sus cuentas y resultados, como es el caso de otros paises
en los que se mantienen como actores centrales las empresas publicas. Otro punto
que debe tenerse presente de entrada es que las empresas publicas energéticas
se encuentran en México desde hace afios prisioneras de las opciones rentistas
y fiscales gubernamentales, las cuales se contraponen a trayectorias productivas,
tecnoldgicas y organizativas que rigen en el ambito internacional. Como empresa
petrolera publica Pemex no puede compararse desde el punto de vista tecnolo-
gico con una empresa brasilefia también publica, como Petrobras, lider mundial
en exploraciéon profunda. Como empresa energética se encuentra limitada en el
actual marco institucional y regulatorio, el cual no solo le dificulta convertirse en
una empresa multienergética, sino incluso relacionarse con otra empresa publica
como cFe. Una relacion estrecha tiene, sin embargo, bases evidentes, cuando se
conocen las tendencias futuras del consumo de gas y la parte que en ellas tendran
las centrales eléctricas.

10. En lo que sigue se retoman aspectos de Angel de la Vega Navarro, “As time goes by. Energia:
desafios claros; reformas inciertas”, Economia Informa, nim. 313, diciembre 2002-enero 2003.
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Algunas implicaciones para la planeacion y las politicas energéticas

La politica energética dejo de ser un campo reservado a un actor unico y omnisciente.
Ahora los sectores publicos y privados se coordinan: no se trata de dar la espalda al
mercado, sino de influenciarlo y controlarlo. Las industrias energéticas tienen caracteris-
ticas y problematicas especificas; sin embargo, la politica energética requiere una vision
integral del sector, un marco de coherencia sectorial. Esta coherencia, en lo sectorial, no
impide asumir que la politica energética no se limita al ambito estricto de las industrias
energeéticas:

* Se relaciona con la politica econdmica en su conjunto especialmente de tipo ma-
croecondémico (importancia de los ingresos de las empresas energéticas para las
finanzas publicas y para la politica monetaria o del endeudamiento) y con acciones
en el ambito internacional (cooperacion con la opep para influir sobre los precios del
petroleo).

» Se vincula de manera estrecha con la politica cientifica y tecnologica, lo cual im-
plica considerar nuevos actores e interacciones nuevas (centros de investigacion,
universidades, empresas energéticas nacionales e internacionales).

* La politica energética se relaciona también con las politicas ambientales. En par-
ticular se plantea el futuro del petroleo como energético y como materia prima
industrial en la perspectiva de un desarrollo mas limpio y sustentable. En una pers-
pectiva de largo plazo los recursos petroleros no son duraderos ni sustentables
y es preciso prepararse para vivir sin ellos sin esperar a que se acaben. Su uso
intensivo se vera, ademas, cada vez mas cuestionado por las emisiones de co2 con
consecuencias directas sobre el calentamiento global. Durante un periodo de tran-
sicion, todas las energias tienen un lugar y sera necesario razonar mas en términos
de complementariedad que de sustitucion con esfuerzos de innovacion en todos
los campos. Mientras sea indispensable, el petroleo debe usarse de manera mas
eficiente y, cuando se exporte, los recursos generados pueden permitir organizar
una transicion energética. El gas natural tiene necesariamente un lugar destacado,
asi como el impulso a tecnologias limpias de generacion de electricidad y el ahorro
de energia, pero en un plazo mas largo no puede dejar de considerarse al hidroge-
no como uno de los principales vectores energéticos del futuro. La discusion estara
dominada en los préximos afios, ademas del tema del agotamiento de los recursos
no renovables, por los progresos de la investigacion en el desarrollo de nuevas
tecnologias como es el caso de las pilas de combustible con base en hidrogeno.

Por la importancia actual de los hidrocarburos en el balance energético, la cual no se
puede modificar sustancialmente en el corto y mediano plazos, el estado de las reservas
Yy su reposicion se convierten en un tema central. Las reservas de petrdleo han disminuido
regularmente desde 1992. En efecto, a causa sobre todo de evaluaciones y mediciones
mas estrictas, las reservas probadas pasaron de 51 300 millones de barriles al final de
1992 a 26 900 a fines de 2001 y a 12 600 al término de 2002. Por otra parte, segun da-
tos de Pemex, la tasa de remplazo de las reservas fue en promedio de 26% entre 1990 y
2001, lo cual significa una disminucion de la capacidad de recuperacion de reservas. Las
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reservas probadas de gas, por supuesto, han declinado de manera significativa (20% en
los ultimos tres afios). Esa situacion de las reservas cuestiona el futuro de México como
productor y exportador de petroleo en un plazo mas o menos largo y, en lo inmediato, en
lo que respecta al gas, ponen en peligro los planes gubernamentales de duplicar la pro-
duccion en cuatro afos. "’

De manera mas fundamental, se requiere renovar y reforzar las instituciones actuales
y crear nuevas para mejorar la regulacion, supervision y operacion de las empresas publi-
cas, asi como la participacion de actores privados en actividades potencialmente competi-
tivas. En ambitos mas concretos se requieren modalidades inéditas de coordinacion entre
el gobierno federal, los estados y los municipios para facilitar el transporte y distribucion
de energéticos y la promocion de la participacion de las empresas privadas nacionales en
las cadenas productivas.

Tanto los cambios en los marcos institucionales como en la organizacion de las in-
dustrias, asi como nuevas formulaciones para el sector energético en una perspectiva de
largo plazo y tomando en cuenta las nuevas realidades de la economia global, requieren
una revision de lo que hasta ahora han sido las practicas de planeacion y de definicion de

politicas energéticas. Algunas lineas pueden sugerirse:1 2

* La planeacion energética, tal como se ha entendido convencionalmente, tiene una
optica puramente sectorial: a partir de ciertas relaciones entre crecimiento y con-
sumo de energia, se deriva una demanda de energia y se define una oferta que la
cubra. Ahora bien, gran parte de los factores y determinantes de la dinamica ener-
geética se ubican fuera del sector energético, de ahi la necesidad de tener siempre
presente un marco de analisis mas amplio, margenes de maniobra y estrategias
alternativas para el desarrollo energético. La modificacion de los patrones energé-
ticos involucra e interrelaciona factores que tienen que ver con la dinamica del sis-
tema economico-social en su conjunto: transformaciones del sistema productivo,
cambios en los modos de vida y en los patrones de consumo, en los sistemas de
transporte, en los sistemas urbanos, en las relaciones internacionales, etcétera.

* El marco de andlisis mas adecuado de los desafios energéticos no es ya, si alguna
vez fue valido, uno cerrado a las transformaciones mundiales. Los fenémenos y pro-
cesos que tienen lugar en marcos geograficos nacionales se conectan directamen-
te con los internacionales. En ese contexto, la nocion misma de industrias energé-
tias nacionales ha sufrido cambios y adaptaciones ante un entorno que se ha vuelto
mas abierto y competitivo. Las bases mismas que la sustentaban han caducado o
han visto revisados sus contenidos: el monopolio estatal plenamente integrado, la
autosuficiencia energética como objetivo maximo, predominio de criterios fisicos en
la gestion sobre los propiamente economicos, energia subsidiada, etcétera.

11. Adrian Lajous, op. cit., expone las dificultades que enfrenta Pemex para alcanzar esa meta. Su
analisis le hace concluir que: “En las actuales condiciones, incrementar la produccién en mas de la mitad
de la meta propuesta debera considerarse un éxito”. Por lo que atafie al petroleo, su punto de vista es
igualmente claro: “La meta de produccion de 2007 planteada por Pemex no puede sustentarse en las
reservas estimadas actuales ni en la apreciacion de reservas de campos conocidos”.

12. Se retoman aqui aspectos de: “Renovar estrategias en México ante la transicion energética mun-
dial", Energia a Debate, afio 1, vol. 1, num. 2, México, abril de 2004.
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* Ahora bien, al aceptar lo anterior no se debe perder de vista que la energia se en-
cuentra en el centro del conflicto internacional. El petroleo, por ejemplo, no es “a ty-
pical world market commodity”. Los paises productores y exportadores de petréleo
no pueden ignorar los intereses y estrategias presentes en la escena petrolera. Un
petrdleo considerado “seguro” como el de México toma un relieve particular en la
coyuntura actual y ello tiene implicaciones de diverso tipo. Temas como las relacio-
nes de México con la oPeP, la pertenencia a la Ea, el tratamiento del petroleo en el
marco de la omc, adquieren una nueva relevancia. De manera mas general: la ener-
gia se relaciona con la seguridad y otros temas estratégicos. Se requiere claridad
respecto a la integracion energética en América del Norte, la politica hemisférica de
Estados Unidos, las posibilidades de la integracion energética latinoamericana.

Especificidades de los entornos institucionales, las estructuras
organizativas y los marcos regulatorios

En referencia a México, por lo sefialado anteriormente, es posible que los entornos ins-
titucionales y regulatorios internacionales sean mas dinamicos que los internos. Esto no
significa que no haya habido cambios en el sector energético: el cambio institucional,
organizacional y regulatorio no ha estado ausente en las industrias energéticas, como lo
evidencian las reformas que tuvieron lugar en los noventa en las industrias del petroleo,
del gas y de la electricidad. Sin embargo, en relacion a otros paises latinoamericanos
los cambios organizacionales en las industrias energéticas no han sido radicales, debido
principalmente a factores histéricos e institucionales. Debe tenerse presente, ciertamente,
que en México lo relacionado con la energia, independientemente de su significado en térmi-
nos economicos y energéticos, contintia representando un elemento central de la cohesion
social e institucional. En ese trasfondo ineludible debe plantearse la necesaria evolucion de
las formas de organizacion de la industria.

Otros paises han tratado de empatar, a partir de sus propias tradiciones, trayectorias
y necesidades, las dinamicas internas y externas en torno al tema energético. Tanto paises
desarrollados como en desarrollo, modernizan sus marcos institucionales y regulatorios, la
organizacion de sus empresas publicas y modifican el papel del Estado sin que por ello
abandone al sector energético. Paises que hasta hace unos afos aparecian con estructuras
rigidas han asumido las implicaciones de la globalizacion, del progreso técnico o de los pro-
cesos de integracion regional, buscando vias originales. Los cambios en la organizacién de
esas industrias y en sus entornos institucionales han tenido impactos sobre el desarrollo
economico y social.

En ese sentido para México son interesantes dos casos: el de Francia que se toma a
menudo como modelo en ciertos ambitos, considerando que aun se mantiene ahi el mo-
nopolio estatal inflexible y plenamente integrado, cuando en sus marcos legales y en los
hechos se ha adaptado gradualmente al contexto energético europeo caracterizado por la
apertura y la liberalizacion. Otro caso es el de China que afronta desafios energéticos ex-
traordinarios: es el segundo consumidor de energia en el mundo y el segundo importador
de petroleo. Para responder a esos desafios, tanto por lo que ve a su consumo energético
creciente como a las inversiones necesarias, ha reformado y reorganizado su sector ener-
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geético poniendo al dia sus marcos legales e institucionales. Un dato interesante es que
esos dos paises son importadores de petroleo, lo cual —como en otro contexto Brasil—,
los hace mas sensibles a las necesidades del cambio. Parece haber una coincidencia
entre la existencia de importantes ingresos petroleros y el mantenimiento de determina-
das relaciones y compromisos en las industrias energéticas, como sucede en México y
Venezuela.'®

Es posible que una de las dificultades para avanzar, en el caso de México, es que
muchas veces las expresiones sobre las reformas energéticas tienden mas a la polémica,
a resaltar los puntos de desacuerdo o conflicto que a la articulacion de un real debate
para la busqueda de consensos. Uno de los escollos es que de inmediato se remite a
la Constitucion, cuando lo que se requiere es jerarquizar y separar los aspectos que se
situan en ese respecto de otros muchos que corresponden ya sea a leyes secundarias o
a competencias del ejecutivo federal, de los ejecutivos estatales, de los congresos o de
otras instancias, incluso del mundo de la economia o de la sociedad civil. Por ello conti-
nuan pendientes diversos asuntos que hubieran podido progresar, sin esperar a la gran
reforma que sin duda debera llegar a lo constitucional. Entre estos asuntos se pueden
agregar algunos que ya se mencionaron mas arriba, la revision de las tarifas eléctricas y de
los subsidios; el logro de 100% en la electrificacion del pais; avanzar mas en el desarrollo
de energias renovables que contribuyan a un desarrollo mas limpio; un mejor régimen
fiscal para Pemex, y un mayor y mejor impulso a la cogeneracion, como se ha hecho en
varios paises.

En el caso del sector energeético, la referencia constitucional se ha convertido mas
bien en motivo de conflicto, sobre todo en relacion con el Articulo 27 y los derechos de
propiedad de la nacion, que en uno de los elementos clave de un analisis sereno que
coadyuve a la cohesion social. No se ha logrado separar la nocién de propiedad publica
sobre los recursos (Articulo 27) del monopolio estatal sobre la explotacion de esos re-
cursos que solo fue consagrado en la Constitucion varias décadas después (Angel de la
Vega Navarro, 1999).

En efecto, en México se instauro un dispositivo institucional que si bien tomd como
punto de partida el Articulo 27 que reivindica para la nacion la propiedad de los recursos
del subsuelo, se extendio hasta abarcar un monopolio de Estado. Esto se debio, basica-
mente, al nuevo papel que asumié progresivamente el Estado en el proceso econémico,
con base en su dominacion sobre los derechos de propiedad. Esta situacion tuvo con-
secuencias para la definicion de una industria petrolera considerada como un campo
para la accion exclusiva del Estado, lo cual solo fue elevado a rango constitucional con
las reformas del Articulo 27 introducidas el 9 de noviembre de 1940. Ese caracter de

13. Luisa Palacios [2003] ha estudiado una relacion interesante que expresa de la siguiente manera:
“The degree of dependence on oil revenues tends to be negatively correlated with the level of opening of
the oil sector. That is, countries more dependent on their oil sector for foreign and fiscal revenues tend to
be less open to private sector investment (...) Following this argument, oil exporting countries should ge-
nerally be less open to private investment than oil importing countries (...) The level of openness to private
sector participation is related to a country’s position as a net exporter or importer because this determines
their role as providers of either foreign exchange and/or fiscal revenue. In oil exporting countries then the
incentives for liberalization tend to be less present...”.
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exclusividad fue reforzado al ser catalogada la industria petrolera como estratégica en las
reformas del 17 de noviembre de 1982 al Articulo 28.'# En esa evolucion hubieron, sin
duda, argumentos economicos para justificar la instauracién de un monopolio de Estado
(los factores que conducen normalmente a la concentracion y a la integracion vertical en
la industria petrolera), pero fue sobre todo una racionalidad y logicas de tipo politico las
que determinaron su conformacion y concretizacién en empresas energéticas tal como se
conocen en México.

En este pais, la Constitucion define areas de participacion a privados, en donde rigen
la competencia y el mercado. Define, ademas, areas estratégicas, sectores de utilidad
publica excluidos de la libre empresa y asignados al Estado, el cual tendra la exclusividad
de un determinado bien o servicio y de su provision. En ese caso se habilita al Estado a
crear una empresa para producir ese bien, a sabiendas de que no operaran de la misma
manera que las privadas, ya que lo haran en un marco en que los mecanismos de mercado
se veran alterados.

Para fortalecer su papel en la economia, la Constitucion de 1917 dot¢ al Estado de
una dominacioén sobre las relaciones de propiedad que utilizé para situarse en el centro
de la actividad econémica. En ese marco, la participacion de los capitales privados, nacio-
nales y extranjeros, era posible en tanto aceptaran las nuevas reglas del juego y el papel
central del Estado en el desarrollo econémico.

Desde puntos de vista gubernamentales que han predominado en los dos ultimos
sexenios, al impulsar cambios en las industrias energéticas por las inadecuaciones o de-
fectos de la organizacién industrial prevaleciente, se insiste en considerar a la privatizacion,
de manera mas o menos abierta, y a la inversion extranjera como la Unica alternativa al mo-
nopolio estatal. En correspondencia, sectores de la oposicion centran en ello su rechazo a
las reformas. Es preciso adoptar un enfoque mas equilibrado en la discusién de cuestiones
que abririan el camino a nuevas estructuras organizacionales susceptibles de contribuir
a un desarrollo econdmico mas eficiente, equitativo y respetuoso del medio ambiente. La
experiencia de varios paises, asi como comparaciones de diferentes experiencias latinoa-
mericanas, proporcionan nuevas perspectivas para observar la eficacia de las reformas
tomando en cuenta las particularidades de los marcos institucionales de las industrias
energéticas y las caracteristicas del desarrollo de cada pais.'® El tema relevante, enton-
ces, ya no es enfrascarse en discusiones sobre si privatizacion o no sino: épueden otros

14. Al texto original de la Constitucion de 1917 se agrego el siguiente parrafo (6): “tratandose del petro-
leo y de los carburos de hidrogeno sélidos, liquidos o gaseosos o de minerales radioactivos, no se otorgaran
concesiones ni contratos, ni subsistiran los que, en su caso, se hayan otorgado y la nacion llevara a cabo
la explotacion de esos productos en los términos que sefiale la ley reglamentaria respectiva”. Las cursivas
son del autor de este articulo. Por su parte el Articulo 28 de la Constitucion redefinio: “No constituiran
monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las areas estratégicas a las que
se refiere este precepto: [...] petroleo y los demas hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radiac-
tivos y generacion de energia nuclear; electricidad [...]".

15. A ese respecto véanse los trabajos del Coloquio Internacional “Energia, Reformas Institucionales
y Desarrollo”, unam-Universidad pvr de Grenoble, 5-7 de diciembre 2003. Los trabajos de este coloquio
se publicaron en una Special Feature on “Energy, institutional reforms and development in Latin America”,
oceL (Oil, Gas, Energy Law), Special Edition, Volume 2, Issue 3. Una version previa de los Proceedings de
ese coloquio se encuentra en el sitio http://www.depfe.unam.mx/p-cientifica/delavega.htm
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caminos que las reformas basadas en la privatizacion y la liberalizacion conducir a los mis-
mos objetivos, tales como una productividad mas elevada, un desarrollo adecuado de las
capacidades de produccion, ademas de una baja en los precios y tarifas? Mas alla de los
debates ideologicos o de las confrontaciones politicas, es preciso situar la discusion en
torno a esos puntos sensibles que pueden servir también como referencias para evaluar
los resultados de las reformas. Si nos remitimos a las experiencias latinoamericanas, en
el caso de la industria eléctrica, por ejemplo, mercados liberalizados no han demostrado
conducir a un desempeifio adecuado. Aun mas, compaiiias eléctricas privadas han dado
la espalda a tecnologias que requieren inversiones altamente riesgosas, ya que son muy
intensivas en capital y tecnologicamente innovadoras, aun cuando podrian ser las mas
adecuadas para el uso de los recursos naturales y las capacidades tecnologicas de un de-
terminado pais (es el caso de las grandes centrales eléctricas). En México el retraso en las
reformas puede tener una consecuencia positiva, ya que en los paises que se adelantaron
un nuevo consenso emerge del cual se puede beneficiar: “reformar las reformas”. Uno de
los aspectos de este consenso considera que los mercados son mas eficientes solo en la
medida en que los mantienen en armonia con el interés publico.

El desarrollo energético y el nuevo contexto institucional que se
construye en el plano internacional ¢Qué margenes para la accion del
Estado?

En México se ha dificultado también avanzar en el debate porque aun se hacen andlisis de
la economia y de sus sectores como si se diera una dinamica interna de acumulacién y en
consecuencia debiera simplemente actualizarse el marco institucional que se establecio
a partir de los afios veinte-treinta, reparando el desmantelamiento neoliberal que se dio
desde 1985. Un fundamento necesario de tal vision es la existencia de un sistema pro-
ductivo auténomo, en cuyo desarrollo y consolidacion las industrias energéticas tienen un
papel fundamental. En lugar de ello, México ha incrementado en el marco de América del
Norte sus relaciones globales y sectoriales, no sélo desde el punto de vista productivo,
tecnologico y energético, sino también desde la perspectiva institucional y regulatoria,
sobre todo por las implicaciones del TLcaN y de su pertenencia a la omc. En consecuen-
cia, las transformaciones de la economia y sus sectores no tienen que ver solamente con
reformas internas, sino también con el nuevo marco institucional que se construye en el
plano internacional, en particular a través de diversos tratados bilaterales y multilaterales.
Se puede estar en desacuerdo con ese proceso, pero no ignorarlo.

En general parece estar claro que la globalizacién neoliberal ha alterado profunda-
mente las condiciones del desarrollo econémico, el papel desempefiado por las industrias
energeéticas respecto al desarrollo y la relacion entre la explotacion de los recursos natura-
les y los derechos de propiedad. La globalizacion ha afectado también el funcionamiento
de las industrias de la energia: sus formas de organizacion, los mercados, las inversiones
y su financiamiento, las tecnologias, los métodos de gestion. En el caso de México, esos
procesos e implicaciones se relacionan profundamente con su creciente integracion a la
economia de Estados Unidos y han tenido efectos directos e indirectos sobre la estruc-
tura y organizacion de las industrias energéticas e incluso sobre aspectos especificos
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como la geografia de la generacion de electricidad, en particular la expresion territorial
de la inversion privada en ese campo.'® En ese contexto, el analisis de las conexiones
transfronterizas y la instalacién de nuevas plantas eléctricas en la frontera entre México y
Estados Unidos tendran cada vez mas un mayor interés.

Puede pensarse que algunas respuestas y soluciones pueden encontrarse si se
asumen plenamente las implicaciones de una mayor interconexion e integracion de los
mercados en el nivel regional. En este caso, cuando tradicionalmente se ha considera-
do en México que el petroleo es una palanca para desarrollar industrias relacionadas e
incrementar los encadenamientos internos, es preciso tener presente que la incorpora-
cion de nuestro pais a tratados u organismos internacionales limita los alcances de una
politica industrial tradicional. Es preciso repensar, en un marco renovado de politicas
industriales y tecnoldgicas, el desarrollo coherente de actividades que pueden articularse
en torno a sectores como el energético, el cual no solo proporciona insumos basicos e
indispensables a todas las ramas de la actividad economica, sino que por su estructura
y desempefio influencia de diversas maneras la productividad, el progreso técnico y el
desemperio global de las economias. Los desafios para el Estado son ahora mas de co-
ordinacién que de intervencion directa, pero quedan cuestiones pendientes acerca de su
papel regulatorio: écuales pueden ser las mejores formas de intervencion del Estado en
economias que se han liberalizado crecientemente e integrado en la economia global?
La globalizacion y la liberalizacion tienden a restringir el papel del Estado precisamente
cuando los desafios del desarrollo econémico se ven agravados por peligros geopoli-
ticos 0 ecoldgicos. Se requiere ahora una “gobernanza”'’ coherente tanto en el nivel
nacional como internacional.

Exceptuando el caso mexicano en el cual el Estado se considera todavia como un
Estado empresario, la funcion del Estado regulador consiste ahora, en la mayor parte de
los paises, en corregir los defectos de los esquemas competitivos. El acento se pone en
la capacidades administrativas para estabilizar esos esquemas y sobre el papel que pue-
den tener las crisis (eléctricas, por ejemplo) para impulsar su adaptacion y consolidar
esa nueva funcion del Estado regulador. En el caso de los paises en los que se mantienen
empresas publicas energéticas una gestion eficiente solo sera posible si se llevan a cabo
cambios de fondo en su relacion con el Estado. Este tema tiene particular relevancia para
México.

16. Ma. Teresa Sanchez Salazar, Jos¢ Maria Casado lzquierdo, Eva Saavedra Silva (Instituto de
Geografia, UNAM), “La inversion extranjera en el sector eléctrico en México: antecedentes, caracteristicas y
estructura territorial”, Proceedings, Coloquio “Energia, Reformas Institucionales, ...", op. cit.

17. El término “gobernanza” existe en espafiol desde hace varios siglos. Aqui se utiliza, sin embargo,
como equivalente de los términos governance (inglés) y gouvernance (francés), cuyo uso se ha generaliza-
do en las dos ultimas décadas, tanto en la literatura politica-econémica como en la relacionada con las re-
laciones y acuerdos internacionales. Su significado es mas general que el de gobierno, ya que engloba las
acciones y diversas practicas formales e informales de poderes, autoridades y diversos actores politicos,
economicos y administrativos que conducen un pais o un determinado asunto internacional (derechos
humanos, medio ambiente, etcétera).
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Las posibles aportaciones del analisis institucionalista

En afios recientes se han realizado variados esfuerzos para analizar y evaluar las reformas
regulatorias de los ultimos afios tanto desde el punto de vista de sus variados disefios ins-
titucionales como de las también variadas agencias y mecanismos que se han establecido
para llevarlas a cabo. Esos trabajos,18 entre otros aspectos, muestran que la descentrali-
zacion y las nuevas instituciones que se crean con las reformas plantean nuevas cuestio-
nes y retos, como la necesidad de una mayor coordinacion de las informaciones y de las
decisiones, una cuestion central en desarrollos teéricos contemporaneos.

Un enfoque de tipo institucional es util para evaluar las soluciones que han sido apli-
cadas y propuestas en América Latina. En efecto, las “instituciones importan”, tanto para
comprender de qué manera reformas inspiradas en modelos generados en paises desa-
rrollados no han tenido los resultados esperados al transplantarlos pura y simplemente,
como para elaborar propuestas que se adapten mejor a las condiciones y trayectorias
locales. Esas aportaciones consisten sobre todo'® en los siguientes puntos: plantear el
orden en el cual se deben llevar a cabo (muy importante cuando en algunos casos se ha
querido empezar por la privatizacion), la consolidacion de los derechos de propiedad, la
creacion de instituciones regulatorias eficaces, la construccion de capacidades adminis-
trativas para llevarlas a cabo, la posible insercion en un marco institucional regional.

En el caso de los paises productores de hidrocarburos interesados en abrirse a los
inversionistas extranjeros, las aportaciones institucionalistas hacen posible un analisis de las
condiciones juridicas, regulatorias y fiscales para hacer creibles y confiables los arreglos con-
tractuales que permitan nuevas formas de acceso a la exploracion y produccion de los recur-
sos. Las aportaciones institucionalistas permiten también poner en evidencia las carencias e
insuficiencias de contenido o de timing de determinadas experiencias de privatizacion.

Cuando se trata de reformas que no se centran en la privatizacion de las empresas
publicas petroleras sino en la apertura de las actividades de exploracion y produccion, se
requieren analisis cuidadosos de las diferentes condiciones sefaladas para evitar llegar
a situaciones perjudiciales a los intereses nacionales y a las mismas empresas publicas.
Pero previamente a la decisiéon de abrir las industrias a los intereses y capitales extranje-
ros, es preciso plantear preguntas basicas antes de modificar los marcos institucionales,
legales y fiscales de la industria petrolera en paises exportadores. Uno de los principales
puntos a considerar®® es que las petroleras privadas no pueden competir con las es-
tatales en la generacion de ingresos fiscales para los gobiernos de los grandes paises
exportadores de petroleo. Esto seria un argumento fuerte en el caso de México para que

18. Helder Queiroz Pinto Jr. (Grupo de Energia del Instituto de Economia/Universidade Federal do
Rio de Janeiro), “Institutional Designs and Regulatory Reforms in the Energy Industries”, Proceedings,
Coloquio Internacional “Energia, Reformas Institucionales, ...", op. cit.

19. Véase la intervencion de D. Finon (“Las aportaciones de la economia de las instituciones a la
definicion de nuevos marcos regulatorios”) en la sesion inaugural del coloquio internacional mencionado
arriba.

20. Juan Carlos Boué (Oxford Institute for Energy Studies), “¢Eficiencia o ingreso fiscal? el verdade-
ro desafio para las grandes empresas petroleras estatales”, Proceedings, Coloquio “Energia, Reformas
Institucionales, ...", op. cit.
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las cosas sigan como estan. Pero la apertura no solo tiene que ver con procesos internos;
es preciso tomar en cuenta también las tendencias actuales que prevalecen en el plano
internacional y sus implicaciones, tanto en el plano institucional como tecnolégico. En
este mismo sentido, especialmente tratdndose de México, es preciso tener presente los
principios, estrategias y acciones de las politicas de Estados Unidos. Aunque no pue-
de plantearse que la produccion petrolera de América Latina pueda sustituir al Medio
Oriente, la diversificacion de sus aprovisionamientos tiene una importancia estratégica
para Estados Unidos; de ahi la importancia que tiene para este pais el acceso pleno a los
recursos petroleros a través de las compaiias petroleras internacionales, y la instauracion
de un entorno institucional favorable a sus intereses.

Cuando algunos paises productores han liberalizado el acceso a sus recursos y priva-
tizado sus empresas petroleras, otros argumentan en contra de esta opcion por razones
economicas e institucionales y también simbdlicas. Se pueden evaluar, sin embargo, las
ventajas de un reparto de la renta entre los estados productores y las compariias petroleras
internacionales respecto a un control completo de la renta por el Estado productor, como
sucede en México. La cuestion se plantea en relacién con los incentivos a la eficacia de
las empresas publicas y a las posibilidades dejadas por los gobiernos para la reinversion
de la renta para la reconstitucion de las reservas y el mantenimiento de las capacidades.

Desde el punto de vista del desarrollo tecnoldgico puede también obstaculizar la co-
ordinacion de la R&D y los progresos tecnoldgicos de la industria. Esto ultimo tiene particu-
lar importancia en el caso de México, sobre todo para el estudio de los comportamientos
de una empresa publica petrolera cuando se ve sometida a la competencia, incluso en
ambitos tan estratégicos como la exploracién y explotacion de hidrocarburos en el nuevo
contexto institucional y regulatorio creado por la apertura. Un aspecto interesante es el
analisis de los impactos que un cambio de ese tipo puede tener sobre el sistema sectorial
de innovacion de la industria petrolera. En México ha habido también cambios institucio-
nales, aunque de un alcance mas limitado, los cuales han modificado, por ejemplo, la rela-
cion entre el Instituto Mexicano del Petroleo y Pemex en las actividades de investigacion y
desarrollo (Jaime Aboites et al., 2004).

En el campo de las industrias eléctricas y del gas, la liberalizacién del mercado, la des-
integracion vertical de las empresas y la privatizacion han caracterizado las primeras trans-
formaciones que han tenido lugar en varios paises de América Latina. La cuestion clave
del financiamiento de las inversiones para incrementar las capacidades e infraestructura
ha sometido a los paises a las recomendaciones de los organismos internacionales para
crear la confianza de los inversionistas privados y extranjeros. Todos los paises no han
procedido de la misma manera ni desembocado en las mismas formas de organizacion.

El cambio tecnolégico en las industrias eléctricas, que ya ha desempefiado un papel
clave en los paises del Norte al abrir las posibilidades de opcidn institucional con la ayuda
de innovaciones en centrales de menor tamaro y tecnologias menos intensivas en capital,
influencian igualmente las restructuraciones energeéticas en los paises del Sur. También es
el caso de las del petréleo, si se consideran las potencialidades importantes de incremen-
to de la renta unitaria que se abren por el acceso a la tecnologia de las compairiias petrole-
ras internacionales. Esto ultimo aun si algunas empresas publicas de los grandes paises
latinoamericanos, de manera particular Brasil, han demostrado una clara capacidad para
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desarrollar importantes recursos tecnoldgicos por ellas mismas, que han utilizado por

cierto para salir de su territorio.

Una sistematizacion que trascienda los limites tradicionales
de la teoria econdmica

Los entornos institucionales, la organizacion, la regulacion de las industrias energéticas

esta cambiando en el mundo. La direccion es hacia industrias energéticas mas abiertas

y competitivas, pero no hay un camino ni ritmos unicos. Cada pais tiene ademas sus re-

ferencias basicas que son indispensables para mantener la cohesion social. Después de

las reformas radicales de los noventa, ahora se comprende mejor la complejidad de los

procesos y de los andlisis que los deben fundamentar:
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* Una perspectiva que vincule historicamente el entorno institucional y la organiza-

cion y desempefio de las industrias energéticas. El primero estd compuesto por
instituciones cuyo proceso de cambio no se limita, como muchas veces se plantea,
a un movimiento que se orienta hacia el predominio del mercado y a la privatizacion
de los derechos de propiedad

A lo anterior conviene agregar aspectos de los trabajos institucionalistas basados
en los escritos de Aoki, en particular las nociones de coherencia y de complemen-
tariedad institucional. En ese sentido, son viables unicamente aquellos arreglos
institucionales que son coherentes y que cuentan con elementos que se refuerzan
mutuamente. Cuando no sucede asi, la introduccion o copia de instituciones que
no son coherentes con un determinado entorno pueden tener resultados inespe-
rados en términos de comportamiento de los actores y de la estructuracion de la
organizacion industrial

Las aportaciones de los enfoques institucionalistas no se agotan en un mejor
planteamiento de los cambios necesarios. Permiten, ademas y sobre todo, poner
de relieve elementos institucionales y organizacionales que deben ser mantenidos
o removidos. De mantenerse éstos ultimos, a pesar de ser solo coherentes con
modos de desarrollo caducos, constituirian obstaculos para las transformaciones
necesarias

Un andlisis de este tipo puede ayudar a comprender cémo se instauran ciertas
reglas en una economia, las cuales permiten alcanzar ciertos objetivos durante un
periodo determinado, al mismo tiempo que crean restricciones y constricciones
para las evoluciones ulteriores. En el caso de México es importante comprender de
qué manera se construyo cierto tipo de desarrollo energético, pero también de qué
manera se constituyo en ese mismo movimiento una herencia histérica con deter-
minados aspectos que constrifien y obstaculizan las evoluciones ulteriores incluso
en el periodo reciente en el cual desaparecen las antiguas reglas y emergen otras
nuevas

Definir con claridad las relaciones entre derechos de propiedad y las estructuras
de gobierno de las empresas publicas energéticas, de manera de establecer un
sistema de incitaciones y de control eficientes. Lo anterior se aparta de la priva-
tizacion como opcién unica. De hecho se ha dado un cambio de problematica: la
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cuestion clave no es tanto privatizar o no sino mejorar las estructuras
de gobierno y desemperio de las empresas publicas. Es la indefinicion
o la ambigliedad la que afecta mas el desempefio de las industrias
energeéticas, tal como sucede en México.

* Cuando se plantea la pregunta: équé forma de organizaciéon de las
industrias energéticas puede ser compatible con un nuevo modo de
desarrollo que se orienta hacia la apertura y la liberalizacion? no puede
reducirse a équé tipo de propiedad? Se trata de relacionar de manera
mas compleja las formas de organizacion con modos de desarrollo
que evolucionan. Pueden coexistir formas de propiedad publica con
mecanismos de coordinacion y criterios de gestion provenientes de la
economia de mercado. Ademas, es posible distinguir privatizacion juri-
dica y privatizacion econdmica: esto significa que se pueden mantener
formas de propiedad publica con criterios de gestion que se inscriben
en el campo de las relaciones de mercado.

* En México ha habido intentos de modernizacion y de reorganizacion de
las industrias energeéticas, los cuales han intentado combinar elemen-
tos nuevos y viejos en diferentes ambitos: los derechos de propiedad,
las formas de organizacion, los principales actores participantes. Sin
embargo, en la transicién multiple y compleja que vive México, se sigue
planteando una cuestion central: cuales son las formas de propiedad,
los mecanismos de coordinacion de la actividad econdémica mas ade-
cuados. Como sugiere la nocion de path dependency, las instituciones
y comportamientos del pasado contintan teniendo una presencia de-
terminante. Cuando una sociedad se encuentra en transicion se tiene
una organizacion hibrida en la cual se estan destruyendo relaciones
economicas y mecanismos de coordinacién anteriores pero todavia no
se instauran otros nuevos; esto plantea numerosos problemas para el
funcionamiento y coordinacion de la actividad economica.

Consideraciones finales

Reflexionar sobre el desarrollo energético de un pais es la ocasion para in-
terrogarse de manera mas amplia sobre los modos de vida y la organizacion
de las sociedades que en general en el mundo caminan por vias no sustenta-
bles. La modificacion de los comportamientos energéticos significa modificar
esos modos de vida y plantea problematicas cuyo tratamiento que va mas
alla de los problemas inmediatos o técnicos y de los limites mismos de este
trabajo. El energético no es solamente un sector que proporciona insumos
cuya disponibilidad y calidad es indispensable para el resto de las industrias,
muchas de las cuales se ven expuestas a la competencia internacional. Es
un sector cuyo desempefio se conecta con procesos economicos, sociales y
politicos que en determinados casos pueden desembocar en crisis, tal como
se ha visto en la historia reciente.
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En el campo en el que este trabajo se ha situado, de manera preferente,
las industrias energéticas deberan enfrentar carencias y desafios, tanto desde
el punto de vista de los cambios institucionales, como del cambio técnico y sus
efectos, particularmente en lo que respecta a nuevas formas de organizacion.
De precisarse un escenario mas abierto y competitivo, es indispensable tener
claridad sobre el nuevo marco en el cual funcionaran las empresas energeéticas,
ya que muchas cosas cambiaran en el plano legal, regulatorio y fiscal. Estos
cambios deberan ser graduales con etapas claramente definidas, separando con
claridad lo que tiene qué ver con una administracién mas eficiente de esas em-
presas —la cual depende en gran parte de un cambio de fondo en su relacion con
el Estado— de una apertura a nuevos actores. Si esta apertura se hace, en el
caso de la industria petrolera, en un contexto en que la relacion con el Estado no
cambia, sera muy desfavorable a Pemex.

En lo que respecta a la industria eléctrica, contrariamente a lo que en muchos
paises se llevo a cabo hacia fines del siglo pasado, la privatizacion y la desre-
gulacion radical no son necesariamente los caminos mas efectivos para poner
fin a las administraciones ineficientes y a la subinversion cronica. De hecho en
paises de América Latina, en donde se han llevado a cabo algunas de las refor-
mas mas radicales, el tema actual es como reformar las reformas y encontrar
soluciones mas adecuadas a las situaciones de cada pais, a los débiles marcos
institucionales de los mercados y a la necesidad de gigantescas inversiones en
infraestructura. La competencia debe ser introducida gradualmente, tal como se
ha hecho con el modelo de “comprador Unico”, pero encontrando incitaciones
adecuadas para la realizacion puntual de las inversiones y poder hacer frente asi
a necesidades crecientes. En las industrias energéticas, los modelos radicales
de privatizacion y mercado no han podido evitar problemas graves de subcapaci-
dad y de una descontrolada absorcion de rentas por compafiias privadas.

En cuanto a las industrias de los hidrocarburos, puede buscarse una linea
media con el fin de permitir una mejor explotacion de los recursos (por ejmplo en
la &P en aguas profundas). Una cooperacion eventual de firmas privadas nacio-
nales o extranjeras puede permitir un mejor acceso a capitales y tecnologias y
ejercer presiones competitivas sobre la empresa publica. Esta, y mas alla de ella
el Estado, tiene aun un importante papel en la rectoria del sector energético y en
la exploracion, produccion y comercializacion de hidrocarburos.

Asi, en las industrias energéticas, un camino de reformas graduales esta
emergiendo para lograr cambios y corregir los limites y carencias de modelos
estatales anteriores a los cuales ya no sera posible regresar 0



