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INTRODUCCION

Lsabelle Rousseau

Dos acontecimientos han desempefiado un papel fundamental para que
el liberalismo econémico y el libre comercio sean pardmetros decisivos
para evaluar la gestién de los distintos gobiernos en el aspecto econémi-
co: por un lado, los avances cientificos y tecnoldgicos (con la revolucién
de la informdtica) han generado una velocidad desconocida hasta aqui
en los intercambios de informacién y en las operaciones efectuadas en
los mercados comerciales y financieros; esto ha propiciado la interde-
pendencia creciente entre las naciones; por el otro, el fin de la guerra fria
ha consagrado a Estados Unidos como la potencia hegeménica, permi-
tiéndole expandir su visién politica (democracia) y econémica (libre co-
mercio). A partir de alli se consideré que la apertura de la economia y la
vinculacién con espacios econémicos ampliados eran condiciones sine
qua non para que los paises desarrollados logren mayores niveles de com-
petitividad y para que los paises emergentes puedan salir de su estanca-
miento econémico. Paralelamente a este proceso —y de manera paradé-
jica— empezaron a crearse bloques regionales' con enfoque primordial-

! La idea de integracién regional por bloque, pensada para reforzar las economias
nacionales de América Latina, no es nueva: los afios cincuenta y sesenta han visto flore-
cer doctrinas y proyectos que intentaban aportar una respuesta adecuada a este proble-
ma. El papel que ha jugado la CEPAL en esta etapa desarrollista de la integracién ha sido
fundamental, mientras por otro lado Estados Unidos ~a través de la Alianza para el
Progreso (1961)— ha buscado propiciar un contexto en el que la integracién regional
fomentaria estabilidad regional y seguridad continental. La creacién del Mercado Co-
muin Centroamericano (1958), la firma del Acuerdo Latinoamericano de Libre Comercio
(1960) o la formacién del Pacto Andino (1969) son algunos de estos esfuerzos integradores.
Sin embargo, por diversas razones que el articulo de David Garibay en esta obra explica
bien (pp. 25-28) no lograron cuajar. Es de anotar que estas corrientes de integracién no se
inscribfan como “extensién del mercado” —como hoy en dfa, lo pretenden— sino mds bien
como intentos para “coordinar las politicas nacionales”.

9



10 ISABELLE ROUSSEAU

mente econdmico. Sin que estos bloques renuncien a los principios gene-
rales de la apertura comercial y financiera, se admitié que las férmulas
de integracién regional se adecuaran a la situacién geogréfica, la natura-
leza y monto de los intercambios, as{ como a la complementariedad eco-
ndmica y el potencial de desarrollo de cada pais y regién.

En el continente americano, quizds por el predominio de Estados
Unidos, estas asociaciones han sido y siguen siendo ante todo de tipo
comercial; sin embargo, los resultados arrojados por el nuevo modelo de
ajuste estructural (mayor desigualdad social y econémica), recientemen-
te han obligado a cuestionar este modelo basado dnicamente en lo eco-
némico —que olvidé formas de cooperacién que involucren otros com-
ponentes y gocen de amplio consenso entre los participantes—. En este
contexto, opciones nuevas de asociaciones empezaron a desdibujarse a
partir de 2002-2003.

Acuerdos como el Tratado de Libre Comercio para América del Nor-
te (TLCAN) y el Area de Libre Comercio de las Américas (ALca) deben
analizarse en este marco general.

Es posible hallar los origenes de este propésito integrador —desde la
perspectiva estadunidense— en el Acuerdo de Libre Comercio (ALC) fir-
mado en 1988, entre Estados Unidos y Canadd. El presidente Reagan
pronuncié entonces esta frase memorable: “Con Canadd, nuestro nuevo
socio por la paz y la libertad, vamos a llevar la bandera del libre comer-
cio a México, al Caribe, a toda América Latina, y de alli al mundo ente-
ro.” Y es cierto que el ALC —es decir, la firma de un tratado entre dos
paises cuyo nivel de desarrollo es comparable— permitié instaurar un
entorno normativo homogéneo dentro del espacio norteamericano que
en esta visién expansiva podria fungir como modelo para el resto de los
paises del continente.

El TLcAN, sucesor del ALc, tene su originalidad: institucionaliza la
creacién de un segundo gran bloque econémico en el seno de la econo-
mia mundial, después del que conformaron los paises de la Europa co-
munitaria. También es el primer antecedente de integracién comercial
regional dirigida al sur, que asocia paises con niveles de desarrollo muy
desiguales. En opinién de algunos, podria ser un modelo en las negocia-
ciones comerciales multilaterales o regionales; en efecto, su marco nor-
mativo transnacional busca dar una amplia proteccién a los operadores
econémicos, mientras impone restricciones al poder discrecional de los
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Estados. Es acorde entonces a las nuevas preocupaciones institucionales
que nacieron con la globalizacién as{ como a las reivindicaciones hist6ri-
cas de Estados Unidos, en su manera de pensar los roles y funciones de
las instituciones econémicas internacionales. Segun varios analistas, el
TLCAN es suficientemente flexible para adaptarse a las exigencias de la
globalizacién y bastante robusto como para agilizar el acceso a formas
superiores de integracién.?

Por todas estas caracteristicas, el TLCAN ha sido el referente histérico,
politico, econdmico y juridico inmediato de una estrategia que el gobier-
no de Estados Unidos de América ha disefiado con la pretensién de
abarcar todo el hemisferio: “La Iniciativa para las Américas”? Sin em-
bargo, aunque vincula las economias de treinta y cuatro paises a un
esquema de libre comercio de mercancias, servicios e inversiones y ha
sido negociado en sintonia con el esquema de reglas, disciplinas y princi-
pios de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), su ambicién va
mds all4 de lo estrictamente econémico. Se ha buscado, con el mismo
impetu, consolidar las democracias nacientes en varios paises latinoame-
ricanos, asi como defender los derechos humanos y la seguridad en la
regién. De alguna manera, ha sido una respuesta politica y econémica a
la consolidacién de la Unién Europea, que con el acuerdo de Niza, estd
ampliando sus fronteras geograficas a una parte de los paises de la llama- -
da Europa del Este y se dedica a reforzar la unién politica de sus miem-
bros a través de una Constitucién europea.

En si, el Area de Libre Comercio de las Américas es solamente uno
de los veinte temas que se abordaron en las Cumbres de las Américas.
Con base en la liberalizacién y la desregulacidn, debe definirse un mode-
lo institucional y juridico en el cual las prerrogativas de los Estados miem-
bros sean reguladas por normas y reglas comunes. Las ventajas deben
ser compartidas: con la profundizacién de las politicas de ajuste estructu-
ral, Estados Unidos busca desarrollar mercados receptores de sus exporta-

2 Brunelle Dorval y Christian Deblock (ed.), “Introduction”. Lalena, Le libre-échange en
défaut. Montreal, Points Chauds, 2004, p. 17.

3 Para evitar una confusién, cabe recordar que los proyectos de integracién no han
nacido con el TLCAN (¢f aqui el articulo de David Garibay). A principios de los afios
sesenta lya se hablaba de integracién energética en América latina! Ademds, son dos las
rafces que fundamentan la integracién: en la primera, prevalece la extensién de los mer-
cados, mientras la segunda se interesa en el intento por coordinar las politicas nacionales.
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ciones, aumentar la eficiencia de sus manufacturas y fortalecer su compe-
tiividad en la economia internacional; a través del acceso con preferencias
al mercado mds fuerte del orbe, los paises lainoamericanos, por su lado,
pretenden recuperar el camino del crecimiento econémico.

A pesar de un debut prometedor, desde 2002 el ALca —en los términos
presentados por Estados Unidos— vive momentos dificiles. La politica
de Washington empezé a enfrentarse con el descrédito que padece el
modelo “neoliberal” en la regién, y con la crisis de la Organizacién
Mundial de Comercio (0Mc), derivada de los subsidios agricolas y de
los lamados “temas sensibles” para los paises emergentes (servicios, pro-
piedad intelectual, inversiones y compras gubernamentales). En la VIII
reunién ministerial celebrada en Miami el 20 de noviembre de 2003,
bajo el liderazgo del gobierno brasilefio, encabezado por Luiz Inacio
Lula da Silva, se modificé la propuesta inicial del ALcA, al obligar a los
integrantes a aceptar diferentes niveles de compromisos entre si. Esta
alternativa se conoce como “ALCA lgh?”.

La nueva situacién ha llevado a las partes en disputa a mover sus
piezas en el tablero regional. Mientras Brasil ha estado muy activo para
ampliar el Mercosur intentando abarcar a muchos paises —en particular
a ]la Comunidad Andina de Naciones (can)—, Estados Unidos ha cam-
biado de tdctica para hacer avanzar su estrategia de integracién: inici6
una carrera para establecer acuerdos bilaterales de libre comercio con
paises del can.

En esta precipitada lucha por ganar aliados y aislar al adversario se estd
Jjugando el destino de la integracién regional. Sin embargo, el futuro es
bastante sombrio en términos de integracién regional: el ALCA estd estan-
cado, por decirlo asf; pero la perspectiva de una integracién latinoamerica-
na o de América del Sur no es tampoco tan sélida: carece de un proyecto
colectivo y de visién comuin (el Mercosur estd amplidndose; sin embargo,
esta alianza regional “estd lejos de consolidar su nicleo de coincidencias
bdsicas sobre c6mo llevar adelante el proceso de integracién”).*

En estas asociaciones regionales, aun cuando no figura con mucha
visibilidad, el tema energético no ha dejado de jugar un papel medular.

4 Véase Rafael Gentili. Informe sobre el Mercosur en Politicainternacional.net. Cita-
do por Raul Zibechi, “La integracién regional después del fracaso del aLca” <http://
www.americaspolicy.org/articles/2005/sp_0503integracion_body.htmt>


Politicaintemacional.net
http://www.americaspolicy.org/articles/2005/sp_0503integracion_body.html
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Sin duda, los paises industrializados lo consideran un asunto de especial
interés en cada gran bloque econémico que se constituye. En la busque-
da de seguridad energética —porque las dos terceras partes de las reser-
vas petroleras mundiales se ubican en el Medio Oriente, drea politica-
mente conflictiva—, cada regién trata de diversificar las fuentes de los
suministros petroleros, dedicando especial atencién a las cuencas situa-
das en sus respectivas dreas geograficas.

Los gobiernos estadunidenses han manifestado un interés similar. No
dejan de reconocer la naturaleza global del problema energético, pero
han insistido especialmente en la necesidad de construir una asociacién
energética sélida e interdependiente de los pafses de América, abogando
por la seguridad energética comun que facilite el acceso adecuado y
confiable a la energfa. Las caracteristicas del mercado petrolero en el
continente americano explican ese interés: numerosos pafses disponen
de gran potencial en hidrocarburos —medido en términos de reservas,
de capacidad productiva, de exportacién y de costo de produccién—yla
necesidad de importar de Estados Unidos, el consumidor mds importan-
te del mundo, aumenta de manera exponencial. Si a principios de los
afios noventa Estados Unidos importaba 42% de su consumo de petré-
leo, la caida de su propia produccién, acompafiada de un consumo en
aumento, elev ese porcentaje a 55% en 2003. Segun las previsiones del
Departamento de Energfa de Estados Unidos (2004), esta tasa podria
alcanzar 66% antes del 2020. En contraste, la regién de América Latina
y el Caribe es exportadora neta de hidrocarburos. Alli se localiza 11% de
las reservas mundiales de petréleo y cerca de 6% de las reservas interna-
cionales de gas natural, ademds de grandes reservas de carbén mineral
(suficientes para unos 2888 afios de explotaci6én) y abundantes recursos
renovables —como la hidroenergia, de la que cuenta con casi 23% del
potencial mundial—.5 Para entender estas proyecciones, debe tomarse en
cuenta la diferencia que existe en el consumo en el hemisferio: mientras
Estados Unidos tiene un consumo per cdpita de energfa comercial que
supera las ocho toneladas de petréleo equivalente (tpe) al afio, América
Latina y el Caribe sélo registran un consumo per cépita de energfa co-
mercial de 1.2 tpe, segtin datos de Naciones Unidas.® En este contexto,

5 Véase informes de 8r-Amoco, 2004; OLADE, 2004.
6 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2004).
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se calcula que América Latina cuenta con reservas para mds de treinta y
tres afios, mientras las reservas petroleras de Estados Unidos de mante-
nerse el cardcter de extractivo de los ultimos afios, apenas alcanzarian
para unos diez afios. Sin embargo, también es cierto que el potencial
energético de la regién estd desigualmente distribuido. Las exportacio-
nes de crudo se concentran en apenas cinco paises: México, Venezuela,
Ecuador, Trinidad y Tobago, y Colombia; de los cuales México y Vene-
zuela concentran 86% de las reservas petroleras probadas de la regién.
Por su lado, Bolivia, Pert, Trinidad y Tobago, asi como Venezuela, cuen-
tan con gran potencial en gas natural; en cambio, la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos depende bdsicamente de las importaciones de pe-
tréleo y de gas natural para el funcionamiento de sus economias.

Durante los ultimos treinta afios Estados Unidos ha considerado la
regién como drea estratégica, por su cercania geografica y su mayor estabi-
lidad politica en comparacién con otras regiones exportadoras. La nueva
Politica Energética Nacional, lanzada en mayo del 2001 por el gobierno de
G. W. Bush, reafirmé esta visién. Curiosamente, a pesar de reconocer que
Estados Unidos enfrenta la mds seria escasez de energia desde comienzos
de los afios setenta, la nueva politica sigue considerando que las fuentes
tradicionales (petréleo, gas y carbén) serdn la base del incremento de la
oferta energética, y relega a segundo plano el fomento de las fuentes de
energia renovable y los programas de ahorro y conservacién energética.

Es cierto que el tema energético ha recibido trato de excepcién en el
TLCAN, al contrario del acuerdo con Canadd (en 1988) —que habia crea-
do una zona de libre comercio en productos energéticos, y reducido
sustancialmente el control de Canadd sobre su sector energético—; el
capitulo VI del TLCAN trata de forma distinta el tema energético con
México, en atencién a las restricciones emanadas de la Constitucién a
este respecto.’

La Iniciativa de las Américas, sin embargo, le ha restituido su impor-
tancia. Desde el inicio, los jefes de Estado y de gobierno reconocieron

7 Como lo explican con detalle varios artfculos en la segunda parte de este libro, en el
TLGAN no se incorporé el compromiso que el ALC tenfa sobre las limitaciones en la oferta
interna, en caso de reduccién de las ventas externas. También quedan protegidas las dreas
de exploracién, explotacién y produccién de petréleo y gas natural en México: no se
permite la inversién extranjera en estas 4reas y se restringen las inversiones en servicios
en petroqufmica.
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que el desarrollo econémico sostenible requiere la cooperacién hemisfé-
rica en el campo de la energia.® Con esto, entienden el establecimiento
de politicas y procesos que faciliten el comercio de productos, bienes y
servicios relacionados con este sector, asi como el desarrollo de infraes-
tructura —incluso a través de las fronteras internacionales— para acen-
tuar la integracién de los mercados de energfa. También piensan en la
creacién o el fortalecimiento de sistemas normativos y regimenes juridi-
cos Y fiscales que tomen en cuenta las necesidades de los diferentes gru-
pos de actores y busquen estimular las inversiones privadas, locales y
extranjeras, en las ramas del sector energia, alli donde lo permitan las
respectivas constituciones.’

Los avances en materia de cooperacién energética y consolidacién de
mercados integrados en este campo han sido relativos a la situacién de
cada pafs; sin embargo, con la excepcién de México, es evidente el avan-
ce de la privatizacién parcial o total y la desregulacién de los sectores
energéticos nacionales en América Latina, asf como la creacidn de siste-
mas normativos similares. Ademds, en materia de exportaciones de cru-
do, la integracién es desde hace tiempo una realidad: en 1999, las expor-
taciones de América Latina y el Caribe (12% del total mundial, en se-
gundo lugar después de las de Medio Oriente) se dirigieron fundamen-
talmente hacia Estados Unidos (80%) y Europa Occidental (9%).10

El descarrilamiento reciente del ALCA, sin embargo, no ha dejado de
repercutir sobre el proyecto de integracién energética hemisférica. Ante
las enormes dificultades que presenta la integracién hemisférica, en
América Latina, los paises interesados en una suerte de integracién regio-
nal estdn dando pasos concretos para promover o ampliar los acuerdos ya

8 Véase el anexo 2 Area de Libre Comercio de las Américas y Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, al final de esta obra. Diversas acciones lo atestiguan: la
Iniciativa Hemisférica de Energfa, como medio para llevar a la préctica la Iniciativa 12
(“Cooperacién en materia de energfa”) y la Iniciativa 21 (“Alianza para el uso sostenible
dela energfa”), en octubre de 1996; la formacién de un Comité Hemisférico de Direccién
para la Energfa, para orientar el establecimiento de los planes de accién (con ocho grupos
de trabajo) y luego, en 1998, la creacién de una Secretarfa Coordinadora para seguir
impulsando la Iniciativa Hemisférica de Energia.

9 Declaracién de principios. Segunda Gumbre de Santiago, 1998. Incluye también dos
objetivos sobre el incremento del acceso de las poblaciones rurales a servicios energéticos
y polfticas en favor de la energfa renovable y el uso eficiente de energfa.

10 Véase el informe de BAmoco, 2000.
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suscritos. Los principales protagonistas de esta dindmica son, por ahora,
Venezuela, Brasil y Argentina. Es significativo que los acuerdos de coope-
racién mds importantes que hayan firmado recientemente se encuentren
en el drea energética. Por ejemplo, a comienzos de 2005, Venezuela y Ar-
gentina establecieron acuerdos estratégicos entre la argentina Enarsa (Ener-
gla Argentina, Sociedad Anénima) y la venezolana Pdvsa (Petréleo de
Venezuela, Sociedad Anénima), ambas empresas petroleras nacionales,
para desarrollar proyectos de exploracién, extraccién, refinacién, comer-
calizacién y transporte, con la perspectiva de sumar a la brasilefia Petrobras
(Petrdleos Brasileiro) y conformar un gigante petrolero regional que lleva-
ria el nombre de Petrosur. Venezuela ademés estudia la compra de los
activos que tiene la angloholandesa Shell en Argentina en conjunto con
Enarsa y Petrobras (lo que permitirfa comprar la refinerfa, las estaciones
de combustible y los canales de comercializacién en Argentina); sin duda
serfa un paso enorme en materia de integracién energética regional. Brasil
y Venezuela firmaron en Caracas un “acuerdo estratégico” cuya 4rea de
cooperacién mds importante es la relacionada con los hidrocarburos. Se-
gun este acuerdo, las empresas venezolana (Pdvsa) y brasilefia (Petrobras)
se asociardn en la explotacién de gas y petréleo en los polos de desarrollo
gasifero en el Golfo de Venezuela y la Faja del Orinoco, junto a las grandes
empresas privadas brasilefias; ademds, se construird una refineria de pe-
tréleo en Brasil para procesar crudos de ambos paises y se prevé construir
conjuntamente navios y plataformas petroleras.!!

Evidentemente estos acuerdos son demasiado recientes para valorar
su alcance y factibilidad en cuanto a la conformacién de un mercado
latinoamericano de energfa como alternativa a la integracién hemisféri-
ca funcional a los intereses de Estados Unidos. Este libro —con excep-
ci6én de un solo articulo— no busca analizar dichos acuerdos; se dedica
mds a examinar la situacién de la cooperacién en petréleo en dos regio-
nes: América del Norte y el continente americano en su conjunto. Son
fenémenos que han nacido a principios de los afios noventa, tiempo
suficiente para hacer hoy una evaluacién.

La presente obra se originé con el panel “Petréleo en el TLCAN y en las
negociaciones del ALCA”, que la autora de esta introduccién organizé en

1! Véase para més informacién sobre este tema: Ratil Zibechi, “La integracién regio-
nal después del fracaso del ALcA”, op. at.
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la ciudad de Bratslava, Eslovaquia, en julio del 2004, durante el IV
Congreso de CEISAL. Reunié académicos que analizaron la cuestién de la
integracién energética desde diferentes dngulos disciplinarios: la sociolo-
gia, las ciencias politicas, las relaciones internacionales, el derecho y la
economia. La riqueza de las discusiones y debates que se dieron enton-
ces me alenté a publicar los trabajos; sirvié también de base para enr-
quecer los andlisis y propuestas de los diferentes autores.

Si bien la integracién regional y hemisférica de los mercados petrole-
ros (y de gas natural licuado) constituye el tema central de esta obra,
consideré importante incluir dos articulos que brindaran una perspec-
tiva general sobre los acuerdos de libre comercio en el continente ame-
ricano.!?

A pesar de la diversidad de situaciones examinadas, las siguientes
cuestiones articulan el libro:

La expansién, regional o continental, de la politica petrolera estadu-
nidense y sus incidencias sobre el futuro de las industrias nacionales
petroliferas latinoamericanas es ¢l tema aglutinador. Dentro de este es-
pectro, interesa el hecho de saber hasta qué punto el mercado de hidro-
carburos que se dibuja en la parte norte del continente podrfa ser el
modelo para idear nuevas normas e instituciones que rijan los intercam-
bios hemisféricos en este sector. Las reformas en el sistema petrolero
nacional y su vinculo con la integracién de mercados de hidrocarburos
m4s amplios son otro aspecto que abordan aqui varios autores.

La primera parte del libro estd organizada alrededor de la integracién
hemisférica de los mercados petroleros (incluido un articulo que consi-
dera la integracién continental del gas natural licuado [gnl]). Desde en-
foques distintos, los dos primeros textos analizan los intentos y procesos
de integracién —regionales, subregionales o hemisféricos—. David Garibay
se interesa en los efectos politicos e institucionales de las diversas expe-
riencias que los paises latinoamericanos han desarrollado en materia de
integracién regional, en el transcurso del siglo XX, asi como su evolucién
reciente. Por su parte, Nicolas Foucras analiza el proceso de negociacién
de la octava reunién ministerial del ALCA, y explica las razones por las

12 Lamentamos no haber podido incluir el texto que Karold Derwich presenté du-
rante el panel de Bratislava, “De Miami a Québec: resultados de las cumbres de las
Américas”.
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cuales el actor mds débil (Brasil) logré imponerse frente al mds fuerte
(Estados Unidos) y cambiar el desarrollo institucional del ALcA.

El tema energético articula los demds trabajos de esta parte. ¢Serfa
posible que el modelo de integracién del mercado energético norteame-
ricano —un mercado enorme, jamds visto en energfa, con reglas genera-
les cada vez mds transparentes, directrices que se armonizan e inversio-
nes crecientes— se repita en América del Sur o se extienda al continente
americano? A esta pregunta responden Philippe Faucher y Sarah Myriam
Martin-Briilé. Con un planteamiento de economfa politica, Achraf
Benhassine examina el lugar del petréleo en el ALcA bajo un doble 4ngu-
lo: la expansién continental de la politica petrolera estadunidense y sus
incidencias sobre el futuro de las industrias petroliferas nacionales lati-
noamericanas. En el marco del reciente interés por el comercio del gas
natural licuado en el continente americano, Sergio Osorio se pregunta
por el impacto que puede tener en los paises productores (Bolivia y Pert)
y en los receptores (México, en particular); asimismo examina la influencia
que pudiera tener este negocio en los procesos de integracién comercial
en América.

Esta primera parte se cierra con el examen de dos casos de América
del Sur. Jestis Mora se pregunta si el nuevo marco de regulacién de los
hidrocarburos aprobado recientemente en Venezuela podria ser una pre-
misa para la entrada de este pafs en un acuerdo que integre el comercio
hemisférico; explora, ademds, la viabilidad en el contexto politico actual
de un proyecto alternativo como Petroamérica. André Tosi Furtado y Casio
Garcia Soares da Silva analizan los cambios que ha sufrido la politica de
compras de Petrobras —la compafifa petrolera estatal brasilefia— con la
apertura extrema de la economia del pais asi como los efectos posibles del
cambio institucional promovido por el Area de Libre Comercio de las
Américas sobre la actual politica industrial brasilefia.

Limitantes y avances en la integracién de los mercados petroleros en
América del Norte constituyen el tema que desarrolla la segunda parte
de la obra. Con los ejemplos que ofrecen algunos casos histéricos signi-
ficativos durante el periodo 1946-1952, Susana Chacén muestra cémo
las negociaciones petroleras entre Estados Unidos y México han sido
permanentemente mediadas por un juego de cooperacién y conflicto.
Alicia Puyana examina las fuerzas que definen la evolucién del mercado
petrolero mundial; aprecia sus efectos sobre la participacién de la oferta
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mexicana de crudo para mantener el equilibrio actual en la regién del
TLCAN. Benjamin Garcia evalua los impactos que tienen hoy las decisio-
nes de Estados Unidos en materia de politica energética sobre su vecino
del sur y su empresa estatal Pemex. Angel de la Vega estudia las contri-
buciones del TLCAN a una nueva institucionalizacién y al disefio de una
nueva gobernanza para los intercambios energéticos. El articulo de Juan
Carlos Boué explica las razones por las cuales es aconsejable que el pro-
ceso de apertura de la empresa petrolera estatal Pemex esté guiado fun-
damentalmente por criterios fiscales. Por mi parte, al final del libro, trato
las estrategias contradictorias de quienes toman las decisiones en mate-
ria energética en México y su repercusién sobre la integracién al merca-
do regional (América del Norte) de los hidrocarburos.

Tres anexos brindan informacién especifica. Se consider6 importante
ofrecer al lector un glosario que incluya una definicién minima de algu-
nos términos y de los conceptos mds técnicos en materia de hidrocarbu-
ros. Ademds dos cuadros resumen de manera muy clara las grandes
etapas y los acuerdos tanto del ALCA como del TLCAN, con un apartado
en ambos casos sobre las negociaciones en materia energética.

Esta obra no hubiera visto la luz sin la colaboracién de varias institu-
ciones y personas. La ayuda del Conacyt ha sido esencial; el financia-
miento del que goza el proyecto de investigacién que estd bajo mi res-
ponsabilidad (“Las transformaciones de la politica petrolera mexicana
en el marco de una industria globalizada. 1989-2003”) me permitié co-
ordinar el panel de Bratislava. Agradezco asimismo el respaldo continuo
que me ha brindado el Centro de Estudios Internacionales de El Cole-
gio de México y su directora Maria del Carmen Pardo durante las dife-
rentes etapas de este trabajo. Félix Mostajo se encargd de traducir al
espafiol los articulos que nos fueron enviados en inglés, portugués y
francés. Todo mi reconocimiento también a la ayuda que me prestd
Patricia Pinzén, particularmente para la realizacién del segundo anexo.
Asimismo, expreso toda mi gratitud a Silvia Dolores Lépez Herndndez,
por su dedicacién y gran esmero al momento de revisar la versién defi-
nitiva de este texto.
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UN ANALISIS POLITICO DE LA INTEGRACION
EN AMERICA: ENTRE ESTRATEGIAS NACIONALES
Y CONTEXTOS HEMISFERICOS

David Garibay

En la historia latinoamericana, la integracién forma parte de los mitos
fundadores. Como todo mito, el sentido de la integracién es reinterpretado
con frecuencia seguin las necesidades de la época. Las campafias milita-
res v los proyectos utdpicos de algunos préceres de la independencia, en
particular de los paises andinos, aparecen como la referencia obligada en
cualquier empresa de integracién; estos deseos integradores transitaban
por un proceso de transformacién de ambiciones individuales de diri-
gentes poco democrdticos que deseaban gobernar grandes entidades te-
rritoriales hacia el bien colectivo al cual tiene que tender toda construc-
cién nacional. La debilidad institucional de los Estados, las guerras civi-
les del siglo XX y la marginacién politica y econémica en el siglo XX,
contribuyeron a reforzar el mito de la integracién latinoamericana, en el
cual la unidad perdida aparecia como el remedio utdpico. El hecho que
esta unidad no haya existido nunca, y que su realizacién sea irrealista en
las condiciones de surgimiento de los Estados latinoamericanos, ha ali-
mentado atin m4s la fuerza simbélica del mito.

Este fenémeno no se ha dado en la regién de manera idéntica: ha
cobrado mds importancia en ciertos paises, como en América Central o
en los pafses andinos, que han asimilado este propésito integrador en
sus simbolos nacionales o en sus constituciones, incluso en las mds re-
cientes; en cambio, no ha sido tan relevante en México, Brasil o en el
cono sur. Sin embargo, no ha dejado de estar presente de forma perma-
nente a lo largo de la historia politica de la regién, apareciendo como
uno de los elementos fundadores de las naciones latinoamericanas.’

1 La integracién de la regién puede considerarse como una de las “realidades imagina-
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En la segunda mitad del siglo xx, este mito de la unidad nutrié los
diversos proyectos de integracién econdmica, y en particular una inte-
gracién regional por bloque, pensada para reforzar las economias nacio-
nales (décadas de los afios cincuenta y sesenta). Pero, a partir de la déca-
da de los afios ochenta, la mutacién profunda de la politica norteameri-
cana en materia comercial en el hemisferio, asi como la decisién de algu-
nos paises de reconsiderar de forma consecuente sus politicas econédmi-
cas, ha llevado hacia una prictica de “regionalismo abierto”, donde se
combinan y compiten estrategias bilaterales, experiencias de integracién
regional mds avanzada y ambiciones hemisféricas del Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas (ALca). Este proceso parece totalmente opues-
to al mito de la unidad deseable, a través de una visién continental.
Cualquiera que sea el grado de avance actual de las negociaciones he-
misféricas, los paises latinoamericanos estdn cada vez mds integrados
dentro de una perspectiva continental, que define progresivamente no
sOlo las formas del intercambio comercial, sino también las pautas eco-
némicas y politicas para los diferentes actores.

No se pretende hacer un andlisis econémico y comercial de los avan-
ces de la integracién regional en América, sino mds bien una reflexién
sobre los efectos politicos e institacionales para los paises latinoamerica-
nos de la diversidad de experiencias de integracién regional y de su
evolucién reciente. En general, este articulo se limita a analizar las rela-
ciones hemisféricas, y deja de lado, salvo contada excepcién, las relacio-
nes que tienen los diferentes pafses de la regién con otras regiones del
mundo, o con otras experiencias de integracién regional.

Se analizan dos dimensiones de la integracidn; si bien en la realidad
estdn articulados, su diferenciacién analitica permite identificar varios t-
pos de efectos y estrategias en materia de integracién, y por lo tanto, va-
rios efectos tanto nacionales como internacionales en términos politicos e
institucionales. En un primer punto se aborda la interpretacién del cambio
de paradigma que se ha dado en materia de integracién econémica y, en

rias” que analiza Benedict Anderson en su estudio del surgimiento del nacionalismo.
Muestra allf la relacién paraddjica entre un referente comiin a todos los nuevos Estados y
la diversidad de éstos, cuando afirma para los casos de América Latina que “la validez y
la posibilidad de una generalizacién del proyecto original se confirmaron indudablemente
por la pluralidad de los Estados independientes”. Véase Benedict Anderson, Comunidades
tmaginarias, reflexiones sobre el ongen y el desarrollo del nacionalismo, México, FCE, 1993, p. 121.
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particular, se examinan sus expresiones en América Latina. Para entender
este cambio, se analizan las transformaciones de la politica estadunidense
hacia América Latina con el propésito de ver como éstas estructuran los
debates y las experiencias sobre la integracién. La dindmica abierta por las
negociaciones que se han llevado a cabo en las cumbres de las Américas y
en el proyecto del ALcA muestra cémo, mds que una construccién formal,
la integracién en América es un producto progresivo de la generalizacién
de ciertas normas y pautas. En un segundo punto, la multiplicacién actual
de los acuerdos de apertura comercial, cooperacién econémica o integra-
cién, ha llevado a una forma de confusién de situaciones, aparentemente
sin orientacién real, que se ha analizado académicamente segiin la figura
del “spaghetti bowl”.2 A través del andlisis de las politicas comerciales en
materia de apertura de paises “virtuosos” (como Chile y México), median-
te la comparacién con las de Estados Unidos, se propone la reflexién so-
bre el sentido de las estrategias bilaterales. Los ejemplos de la integracién
institucional que se pretende llevar a cabo en el Mercado Comiin del Sur
(Mercosur) o en la Comunidad Andina proponen otro aspecto de la re-
flexi6n de la integracién, basada en la experiencia europea. Pero aqui mds
que un itinerario que seguir, la referencia a la dindmica de la construccién
europea sirve esencialmente como retérica de oposicién y como elemento
de estructuracién y reforzamiento dentro del proceso de integracién he-
misférica. No es de ninguna manera una forma de actuar en su contra.

DE LA “INTEGRACION CEPALINA” A LA “INTEGRACION ABIERTA™:
LOS NUEVOS HABITOS DE LA INTEGRACION

En la reflexién sobre las experiencias de integracién econémica en Amé-
rica Latina es comun recordar las décadas de los afios cincuenta y sesen-
ta durante las cuales varias experiencias fueron desarrolladas.® La pauta

2 Uno de los primeros economistas en introducir esta metdfora fue Jagdish Bhagwati at
analizar los efectos entrecruzados de las reglas de origen cuando se multiplican los acuerdos.
La imagen se ha extendido al conjunto de los acuerdos de libre comercio. Para una presen-
tacién reciente de sus reflexiones sobre los efectos de la difusién de acuerdos de libre comer-
cio, véase J. Bhagwati, Free Trade Today, Princeton, Princeton University Press, 2002, p. 128.

3 La etapa “desarrollista” de la integracién y el papel que jugé la CEPAL en ese momento
ha sido ampliamente documentada, por lo que solamente se hace una presentacién répida.
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que se pretendia seguir en ese momento correspondia al andlisis econé-
mico que habia desarrollado la CEPAL; seguin éste, se pretendia llegar al
desarrollo mediante la promocién de la industrializacién basada en la
creacién de un mercado interno. Las estrategias de substitucién de im-
portaciones no habian arrojado todos los frutos esperados, en contextos
en los cuales el tamafio demasiado pequeiio del mercado interno const-
tufa un obstdculo. Para compensar esta situacién, se pens6 que lo idéneo
serfa llegar a un mercado “regional” mds amplio mediante acuerdos de
integracién que podrian ampliar los mercados potenciales y, ademds,
instituir formas de coordinacién de las politicas industriales de los paises
miembros. Si bien, en un grado mucho menor al actual, tanto en sus
efectos diplomdticos como en su duracién, la politica de Estados Uni-
dos, a través de la Alianza para el Progreso (1961), contribuyé a alentar
un contexto propicio en donde la integracién regional era un instrumen-
to de desarrollo favorable a la democracia, fuente a su vez de estabilidad
regional y de seguridad continental para Washington.*

El incentivo a una integracién regional tuvo sus consecuencias direc-
tas en la creacién del Mercado Comun Centroamericano (Mcca) (1958),
en la firma del Acuerdo Latinoamericano de Libre Comercio (Alalc)
(1960), o en la formacién del Pacto Andino (1969).° En un momento de
crecimiento econémico sostenido, los efectos cuantitativos y cualitativos
sobre los intercambios comerciales dentro de la regién fueron considera-
bles, y mds atin en zonas donde los acuerdos eran los mds avanzados (en
América Central, por ejemplo, el comercio dentro de la zona se multipli-
c6 por diez entre 1960 y 1970; la composicién en productos manufactu-
rados del comercio pasé de 50 a 90%).

Pero incluso en las zonas m4ds integradas, los acuerdos distaban bas-
tante del modelo “cepalino”, pues solamente se establecieron acuerdos
de libre comercio sin construir mecanismos funcionales de coordinacién
de la politica industrial —lo que llevé rdpidamente a contextos en los
cuales las economias relativamente mds avanzadas se vieron mucho mds

* En la frecuente comparacién de las experiencias de integracién entre América Latina y
la Unién Europea se suele olvidar el papel de incentivo directo que jugé Estados Unidos en
la creacién de la Comunidad Europea, tanto a través de la ayuda financiera para la re-
construccién en la posguerra, como por el aliento a crear formas de integracién regional.

% Las fechas que se sefialan corresponden al afio de la firma de cada acuerdo, y no al
de la entrada en vigor.
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beneficiadas que las demds—.% Si se considera el conjunto latinoamerica-
no, los acuerdos firmados, si bien cubrian miles de articulos, no llevaron
a avances considerables ni en materia arancelaria nm en complementacién
industrial. La creacién del Pacto Andino en 1969 puede en realidad
interpretarse no tanto como un resultado del incentivo regional para
establecer mecanismos de integracién, sino mds bien como una reaccién
de los paises relativamente menos avanzados de América del Sur para
compensar los efectos para ellos desfavorables de los acuerdos firmados.
En todos los casos, y contrariamente a la propuesta teérica 1inicial, la
estrategia de industrializacién por substitucién de importaciones fue lle-
vada en realidad con prioridades nacionales.

Los golpes militares en muchos paises, y la evolucién de Estados
Unidos hacia una visién en la cual los problemas de seguridad continen-
tal se resolvian mediante soluciones politicas y militares, y no por meca-
nismos de integracién econémica, terminaron con los pocos avances de
esta primera experiencia de integracién regional.

En los treinta y cinco afios que separan la firma del Alalc y del Trata-
do de Libre Comercio para América del Norte (TLCAN) entre Estados
Unidos, México y Canadd, la situacién macroeconémica de los paises
latinoamericanos evoluciond en una forma totalmente contraria a la que
la CEPAL consideraba como iddnea para una integracién regional. Las
econormias se estancaron, e incluso conocieron un franco contexto recesivo
en la década de los afios ochenta (el producto interno bruto, pib, de la
regién experiment$ un cambio de menos 8.3% entre 1981 y 1989). Las
desigualdades se ampliaron tanto internamente en cada pais, como entre
paises de nivel intermedio y de nivel mds bajo. La diferencia relativa
entre los paises latinoamericanos y las economias mds avanzadas del
continente —Estados Unidos y Canadd— aument6 de forma considera-
ble en términos del pib, como sobre todo de ingreso por habitante. Las
reformas neoliberales llevadas a cabo de forma drdstica, si bien permitie-
ron erradicar la hiperinflacién, tuvieron resultados contrastantes: para
analistas del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), las reformas per-

6 Esta situacién llevé no solamente al fin de estas experiencias de integracién, sino
también a consecuencias politicas y sociales mayores, como lo es la guerra en la que se
enfrentaron El Salvador y Guatemala en 1969, conocida como “guerra de las cien horas”,
o “guerra del fiitbol”. Para un andlisis de ese conflicto, véase Thomas Anderson, The War
of the Dispossessed, Lincoln, University of Nebraska, 1981, p. 203.
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mitieron evitar la prolongacién de la recesién de los afios ochenta, pero
incluso su profundizacién no serd suficiente como para reencontrar las
tasas de crecimiento de los afios sesenta y setenta o para que los paises
latinoamericanos tengan resultados comparables a los de Asia del sureste.”

A pesar de ese cambio estructural, los acuerdos de cooperacién y de
integracién econémica se han desarrollado a gran velocidad en América
Latina desde la mitad de los afios noventa. Si bien la situacién es comple-
ja'y difiere mucho de un pais a otro, es necesario resaltar la importancia
en este contexto del cambio de paradigma en la politica exterior estadu-
nidense, y en particular del papel que juega la politica comercial en ella
desde el fin de la guerra fria.

Para entender este cambio, es necesario comprender que la necesidad
de actuar hoy en el 4mbito internacional en favor del libre intercambio se
ha vuelto un elemento estructural de la seguridad nacional para Washing-
ton.? Si bien la busqueda del provecho individual, la iniciativa privada, la
autonomia de la sociedad civil y la libertad de comercio, han sido elemen-
tos esenciales del proyecto nacional de Estados Unidos desde la indepen-
dencia, hoy son movilizados para sustentar la apertura de los mercados
externos y una forma de integracién que privilegie la reciprocidad, la au-
sencia de instituciones y la resolucién de diferendos mediante mecanis-
mos juridicos nacionales a través de la regla del derecho. A su vez, este
modelo se ha convertido en la referencia necesaria tanto hemisférica (ALcA)
como internacionalmente (OMG); la voluntad de los gobiernos estaduni-
denses de utilizar el multilateralismo para avanzar en materia de apertura
comercial, en el GATT y en la oMc ha alentado esta situacién.?

7 Este andlisis es desarrollado por los organismos hemisféricos a final de la década de
los ochenta. Gomo ejemplo, véase el reporte anual del Banco Interamericano de Desarro-
llo de 1997: BID, Latin America After a Decade of Reforms. Economic and Social Progress,
Washington, 1997

8 Numerosos estudios relacionan los cambios en materia de politica comercial hemnisférica,
Ias evoluciones en la estrategia global de Estados Unidos, y los efectos para cada uno de los
paises latinoamericanos. Dos gjemplos recientes son Christian Deblock y Sylvain Turcotte,
Suivre les Etats-Unis ou prendre une autre voie? Diplomatie commerciale et dynamigues régionales au temps
de la mondiakisation, Bruselas, Bruylant, 2003, y Gordon Mace y Louis Belanger, The Americas
tn Transition, The Contours of Regionalism, Londres, Lynne Rienner, 2000, p. 299.

% Como ya se ha mencionado, este trabajo se concentra exclusivamente en el caso del
continente americano; se deja de lado tanto las relaciones de Estados Unidos con otras
regiones del mundo, como su estrategia multilateral.
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Este proceso no es lineal; ha sido el producto de varios momentos de
inflexién que no estdn exentos de contradicciones propias. Tampoco es
objeto de consenso dentro de Estados Unidos, e incluso dentro de los
érganos de gobierno.!® Pero en la sucesién de las diferentes iniciativas de
los mandatarios estadunidenses dirigidas a los paises latinoamericanos
(Iniciativa de las Américas, de George Bush en 1993; Proyecto de las
Américas y Cumbre de Miami en 1994, presentado por William Clinton
como la construccién de una “comunidad de democracias”, y prolonga-
do por George W. Bush en los esquemas de negociacién del TLCAN)
existen ciertos elementos comunes que han modificado de forma recien-
te el papel del libre comercio dentro de la politica exterior estaduniden-
se.!! El libre intercambio y la apertura de mercados ya no son como en
los demds paises un elemento entre otros de la politica comercial exte-
rior; a partir de una visién en la cual no solamente el comercio favore-
ce el crecimiento y la prosperidad interna, sino que también limita los
riesgos externos y la inestabilidad internacional, el libre comercio se ha
vuelto un elemento central del interés y de la seguridad nacional esta-
dounidense.!? Para garantizar el hecho de que el comercio se realiza en
condiciones de efectiva libertad, el poder politico no solamente tiene
que asegurarse, a través del respeto del derecho, del funcionamiento
correcto de las reglas del mercado interno, sino también de los merca-
dos externos.'

19 E1 Congreso, por ejemplo, mds sensible a los grupos de presién internos, ha demos-
trado ser mucho menos “aperturista” que el Ejecutivo. Si bien esto ha planteado proble-
mas a los diferentes mandatarios (como por ejemplo en caso de rechazo del voto del
procedimiento de “fast track” para negociaciones comerciales), la posicién favorable del
gobierno al libre comercio ha superado hasta ahora estas resistencias.

11 Para un andlisis de los cambios recientes en la politica estadunidense en materia de
libre comercio, véase Christian Deblock y Gérard Cadet, “La politique commerciale des
Etats-Unis et les nouvelles dynamiques regionales”, en Christian Deblock y Sylvain
Turcotte, Suivre les Etats-Unis ou prendre une autre voie?, op. cil.

12 510 tiene a su vez una dimensién internacional, pues Estados Unidos aparece no como
el proveedor de un beneficio para todos los Estados, sino como el promotor de un factor de
estabilidad y provecho al cual contribuyen todos los paises, para el beneficio de todos.

13 1 hecho de servirse del derecho como base de las relaciones comerciales internacio-
nales es un elemento genérico de la politica estadunidense; sin embargo, no excluye el uso
puntual de distorsiones a legislaciones nacionales o internacionales en ciertos temas estra-
tégicos para Washington, tanto en medidas extraterritoriales (como en el caso de la ley
Helms-Burton), o en la aplicacién de sanciones unilaterales a paises que no cumplen
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En ese sentido, la politica exterior estd puesta al servicio de la protec-
c16n concreta (y no solamente de la promocién) de las empresas estadu-
nidenses en el mundo, tanto en materia de acceso a los mercados, como
en temas anexos, como son la proteccién de la propiedad privada, de la
mversién, de la propiedad intelectual, o de la lucha contra la corrupcién,
que participan en la eficiencia de los mercados.

Este rol particular de la politica comercial tiene su expresidn institucio-
nal en la figura tinica del Representante para el Comercio, nombrado por
el Presidente, pero cuyos poderes emanan del Congreso, auténomo tanto
del Secretariado de Estado como del Departamento del Comercio.'

Es importante analizar los principios en que basa la busqueda del
libre intercambio, como son el principio de reciprocidad y la regla de
derecho, y sobre todo la utilizacién que hacen de ellos los gobiernos
estadunidenses. Al considerar, con cierta veracidad, que su mercado es
uno de los mds libres del mundo, estos gobiernos transforman el princi-
pio de reciprocidad en una exigencia de concesiones a los demads paises,
para que éstos alcancen el mismo grado de apertura. En este aspecto,
partiendo de la idea que la legislacién estadunidense es la mds avanzada
en todos esos campos, la norma legal vigente en Estados Unidos sirve a
Washington como base de referencia: en materia de reglamento de
diferendos, de proteccién de inversién, de propiedad intelectual, o inclu-
so de proteccién del medio ambiente. Ademds, el recurso al derecho
permite garantizar no solamente la seguridad de la apertura obtenida en
un acuerdo negociado, sino también su irreversibilidad futura. Esto pue-
de a su vez ser utilizado para profundizar posteriormente el acuerdo, y
para introducir —en el contexto de multiplicacién mundial de acuerdos
de apertura— un efecto de competencia en la liberalizacién.

A partr de la administracién de George Bush, pero sobre todo en la
administracién de William Clinton, la globalizacién es presentada como
oportunidad para Estados Unidos, y no como amenaza: el crecimiento
mundial favorece la prosperidad y la seguridad de Estados Unidos, y

dertos requisitos, ya sea en aspectos comerciales o de otra indole (como en particular en
la Iucha contra el narcotréfico).

4 Para un andlisis sobre la figura institucional del representante para el comercio,
véase Steve Dryden, Trade Warriors, USTR and the American Crusade for Free Trade, Nueva
York, Oxford University Press, 1995, p. 452.
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Washington tiene que liderar este proceso. En los afios 1992-2000, la poli-
tica comercial estadunidense se articulaba a través de cuatro prioridades:

1. La adopcién de normas internacionales que protejan la inversién,
y por lo tanto los intereses estadunidenses (Acuerdo Multilateral
sobre las Inversiones).

2. La promocién del muldlateralismo en materia comercial (OMc),
combinada con acuerdos de cooperacién econémica (Japén, Chi-
na, Unién Europea).

3. La firma de acuerdos bilaterales para promover la liberalizacién
del comercio.

4. La articulacién flexible entre los tres niveles, en una arquitectura

que promueva el “regionalismo abierto”.!®

El continente americano, y en particular América Latina, conforman
una de las regiones (aunque no la vinica) hacia la cual se dirige esta
politica. La dindmica de las Cumbres de las Américas (Miami, 1994;
Santiago, 1998, y Quebec, 2001) no puede reducirse a una simple exten-
sién del TLCAN; es mds, formalmente esta propuesta fue rechazada por la
Cémara de Representantes de Washington. Considera una voluntad mds
amplia, combinando explicitamente la bisqueda de un libre comercio
hemisférico con la voluntad de generalizar la estabilidad politica, donde
se expresa una doble ambicién: garantizar la seguridad de Estados Uni-
dos y mostrar al resto del mundo un referente ejemplar en términos de
integracién, tanto en los mecanismos de negociacién como en los prop6-
sitos buscados.

15 La idea de “regionalismo abierto” supone que los acuerdos de integracién negocia-
dos entre pafses no sean exclusivos de cooperaciones de diversa indole de los firmantes
con otros pafses, y permitan su inclusién dentro de mecanismos multilaterales. Esa visién
de la integracién regional se ha desarrollado a partir de la negociaci6n del acuerdo cons-
titutivo del APEC, y ha sido promovido por la omMc. En América Latina, es analizada en
particular tanto por la CEPAL como por el BID desde mediados de la década de los noventa.
Para dos andlisis recientes basados sobre ese concepto, uno sobre toda la regién, el segun-
do sobre el Mercosur, véase Victor Bulmer-Thomas, Regional tntegration in Latin Amenica and
the Caribbean: the political economy of open regionalism, Londres, Institute of Latin American
Studies, 2001, y Mario Carranza, South American Free Trade Area or Free Trade Area of the
Americas, Open Regionalism and the Future of Regional Economic Integration in South America,
Aldershot, Ashgate, 2000, p. 245.
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El cambio de estrategia es explicito después de la década de los ochenta.
La Initnatve for the Caribbean Bassin (icB, 1982), a través de la cual
Estados Unidos establece una relacién econémica privilegiada con los
paises del Caribe y de Centroamérica, puede ser considerada como ejem-
plo de la evolucién de la estrategia estadunidense.!® Se trata de un acuer-
do macrorregional, anterior a la estrategia de apertura comercial, con
orientacién muy similar a la Alianza para el Progreso (ayudar a las eco-
nomias debilitadas por la crisis para evitar problemas sociales y revolu-
ciones, en un contexto de crisis regional de seguridad para Estados Uni-
dos), pero basado en el incentivo a la iniciativa privada. Es entonces mds
que nada un acuerdo unilateral a través del cual Estados Unidos conce-
de ventajas y preferencias a ciertos paises, sin mucho riesgo para su eco-
nomia por la poca importancia relativa que tenen para ella las importa-
ciones de esta zona. Ademds, en los pocos sectores en los cuales estas
economias son competitivas, el acuerdo establece contingencias al co-
mercio (como en el caso del textil).!’ La ICB presenta un cambio impor-
tante: por primera vez se combinan apertura comercial y seguridad es-
tratégica, y se establecen elementos para una apertura econémica mds
ambiciosa, pues se incluyen medidas para liberalizar la inversién y dar
incentivos futuros a los pafses mds abiertos. Este tipo de esquema (vincu-
lacién comercio-seguridad; evolucién posible de una visién preferencial
a un intercambio reciproco) se reproduce una década mds tarde con los
paises andinos, a través del Andean Trade Preference Act (1991), pensa-
do como estrategia de crecimiento del comercio a través de preferencias
arancelarias para luchar contra el tréfico de drogas ilegales, en particular
en Colombia.!®

Pero el cambio real de estrategia interviene con los acuerdos de libre
comercio entre Estados Unidos y Canadd (1988}, ampliados después a

16 E] acuerdo inclufa inicialmente a 22 paises del Caribe y de América Central. Hoy
son 24,

77 Lo que asimila este acuerdo al Acuerdo Multfibras (convencién de Lomé¢) entre la
Unién Furopea y los paises menos desarrollados de Africa, el Caribe y el Pacifico (pafses Acp).

18 F1 Andean Trade Preference Act incluye a Bolivia, Perd, Ecuador y Colombia. Para
un andlisis de la articulacién entre la politica de lucha contra el tréfico de drogas y los
mecanismos de preferencias arancelarias en la politica de Estados Unidos hacia Colom-
bia, véase Instituto de Estudios Politicos y de Relaciones Internacionales, El Plan Colombia
y la tternacionalizacién del conflicto, Bogotd, Planeta, 2001, p. 339.
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México en el TLcaN (1992).1? El acuerdo Estados Unidos-Canadd mues-
tra la importancia que tiene el comercio en los asuntos publicos internacio-
nales: en una versién de reciprocidad sobre todos los aspectos econémi-
cos, el libre comercio incluye aspectos hasta ese entonces poco considera-
das (agricultura, servicios, mercados ptiblicos); establece ademds protec-
cién a la inversién, asi como mecanismos de solucién de controversias sui
generis. La firma de un acuerdo similar con México da una pauta atin mds
avanzada, pues este principio de negociacién tanto integral como recipro-
co se aplica también a economias con un grado de avance mucho menor.
Los efectos de estos dos acuerdos —en términos de crecimiento de los
intercambios comerciales— explican por s{ solos el aumento de la propor-
cién del continente americano en el comercio de Estados Unidos: en 1980,
el continente americano representaba 35% del destino de las exportacio-
nes de Estados Unidos; esta cifra ha aumentado a 45% en el 2003. Pero el
aumento se debe Unicamente al crecimiento del comercio con los paises
hoy firmantes del TLCAN. Canad4 ha pasado de 17.7 a 23.4%, y México de
6.9 a 13.5% como destino del total de las exportaciones de Estados Uni-
dos, cuando el resto de América Latina lo ha hecho de 10.3 a 7.2%.%° La
evolucién es menos significativa en términos de importaciones, pues la
proporcién representada por el continente americano en el total de las
importaciones de Estados Unidos ha crecido de forma m4s lenta (de 32 a
350%). Pero tanto en exportaciones como en importaciones, la proporcién
representada por sus dos socios del TLGAN dentro del total del comercio
con el conjunto del continente americano ha evolucionado de la misma
forma, pasando de contribuir en 70% en 1980 a m4s de 80% en 2003.
La vinculacién entre acuerdos bilaterales e integracién hemisférica
no es un tema de absoluta coherencia en la estrategia de Estados Uni-
dos. Como se ha mencionado, la voluntad de George W. Bush de vincu-
lar el TLCAN vy la integracién hemisférica, por una extensién de la prime-
ra a todo el continente fracasé. La politica de William Clinton logré
lanzar una dindmica hemisférica, a través de las negociaciones del Acuerdo
de Libre Comercio de las Américas; no solamente traté de cubrir casi

19 1.3 integracién comercial norteamericana es un tema sobre el cual se ha producido
amplia literatura que no se podria resumir. Para una presentacién sintética de los andlisis
académicos mds recientes, véase Jonathan Fox, “The Politics of North American Economic
Integration”, Latin American Research Review, vol. 39, nim. 1, 2004, pp. 254-272.

20 Segiin las cifras del Departamento del Comercio de Estados Unidos <www.trade.gov>
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todo el intercambio comercial de las negociaciones de un acuerdo de
libre comercio, sino que también integré el libre comercio a la ambicién
més amplia de crecimiento econémico y de difusién de la norma demo-
crética.

Pero esta negociacién no excluye otros acuerdos entre los paises que
participan en el ALCA, tanto entre ellos como con actores externos. Esta-
dos Unidos ha mostrado el uso que puede hacer del regionalismo abier-
to en el ALCA, y del ALCA en el contexto mundial de regionalismo abierto.
En el primer punto, tras cierto bloqueo en las negociaciones hemisféri-
cas, ha buscado de forma relativamente reciente establecer acuerdos bi-
laterales de libre comercio con paises o grupos de paises que participan
en el ALca (Chile en el 2002; América Central en el 2004; con posible
extensién a la Republica Dominicana; negociacién con la Comunidad
Andina abierta en 2004), para dar pauta al avance de las negociaciones,
y de cierta forma mostrar a los paises menos entusiastas que si bien
pueden seguir participando en el proceso de integracién comercial, no
disfrutardn de todos los provechos esperados. En el segundo punto, como
se dijo, Estados Unidos utiliza el ALcA como referente, a la vez marco y
modelo, en sus negociaciones con otros paises o regiones del mundo.

DIFUSION DE ACUERDOS, ESTRATEGIAS BILATERALES, ESFUERZOS DE
INTEGRACION: ¢ ALGUIEN CONOCE LA RECETA DEL “SPAGHETTI BOWL”?...

Desde la década de los afios ochenta, los acuerdos comerciales entre
paises del continente americano se han multiplicado; esto ha llevado ala
regi6n a seguir la dindmica mundial. Los resultados han sido espectacu-
lares, tanto en la baja de los aranceles promedio como en el nivel de
comercio general, con tasas de crecimiento anual del intercambio comer-
cial de América Latina con el mundo de 10% en la década de los anos
noventa. Pero no todos los paises han seguido la misma conducta: de las
pautas sefialadas por Estados Unidos, algunos han privilegiado una es-
trategia de apertura bilateral, generalmente de plazos cortos; otros han
tratado de establecer mecanismos de integracién mds ambiciosos, con
una perspectiva regional y temporal diferente.

La multiplicacién de estos acuerdos ha llevado a cierta confusién, no
solamente en la cartografia comercial hemisférica, sino también en sus
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efectos reales; tanto sobre el incentivo que esto crea para el comercio
bilateral, como sobre el comercio de cada pais y sobre su crecimiento
econémico. Son los términos que conforman la teoria del intercambio.
Incluso se ha subrayado la pertinencia de las ventajas competitivas de un
acuerdo de libre comercio, por abrir posibilidades de comercio que pue-
den ser rdpidamente reducidas o desplazadas por nuevas negociaciones
con otros paises. En efecto, estas ventajas se vuelven ain mayores en un
contexto hemisférico, en €l cual los actores otorgan mucha importancia
a la comunicacién sobre la apertura de nuevas negociaciones, para crear
un contexto de competencia. Ciertos analistas han mostrado también
—sobre todo tratdndose de pequeiias economias— que el efecto inmedia-
to de la baja de aranceles para los ingresos del Estado no es compensado
por el aumento del comercio; es un efecto que solamente se puede dar en
el largo plazo.?!

El “regionalismo abierto” ha llevado en el hemisferio a una situacién
en la cual no parece haber ni linea de accién ni orientacién comun; los
acuerdos se hacen de forma dispersa y fragmentada, no solamente en su
configuracién (acuerdos de cooperacién, de integracién o de libre co-
mercio, aperturas graduales y por sectores), sino también en sus elemen-
tos arancelarios y reglamentarios. Algunos autores llaman “spaghetti
bowl” a esta nueva configuracién, en la cual la multiplicacién de acuer-
dos conduce a un regionalismo efectivo, pero confuso y concurrente.

La figura del “spaghetti bowl” tene la virtud de dar cuenta de la
multiplicidad de los acuerdos, pero sobrevaloriza el efecto de confusion.
Es cierto que la estrategia comercial estadunidense no sigue una linea de
accién totalmente coherente y tinica, y estd sujeta, sobre todo en Estados
Unidos, a discusién y critica. Sin embargo, establece el universo de refe-
rencia en la materia, por lo menos en el continente americano.

En muchos casos, si bien no en todos, la firma de acuerdos entre
paises latinoamericanos estd orientada por la voluntad de acceder al
mercado de Estados Unidos en condiciones privilegiadas, como ha sido

2L Segiin datos de la CEPAL, los aranceles sobre comercio aiin representan una parte
significativa de los ingresos de los Estados en ciertos paises latinoamericanos, en particu-
lar del Caribe y de América Central (en Reptiblica Dominicana la proporcién de los
aranceles sobre Comercio Exterior en los ingresos del Estado es de 36%; en Nicaragua de
20%; en Guatemala de 15%), pero también en los paises andinos (donde la cifra varia
generalmente alrededor de 10%).
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el caso de la firma del acuerdo del Grupo de los Tres (México, Venezue-
Ia, Colombia, 1995), o de los acuerdos entre México y paises de Améri-
ca Central (Costa Rica, 1995; Nicaragua, 1998; Guatemala, Honduras
y El Salvador, 2001). Esta voluntad es generalmente mds una declara-
cién politica que una realidad, pues los efectos son limitados por las
reglas de origen. Pero el hecho de que participe de la voluntad de firmar
acuerdos muestra la importancia del referente estadunidense.

Por otra parte, para ciertos paises (particularmente México y Chile),
la multiplicacién de acuerdos de libre comercio con otros paises america-
nos participa tanto de una voluntad de anticipar el éxito futuro de las
negociaciones de apertura dentro del ALCA, como de aparecer frente a
Washington como paises “virtuosos” en materia comercial. Este es el
caso de México, en donde dicha dindmica ha sido muy visible por la
cercania geogrdfica. A partir del andlisis de los efectos cuantitativos de la
apertura comercial (el comercio internacional del pais se triplicé entre
1993 y 2000, y la tasa de apertura de su economia pasé de 34% en 1993
a 59% en 2000), pero también de los efectos cualitativos (sobre la modi-
ficacién de la composicidn sectorial de las exportaciones) basados esen-
cialmente en los derivados del libre comercio con Estados Unidos, y en
menor medida con Canadd, los gobiernos mexicanos han desarrollado
una politica de promocién del libre comercio con gran cantidad de pai-
ses, no solamente en América Latina, sino también en el resto del mun-
do.?? Los aparentes beneficios del TLCAN son traducidos en argumentos
para promover ¢l comercio con otros paises, con la idea de obtener con
cada uno de ellos un aumento del comercio similar al que se ha tenido
con Estados Unidos. Incluso dentro de las justificaciones oficiales, esta
mulaplicacién de socios comerciales permitirfa compensar ciertos efec-
tos negativos del TLCAN —como ha sido la ampliacién del déficit comer-
cial (permanente desde 1998)—, y la creciente proporcién de la impor-
tancia de Estados Unidos como principal socio comercial.2® En la actua-
lidad, México cuenta con acuerdos de libre comercio, firmados o en
negociacién, con pricticamente todos sus socios comerciales: se calcula

%2 La tasa de apertura es medida por la proporcién, en valor, del comercio exterior de
un pais (importaciones mds exportaciones) sobre su producto interno bruto.

% Estados Unidos sigue siendo por mucho el principal socio comercial de México. Su
importancia en términos de exportaciones ha aumentado (79% en 1990, 88% en 1999);
en términos de importaciones, se ha mantenido constante (74%).
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que 95% de su comercio se realiza con paises con los cuales ha firmado
acuerdos de libre comercio.

En realidad, la importancia de la relacién con Estados Unidos, tanto
comercial como econémica y politica, hace que la biisqueda de la diver-
sificacién comercial de México parezca mds una figura retérica que una
posibilidad real. La integracién con el vecino del norte ha llevado a México
a una forma de sacrificio de su soberania, no solamente econémica y
comercial, sino también politica en ciertos aspectos, para recibir en cam-
bio garantia de seguridad; no militar, sino en los aspectos financieros
mternacionales. La actitud conciliadora de Estados Unidos en las mds
recientes crisis monetarias mexicanas, que contrasta con su posicién en
el caso de owros pafses latinoamericanos, es sefial del éxito de esta estra-
tegia.?*

De ahi se puede interpretar la estrategia mexicana —mostrarse ofensi-
vo en aspectos de apertura comercial— mds como la voluntad de seguir
las pautas indicadas por la politica estadunidense que como busqueda
real de diversificacién. Al analizar la negociacién comercial con ciertos
paises surgen diferencias sensibles. En acuerdos con paises de importan-
cia secundaria para México, politica y comercialmente hablando, el go-
bierno mexicano resalta el regionalismo abierto, la libertad de comercio
y la diversificacién del comercio mexicano. Ha sido asi en particular en
el acuerdo con Chile en 1992, o m4s recientemente con Singapur.? Pero,
para paises que tienen mayor importancia en términos politicos o comer-
ciales (como es el caso especifico de América Central), México parece
llevar a cabo el mismo tipo de apertura en situaciones desiguales, con la
voluntad de integrar el libre comercio como elemento de crecimiento

2¢ Los andlisis de la estrategia mexicana en materia politica y comercial insisten mu-
cho en una forma de intercambio de una parte de la soberania politica del pais por una
garantfa mds alta en materia de seguridad econémica. Si bien no se formaliza de esta
manera, este intercambio podria analizarse como una forma de pacto “hobbesiano”.

25 El acuerdo entre Chile y México prevé una apertura muy amplia. Pero en el periodo
1990-1992, el aumento del comercio entre estos dos paises ha sido menor que el del comer-
cio entre México y otros palses del cono sur, como Brasil o Uruguay, con los cuales México
no tenfa, en ese momento, acuerdos (Brasil), o con los cuales esos acuerdos eran limitados
(Uruguay). Para una presentacién del debate sobre los efectos de la integracién sobre la
interdependencia econémica, de donde proviene este ejemplo, véase Olivier Dabéne, La
region Amérique latime. Interdépendance et changement politique, Paris, Presses de Sciences Po,
1997, p. 378. Véase en particular el capitulo 7 sobre la convergencia econémica.



38 DAVID GARIBAY

econémico y de seguridad regional (Plan Puebla-Panamd), y con retéri-
ca argumentativa muy similar a la de Estados Unidos con México.?¢ Por
otra parte, los cambios sustanciales que se estdn dando —en el sentido de
una efectiva diversificacién— en el comercio de México con paises distin-
tos de Estados Unidos, no son el resultado de una politica voluntaria de
apertura comercial; més bien son el signo de la importacién de bienes de
consumo de bajo costo, o de bienes que se integran a un proceso de
manufactura, como el caso de la progresién de paises asidticos como
origen de importaciones mexicanas (China, Corea del Sur, Taiwan).

El caso chileno puede ser analizado de la misma manera, aunque con
un grado menor de integracién entre estrategia comercial, desarrollo
econémico y posicién politica internacional. En este caso, la apertura
comercial ha tenido efectos distintos a la de México sobre el comercio: la
diversificacién sectorial de las exportaciones chilenas no se ha reducido,
y sigue concentrada en gran parte en exportaciones tradicionales, sobre
todo el cobre; pero, asimismo, Chile ha logrado pasar de una situacién
de déficit a otra de excedente comercial, en particular con los paises con
los cuales ha firmado acuerdos de libre comercio.

La experiencia de paises que de alguna manera han seguido la pauta
indicada por la politica comercial estadunidense evidencia estrategias de
diferenciacién. En estos procesos, ciertos paises latinoamericanos han
decidido crear o revitalizar estructuras de integracién regional con la
voluntad de llegar a formas de cooperacién mds avanzadas que no se
limiten dnicamente a acuerdos de libre intercambio. El Mercado Co-
mtn del Sur (Mercosur) y la Comunidad Andina de Naciones son los
ejemplos mds avanzados de este tipo de integracion; se encuentra tam-
bién, de forma menos desarrollada, y en ciertos sectores solamente, en
América Central (Mcca, transformado en 1992 en el Sistema de Integra-
cién Centroamericano, Sica) y en el Caribe (Caricom). Es interesante
que se trate de paises histéricamente poco abiertos en el plano comer-

% La negociacién entre México, por una parte, y Guatemala, Honduras y El Salvador,
por la otra, sigue los mismos esquemas que aquella entre Estados Unidos y México. Estos
tres paiscs, a pesar de la diferencia de pib con México, representa 20% de las exportaciones
mexicanas hacia América Latina. En la negociacién, los temas del desarrollo de la maquila
en América Central, vista por México como una competencia desleal, de la migracién
clandestina y de la lucha contra la delincuencia comin (fenémeno de los “maras”) estuvie-
ron tan presentes como en ¢l caso de las negociaciones entre Estados Unidos y México.
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cial; entre ellos, el comercio habfa sido marginal, como es el caso parti-
cular de Brasil y Argentina.?’ No se trata —a diferencia de América del
Norte— de profundizar una relacién econémica que ya ha alcanzado
altos niveles; al contrario, el acuerdo responde a la idea segun la cual la
integracién regional voluntaria podrd incentivar el comercio entre los
paises miembros, pero cuando se inscribe en un marco mds general de
promocién de integracién progresiva de las economias, con la definicién
de un arancel comun, y medidas que tiendan hacia la armonizacién de
politicas y de legislaciones.

En el caso del Mercosur, los resultados en términos comerciales han
sido muy importantes; sin embargo, son menores a los alcanzados por
México, e incluso por la media latinoamericana (entre 1989 y 1990, el
comercio de América Latina crece sobre una base anual de 12%; el de
los paises del Mercosur sobre una base anual de 8.5%). Si bien, al inicio,
el comercio dentro de la zona se incrementd, luego se estancéd por los
efectos sucesivos de las crisis econdmicas en Brasil y en Argentina, en
particular por la paridad de cambio. En Brasil, por ejemplo, la propor-
cién del Mercosur como destino de sus exportaciones pasé de 11.1 en
1991 a 5.4% en 2002, cuando en el mismo periodo el total de las ex-
portaciones brasilefias casi se duplicé. En Argentina, la proporcién pasé
de 30.3 en 1994 a 22% en 2002, cuando en el mismo periodo las expor-
taciones totales del pafs progresaron en 66%.28 Las variaciones, tanto del
comercio como del crecimiento econémico, son mucho mds sensibles a
los choques externos, pues no hay el efecto de seguridad que existe en el
caso de Norteamérica entre México y Estados Unidos.

Pero a diferencia del TLCAN y en el futuro del ALca, la evaluacién que
hacen los paises miembros del Mercosur rebasa el solo registro comer-
cial. En términos de integracién, la Unién Europea es el referente; o por
lo menos, lo son algunos de sus aspectos.?? Por su pretensién de llegar

27 F] Pacto Andino se transformé en 1997 en la Comunidad Andina de Naciones,
materializando en el cambio de nombre una voluntad de integracién institucional mds
avanzada. .

28 En esta comparacién hay que tomar en cuenta el contexto temporal muy especifico
de la crisis argentina sobre las cifras del 2001 y 2002. Estas cifras se pueden consultar en
el sitio electrénico del Mercosur <www.mercosur.org>

29 Es importante sefialar que el ejemplo de la Unién Europea sirve mis a los pafses del
Mercosur como modelo alternativo que como ejemplo de una trayectoria de integracién.
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no solamente a la integracién econdmica, sino también a formas de co-
operacién politica, el Mercosur mira mds el ejemplo europeo que el mo-
delo de “regionalismo abierto” de América, que propone Estados Uni-
dos. Esta voluntad se expresa esencialmente en la representacién exte-
rior del bloque en negociaciones internacionales, y en particular, en as-
pectos comerciales. Por otra parte, la multplicacién de las relaciones y
acuerdos con otros paises o zonas de integracién en el mundo, no sélo es
una voluntad retérica de diversificacién como en el caso mexicano; co-
rresponde también al tipo de relaciones econémicas que han tejido los
paises miembros con el exterior (por ejemplo, la Unién Europea sigue
siendo el principal socio econémico del Mercosur). Esto no significa que
para el Mercosur haya alineacién ante los actores internacionales que
sirven de referencia: en algunos casos, puede haber cierta confluencia en
temas de la agenda internacional, pero en las negociaciones con otras
zonas, en el Mercosur también se dan relaciones que frecuentemente son
muy tensas y problemadticas, como lo demuestra el caso de las discusio-
nes sobre las cuestiones agricolas con la Unién Europea.?

Pero mds alld de la referencia al ejemplo europeo, y cualquiera que
sea la evaluacién que pueda hacerse del Mercosur o de otras experien-
cias regionales de integracién mds avanzadas, es interesante analizar cémo
los pafses miembros utilizan estas estructuras como forma alternativa a
la integracién hemisférica, o por lo menos como instrumento para pen-
sar, prepararse y actuar frente a esta integracién. En ninguin caso se re-
chaza de forma contundente el proceso de integracién hemisférico. In-
cluso los paises del Mercosur participan ah{ de forma dindmica en cier-
tas temdticas, y no dudan en introducir temas de negociaciones sobre los
cuales Estados Unidos ha mantenido posiciones cerradas, como en los

Esta tltima idea supone que la misma Unién Europea tenga una trayectoria clara y definida
de antemano de su propia integracién, lo que es bastante distante de la realidad. Pero si
existen mecanismos precisos que han sido directamente adaptados desde la Unién Europea
al Mercosur. Para un andlisis a partir del derecho comunitario, véase Daisy Ventura, Les
assymétries entre le Mercosur et I'Union européenne, Paris, I'Harmattan, 2003, p. 501.

30 Para un andlisis del seguimiento de las negociaciones de un acuerdo comercial entre
Unién Europea y el Mercosur, véase las publicaciones de la cdtedra “Mercosur” del Ins-
tituto de Estudios Politicos de Paris. Vedse, en particular: Paolo Giordano, An integrated
approach to the European Union-Mercosur Association, Paris, Chaire Mercosur de Sciences Po,
2002, p. 504 y Alfredo Valladao y Pedro da Motta Veiga, Plitical Issues in the EU-Mercosur
Negociations, Paris, Chaire Mercosur de Sciences Po, 2003, p. 146.
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productos agricolas, los medicamentos genéricos o los alimentos genéti-
camente modificados. Al negociar predomina la misma posicién que la
de Estados Unidos: por ejemplo, afirmar la reciprocidad y la transparen-
cia de los acuerdos y la ausencia de concesiones o preferencias unilatera-
les; pero en este marco de negociacién prevalece la integracién con los
paises vecinos, y no la multplicacién de firmas de acuerdos de libre
comercio.3!

En el caso brasilefio —mds que en los otros casos de la regién— hay
conciencia de que en la voluntad de apertura econémica de Estados Uni-
dos prevalece un fuerte aspecto politico y estratégico ya mencionado;
esto media su participacion en las negociaciones del ALCA. Por otra parte, se
estima que si bien ciertos sectores son altamente competitivos (aerondu-
tica, agricultura de exportacién), muchos otros de la industria nacional
no serian competitivos en el mercado de Estados Unidos, ni en Brasil
frente a productos estadunidenses. Por esta razén se privilegia una inte-
gracién regional que permitiria mejorar progresivamente la productivi-
dad de la industria nacional; el ejemplo, en México, es la evolucién de
gran parte de la industria mexicana creada para el mercado interno des-
de los afios cincuenta, que fue en gran parte desmantelada o reorganizada
tras la apertura comercial.

La participacién en la negociacién hemisférica en materia de apertura
comercial tiene ventajas para paises intermedios; asf sucede para la ma-
yoria de los paises latinoamericanos, sobre todo cuando quieren mante-
ner una posicién critica o por lo menos cierta capacidad de negociacién.
Sin embargo, también sirve la referencia europea: negociar como grupo,
y no aisladamente como pais, supone haber formalizado una posicién y
estrategia comun entre los paises del grupo. Pero no ha sido siempre ésta
la conducta de los grupos regionales en la negociacién hemisférica; su
capacidad de sobrevivencia en el proyecto del ALCA no se debe tunica-
mente a su ambicién o a la busqueda de una referencia diferente en
materia de integracién; también se debe a su capacidad de autoafirmacién,
o por lo menos de sobrevivencia como grupo durante el proceso de la
negociacién, sin olvidar su habilidad para obtener en los resultados tema-
ticos de la negociacién la seguridad de continuar como bloque regional.

81 Para un estudio de caso de la estrategia de negociacién de Brasil, aplicado a la
conferencia ministerial de Miami de noviembre 2003, véase el texto de Nicolas Foucras
en este volumen.
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LA NEGOCIACION HEMISFERICA:
UN MARCO AUN NO DEFINIDO, PERO YA DETERMINANTE

La negociacién que estd llevando al ALCA es objeto de numerosas crit-
cas, y se ha transformado en un punto de ataque, de movilizaciones
opuestas a la politica estadunidense, y en particular de los movimientos
altermundialistas.’? Eso muestra que este proyecto no se limita a aspec-
tos comerciales, pues afecta el conjunto de la situacién politica y social
de cada pafs latinoamericano. Pero no es un “hidden agenda” del ALca.
Los responsables del gobierno de Estados Unidos son los primeros en
presentar esta integracién dentro del marco de una politica global, don-
de el libre comercio, la democracia y la seguridad estdn vinculados de
forma totalmente articulada e interdependiente. Desde la perspectiva de
ciencia politica internactonal, lo interesante no son tanto los resultados
comerciales de esta integracién, sino la manera como el gobierno estadu-
nidense consolida progresivamente una forma de apoyo internacional a
su proyecto, tanto entre paises latinoamericanos como entre actores pri-
vados. La integracién hemisférica no es impuesta por la fuerza segin
una voluntad clara y homogénea; dentro del aparato politico de Estados
Unidos, dicha integracién es discutida, y tiene probablemente adversa-
rios mas contundentes (y con mds fuerza e influencia) en el Congreso en
Washington que en La Habana o en Caracas. Pero las modalidades que
ha adoptado el gobierno estadunidense para avanzar en el hemisferio en
estos temas —progresivamente, y sin coherencia total y absoluta— si par-
ticipan del ejercicio de poder internacional. Estados Unidos es quien
establece las pautas de lo que significa la integracién hemisférica, de sus
objetivos, y de las formas como se puede llegar a ella —la agenda, los
marcos y los modos de negociacién—. Frente a eso, los paises latinoame-
ricanos tienen estrategias diferentes, determinadas no sélo en funcién de
los marcos institucionales establecidos dentro del proceso de negocia-
cién del ALCA, sino también por las repercusiones que estos cambios pue-
den tener sobre ellos. Por esta razén , por ejemplo, la perspectiva de la

32 La revista Observatorio Social de América Latina, del Clacso, se ha dedicado a dar segui-
miento analftico y cronolégico a las movilizaciones contra el ALca en la regién. Véase
“Resistencias continentales frente al ‘libre comercio’”, QObservatorio Social de América Latina,
nim. 13, enero-abril, 2004, pp. 273-331.
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integracién (en particular, la del ALcA) se vuelve uno de los principales
incentivos para la decisién futura de inversién extranjera privada directa
en América Latina.®® En las encuestas hechas a inversores sobre decisio-
nes de largo plazo, el hecho de integrar elementos de los cuales ain se
desconocen las configuraciones definitivas indica hasta qué punto el com-
portamiento de los actores ya integra esta dimensién. Otro ejemplo par-
tcularmente ilustrativo es el caso de la energfa, tema de este trabajo
colectivo. Analizarlo desde el punto de vista de su no incorporacién en
las negociaciones hemisféricas, lleva a concluir que hay pocas posibilida-
des de que este mercado se integre. Analizarlo segiin el comportamiento
de los actores, publicos y privados, de sus percepciones del futuro, mues-
tra a este scctor practicamente integrado (o en via de serlo), incluso sin
necesidad de un marco institucional preciso.

33 Véase el estudio de A.T. Kearney, 7p7 Confidence Index 2002, septiembre, 2002, cita-
do en Cristophe Cordonnier y Javier Santiso, “Investissement étranger direct et
développement: le retour du débat”, Problemes d Amérigue latine, nim. 53, 2004, pp. 723.






LAS ESTRATEGIAS DE BRASIL Y ESTADOS UNIDOS
EN EL CONTEXTO DE LAS NEGOCIACIONES
COMERCIALES ASIMETRICAS DEL AREA
DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS

Nicolas Foucras

En el proceso de negociacién para la creacién del Area de Libre Comer-
cio de las Américas (ALGA), la octava reunién de los ministros de comer-
cio que tuvo lugar en Miami el 21 de noviembre del 2003, result6 ser
una sorpresa para todos. Para muchos analistas y también para Estados
Unidos, la declaracién final iba a generar la guia, con lineas directrices,
que clarificara y canalizara los trabajos de los diferentes equipos de ne-
gociacién. La idea era acelerar y finalizar el proyecto ALCA para el mes de
diciembre de 2004, como se habia previsto inicialmente; sin embargo,
durante la reunién se confirmaron las profundas divergencias entre las
diferentes partes. Finalmente se llegé a un compromiso que cambié el
desarrollo institucional del ALCA respecto al proyecto inicial lanzado en
1994 en la ciudad de Miami. El acuerdo final puede ser interpretado
como una victoria para la diplomacia brasilefia y al mismo tiempo como
un revés para la politica exterior de Estados Unidos en el hemisferio.

¢Cémo explicar este sorprendente resultado en una negociacién don-
de prevalece una muy importante asimetrfa de poder entre los dos prin-
cipales actores?

Este articulo pretende ofrecer una explicacién a esta interesante para-
doja. Primero se analizan las interpretaciones neorrealistas y neoliberales;
ambas tratan la cuestién de las negociaciones comerciales en el contexto
de asimetria de poder y focalizan su atencién especificamente en los re-
sultados que se pueden esperar de este tipo de relacién. Luego, después
de resumir lo que ocurrié en la reunién de los ministros de comercio en
Miami (enfocdndose en el contexto en el cual tuvieron lugar las discusio-
nes), se presentan las interpretaciones posibles acerca de los resultados
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de la reunién. La tercera parte analiza las estrategias desarrolladas por
Brasil y Estados Unidos, los dos mayores protagonistas del encuentro de
Miami. Se intentard comprender cudles eran sus posiciones iniciales y
también cémo y por qué estas posiciones cambiaron. Finalmente, a la
luz de los resultados de Miami, se examinardn algunas ideas sobre la
solidez de las predicciones tednicas.

INTERPRETACIONES TEORICAS EN COMPETENCIA

Desde el punto de vista tedrico, ofrecer una explicacidn adecuada sobre
lo que Zartmann ha identificado como el structuralist dilemma constituye
uno de los problemas centrales en el estudio de las negociaciones comer-
ciales internacionales. Este dilema puede enunciarse de la siguiente ma-
nera: normalmente un cdlculo légico deberia disuadir a un actor débil
de involucrarse en una negociacién caracterizada por una configuracién
de poder asimétrica. Segtin esta légica, los actores mas fuertes no necesi-
tan negociar porque su poder global es suficiente para que los demds
paises adopten sus preferencias; de la misma manera, los paises menos
poderosos no tenen ninguna ventaja al negociar porque han de perder
debido a sus recursos limitados. Sin embargpo, la realidad se ha encarga-
do de demostrar la falsedad de este cdlculo racional. Los Estados —sean
fuertes o débiles— deciden negociar sobre una base continua, sobre todo
en temas relacionados con el comercio y la economia; en la mayoria de
los casos, los resultados de estas negociaciones resultan favorables a los
paises mds pequefios. ¢Cémo explicar este dilema?

La escuela realista ofrece dos interpretaciones para explicar la coope-
racién internacional; en lo fundamental se asocian con sus dos progra-
mas de investigacién dominantes: el neorrealismo y el institucionalismo
neoliberal. Ambos programas estdn de acuerdo respecto a las hipétesis
bdsicas sobre el funcionamiento del sistema internacional y el papel de
los Estados en este sistema. En ambos programas de investigacién se
trabaja bajo el supuesto siguiente: las relaciones se desarrollan en un
contexto de anarquia.! Es decir, en el sistema internacional, no existe

! Véase Helen Milncr; “The Assumption of Anarchy in International Relations Theory: A
Critique”, en David A. Baldwin (ed.), Neorealism and Neokberalism: the contemporary debate, Nueva
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ninguna autoridad central capaz de imponer las reglas (lo que no se da
tratdéndose de la politica nacional). En este contexto, los Estados son los
actores mds importantes porque la estricta aplicacién y respeto de las
reglas se logra tinicamente si algunos de estos Estados aceptan, sobre
una base provisional, desempeiiar el papel de polica en nombre de toda
la comunidad. Sin embargp, estos Estados son actores que siguen siendo
unitary-rational y actian en beneficio propio.

En cuanto a las negociaciones comerciales regionales e internaciona-
les, ambos programas de investigacién difieren sobre dos puntos: estdn
en desacuerdo acerca del peso asignado a los beneficios absolutos versus
los beneficios relativos, y sobre el vinculo entre recursos y resultados de
la negociacién. Los realistas afirman que los Estados se preocupan mu-
cho més por los beneficios relativos y no tanto por los beneficios absolu-
tos; por el contrario, los institucionalistas neoliberales suponen que los
Estados se enfocan més en los beneficios absolutos y son relativamente
indiferentes respecto a las ganancias de los demds paises.?

Esta diferencia tiene consecuencias importantes para el desarrollo de
las negociaciones comerciales internacionales y para el andlisis del com-
portamiento de los actores en este entorno. Si la atencién de los equipos
de negociacién se centra mds sobre los beneficios absolutos, la negocia-
cién serd mds compleja y resultard mds dificil lograr un acuerdo; en
efecto, para cada equipo de negociadores, una ventaja para el equipo
adverso serd interpretada como pérdida propia; por el contrario, si se
centra en las ganancias absolutas, la probabilidad de éxito es mayor; se
preocupardn tnicamente por sus propias ganancias o pérdidas, descui-
dando las del resto de los equipos.

Este trabajo analizar4 con mayor profundidad el segundo caso. Ahi el
desacuerdo proviene del papel que desempenan las instituciones en la
relacién entre recursos y resultados. Para la escuela realista, los resulta-
dos —ya en el contexto especifico de las negociaciones comerciales o en
un marco de cooperacién mds general— dependen, no exclusivamente
pero si en gran parte, de la relacién de poder entre los Estados.® Ahora,

York, Columbia University Press, 1993, pp. 143-144. Joseph M. Grieco, “Anarchy and the
Limits of Cooperation”, en David A. Baldwin (ed.), Neorealism and Neokiberalism..., op. at., p. 123.
2 Robert Powell, “Absolute and Relative Gains in International Relations Theory”, en
David Baldwin, (ed.), Neorealism..., op. at., p. 209.
3 Chris Brown, Understanding International Relations, 22 ed., Londres, Palgrave, 2001, p.
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el poder puede utilizarse en dos contextos; dicho de otra manera, existen
dos dimensiones del poder, tal como lo identifica Susan Strange: el “po-
der relacional” y el “poder estructural”.4

El poder relacional se observa mejor en una relacién bilateral: significa
que un actor A tiene la capacidad de lograr que un actor B haga lo que no
hubiera hecho inicialmente. En el caso de las negociaciones internacionales,
es como si el actor B aceptara el resultado deseado por A.° No se trata aqui
de una definicién estrecha de poder, de corte militar; refiere mds bien una
idea de capacidad general y multidimensional. Ayudaria a comprender por
qué Estados Unidos fue incapaz de imponer su voluntad en Viemam del
Norte, durante los diez afios que duré la guerra entre ambos paises.

El poder estructural, por su lado, es mds general. Se refiere a la distri-
bucién de capacidades en el sistema global y permite a un Estado lograr
impacto en las estructuras del sistema internacional.® Visto de esta ma-
nera, el poder es una nocién compleja; depende de la posicién especifica
de un pafs, en lo que Strange define como las cuatro principales
subestructuras del sistema mundial: seguridad, conocimiento, produccién
y finanzas.” En consecuencia, el poder estructural de un Estado depende
de su posicién en cada una de estas dimensiones: es su capacidad para
controlar no solamente la agenda sino también el marco global. Conse-
cuentemente, un Estado puede lograr que los demds acepten los resulta-
dos basados en sus propias preferencias. Asi, para los neorrealistas, el po-
der estructural es determinante en la relacién de fuerza entre los Estados;
es un factor fundamental para explicar cémo un grupo de Estados obtiene
resultados deseados en un contexto de cooperacién internacional.

A diferencia de los neorrealistas, para los neoliberales el poder no
tiene impacto directo sobre los resultados de una negociacién. Al poder
del Estado lo limitan las instituciones,® que estructuran la negociacién y

100; Susan Strange, The Retreat of the State: The Diffusion of Power in the World Economy,
Cambridge, Cambridge University Press, 1996, cap. 2.

4 Susan Strange, States and markets, 2° ed., Londres, Pinter Publishers, 1994, pPp- 20-22.

5 Ibid, p. 24.

6 Ibid., pp. 24-25.

7 Ibid., p. 27.

8 Joseph M. Grieco, p. 123; “Anarchy and the Limits of Cooperation”; gp. ait. Robert
O. Keohane y Joseph S. Nye, Power and Interdependence; 2°. ed., Glenview, IL. Scott, Foresman
and Company, 1989, p. 37.
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redistribuyen el poder y la capacidad de los actores. Por ejemplo, es
dificil imaginar a un Estado utilizando su poder militar en el contexto
especifico de una negociacién comercial. Aunque el Estado A sea mucho
mds fuerte respecto al Estado B, no puede recurrir al uso de armas o
invadir el territorio del otro Estado para ganar ventajas comerciales en
un contexto de negociacién comercial bilateral o multilateral. Aunque
tal accién haya podido ocurrir en el pasado en la regién latinoamerica-
na, en el contexto actual ésta seria condenada fuertemente por la comu-
nidad internacional. Sin embargo, un Estado podria amenazar a los de-
mds paises recurriendo a su poder econémico. Las instituciones canali-
zan o ateniian una relacién de poder de varias maneras. Por ejemplo, en
una negociacién comercial como la que llevaria a la creacién del ALca, la
institucién —entendida como el proceso de negociacién— puede tener
impacto inmediato desde el momento en que los Estados hayan decidi-
do empezar a negociar. Este fenémeno puede adoptar varias modalida-
des. El proceso de negociacién puede influir en la elaboracién de la agenda
o en su futura modificacién; también el proceso de negociacién puede
determinar las reglas y el formato de la negociacién, lo cual repercutird
sobre el resultado de la negociacién; asimismo, un proceso de negocia-
cién puede favorecer a los Estados mds débiles si otorga condiciones
favorables para desarrollar coaliciones. Finalmente, la negociacién pue-
de ser muy ventajosa para los Estados mds débiles si el contexto particu-
lar de la negociacién les da mayor expresién (voz) de la que gozan nor-
malmente. Este tiltimo escenario puede ocurrir cuando los intereses o
preocupaciones del Estado mds fuerte son mds diversificados y mads
amplios que los de los demds paises; esto tiende a reducir la atencién o
peritaje que este Estado podria ejercer en una negociacién. Los andlisis
del proceso de negociacién del Acuerdo de Libre Comercio Canadd-
Estados Unidos lo demuestran.?

En consecuencia, para los institucionalistas neoliberales, el poder es-
tructural (o la distribucién global de poder) no puede por si solo prede-

% Michael Hart, Bill Dymond y Colin Robertson, Decision at Midnight. buside the Canada-
US Free-Ttrade Negotiation, Vancouver, UBC Press, 1994, cap. 14 y 15. Bruce Doern y Tomlin
Brian, The Free Trade Story: Faith and Fear, Toronto, Stoddart, 1991, p. 340. Gilbert Wynham
y Elisabeth de Boer-Ashworth, “Asymmetry in Negotiating the Canada-US Free Trade
Agreement, 1985-1988”, en William Zartmann y Jeffrey Z. Rubin (ed.), Power and Negotiation,
Michigan, University of Michigan Press, 2000, p. 304.
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cir el resultado de una negociacién internacional. El poder se valora en
funcién de los asuntos especificos (lo que requiere un andlisis de tipo
“micro”) y el proceso de negociacién se vuelve determinante clave al
explicar el resultado de una negociacién comercial. Construye las reglas
en funcién de una relacién de poder que se desarrolla en un contexto
particular. El proceso transforma la relacién de poder global (que no
considera los asuntos especificos) e impone obstdculos respecto a la es-
trategia y al comportamiento de los Estados participantes.!?

En lo que sigue pondremos a prueba la interpretacién neoliberal se-
gun la cual las instituciones canalizan u obstaculizan el poder del Estado.
Examinaremos las estrategias especificas emprendidas por Brasil y Esta-
dos Unidos (es decir una relacién entre un Estado débil y un Estado
fuerte) en el contexto de la reunién ministerial del comercio que tuvo
lugar en Miami en noviembre de 2003. Pero antes de enfocarnos en las
estrategias de ambos actores, recordaremos el contexto especifico que
roded a esta reunién ministerial. En la siguiente parte analizaremos el
marco general de la reunién de Miami, compardndola con lo que ocu-
rTi6 en las reuniones anteriores (Quito y Cancun); al final presentare-
mos una interpretacién del resultado alcanzado en Miami a la luz de las
preferencias iniciales presentadas por Washington y Brasilia.

REUNION MINISTERIAL DE Miami
SOBRE EL COMERCIO HEMISFERICO: CONTEXTO Y RESULTADOS

El proceso de negociacién sobre un Area de Libre Comercio de las
Américas comenzé durante la primera Cumbre de las Américas, en Miami

9 Mark Habeeb, Pawer and Tactics in International Negotiations, Baltimore, Johns Hopkins
University Press, 1988. Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, Puwer and Interdependence,op.
at, p. 19.]. S. Odell, “From London to Bretton Woods: Sources of Change in Bargaining
Strategies and Outcomes”, Journal of Public Policy, 1990, nm. 8, pp. 287-315. Maryse Robert,
Negotiating NAFTA: Explaining the Qutcome tn Culture, Textiles, Autos and Pharmaceuticals, Toronto,
University of Toronto Press, 2000, pp. 11-12. J. P. Singh, “Weak Powers and Globalism:
The Impact of Plurality on Weak-Strong Negotiations in the International Economy”,
International Negotiations, Hertfordshire, Brill Academic Publishers, 2000, nim. 5, p. 450. William
Zarunann, The Blitics of Trade Negotiations Between Afvica and the European Economic Community,
Princeton, Princeton University Press, 1971, p. 243, y Pusitive Sum: Bnproving North-South
Negovtiations, New Brunswick, Transaction Books, 1987, p. 262.
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(diciembre de 1994). Dos etapas definen esta negociacién; la primera, de
prenegociacién (1995-1998) y la fase actual, lanzada durante la segunda
Cumbre de las Américas (en Santiago de Chile, en abril de 1998).

Desde el principio, Estados Unidos y Brasil han sido los dos protago-
nistas hemisféricos mds importantes, pero sus gobiernos mostraron pre-
ferencias muy distintas en cuanto a los resultados. Del disefio global del
futuro ALcA, Estados Unidos en un primer momento buscé alcanzar dos
metas: conseguir un acuerdo cuyo contenido fuera muy desarrollado, lo
que se podria interpretar como una “oMC+”, con total acceso a los mer-
cados a través de reducciones arancelarias, pero también con la adop-
cién de reglas comunes en dreas como inversion, servicios, etcétera, y
construir el ALCA como una extensién del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) en los demds paises de América sobre la base
de negociaciones individuales o de grupo.' Al darse cuenta de que este
proyecto no tenia la aprobacién de la mayoria de los paises (durante los
encuentros ministeriales del comercio de Belo Horizonte y San José), los
negociadores estadunidenses aceptaron la idea de disefiar un pacto co-
mercial totalmente nuevo; sin embargo, conservaron el objetivo de ne-
gociar un acuerdo muy desarrollado.

Las preferencias iniciales de Brasil no estaban muy bien definidas. El
gobierno nunca indicé claramente qué tipo de disefio privilegiaba para
crear el ALCA. La estrategia brasilefia consistfa casi exclusivamente en
frenar el proceso e intentar conseguir un acuerdo no muy desarrollado,
sin presentarse abiertamente como el actor que estaba bloqueando el
proceso. En realidad los intereses del gobierno estaban fuera del marco
del ALcA. Brasil querfa conseguir suficiente tiempo para consolidar el
Mercosur y extender este acuerdo comercial subregional al resto de
América del Sur.?

Desde el inicio de las negociaciones formales en 1998, los avances
fueron muy lentos y ningin acuerdo —ni siquiera parcial— fue alcanzado
debido a la insistencia brasilefia para que se aplicara el concepto de single

11 Richard Feinberg, Summity in the Americas, A Progress Report, Washington, Institute for
International Economics, 1997, p. 296.

12 Rubens A. Barbosa, “A View from Brazil”, The Washington Quarterly, primavera, 2001,
pp- 149-151. Maria Regina Soares de Lima, , “Brazil’s Response to the ‘New Regionalism’”,
en Gordon Mace y Jean-Philippe Thérien (ed.), Foreign Policy and Regionalism in the Americas,
Boulder, Colorado, Lynne Rienner Publishers, 1996, pp. 137-158.



52 NICOLAS FOUCRAS

undertaking. Esta posicién tuvo como consecuencia que los gobiernos no
pudieran comenzar a negociar acuerdos parciales, como lo deseaba Was-
hington, hasta lograr un acuerdo final sobre la agenda en su totalidad.
Por esta razén, fue imposible construir la obra hemisférica entera sobre
acuerdos parciales.

Sin embargo, durante las negociaciones se redactaron dos borradores
del ALcA: el primero, después de la Cumbre de la cuidad de Quebec en
2001, y el otro, después del séptimo Encuentro Ministerial de Comercio,
que tuvo lugar en Quito en noviembre de 2002.!® Ademds, para muchos
analistas, la reunién de Quito fue un momento clave en las negociaciones
del aLca porque Estados Unidos y Brasil empezaron a codirigir el proceso
de negociacién que en linea recta llevarfa al bloque hemisférico; desde
entonces, ambos pafses se esfuerzan por influir en los demés gobiernos
para que firmen el acuerdo final mds acorde a sus intereses.

La Declaracién Ministerial de Quito dejé entrever avances en el pro-
ceso de negociacién: los ministros de comercio aceptaron el calendario
propuesto por la delegacién de Estados Unidos hasta la préxima re-
unién ministerial del comercio en Miami; ademds adoptaron un Progra-
ma de Cooperacién Hemisférica, también propuesto por Washington,
que buscaba ayudar a los paises pequefios para aumentar su capacidad
de negociacién en el campo comercial. Finalmente, los participantes afir-
maron de nuevo la validez del concepto de single undertaking y decidieron
excluir de las negociaciones del ALCA la cuestién de los estdndares labora-
les y medioambientalistas (ambos puntos fueron defendidos por Brasil).

Sin embargo, un andlisis mas detenido muestra cierta ambigiiedad en
la Declaracién Ministerial de Quito y en el transcurso de la negociacion.
Los éxitos —como la adopcién del Programa de Cooperacién Hemisférica
y la calendarizacién de las negociaciones— fueron muy limitados por la
falta de avances en el contenido. Aun cuando un segundo borrador del
ALcA fue presentado en Quito, los puntos de desacuerdo eran tan numero-
sos que es muy dificil concluir que haya habido avances significativos.'*

13 Sobre la cumbre de la cuidad de Quebec en 2001, véase: <http:/Avww.ustr.gov/
regions/whemisphere/ftaa.shtm™>; sobre el Séptimo Encuentro Ministerial de Comercio,
que tuvo lugar en Quito en noviembre del 2002 <http://www.ftaa-alca.org>

147, F. Hornbeck, “A Free Trade Area of the Americas: Status of Negotiations and
Major Policy Issues”, ¢rs Report for Congress, Washington, Gongressional Research Service,
Library of Congress, 17 de noviembre de 2003, p. 2.
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Luego, con el objetivo de volver a dinamizar las negociaciones co-
merciales multilaterales, se organizé el encuentro de la Organizacién
Mundial del Comercio (0oMc) en Cancin (septiembre de 2003). Fue un
fracaso en términos de la profundizacién de la liberalizacién del comer-
cio mundial. Los paises en desarrollo no quisieron avanzar mds en las
negociaciones porque la agenda presentada privilegiaba los intereses del
mundo industrializado (como las medidas relativas al comercio en el
sector de los servicios). Para levantar su veto, los paises emergentes im-
pusieron la condicién siguiente: avances concretos en su acceso 2 los
mercados para los bienes y, mds especificamente, los productos agrico-
las. Lo que caracterizé el encuentro de Cancin fue el apoyo que le dio
una nueva coalicién de paises en desarrollo, el llamado G21, encabeza-
do por China, Brasil e India.'

A pesar de que algunos analistas afirmaban que el fracaso de la re-
unién de Canciin aumentaria las probabilidades para lograr avances en
el proceso de negociacién del ALCA, esto no sucedid.'® En realidad este
fracaso repercutié en el desarrollo de las negociaciones hemisféricas, so-
bre todo en el encuentro de Miami; ademds, antes de iniciar con la re-
unién de Miami, las expectativas estadunidenses para entrar en una ne-
gociacién constructiva habian disminuido mucho; en efecto, Brasil ha-
bia pedido cambios importantes en €l proyecto ALCA durante la reunion
de los negociadores comerciales que tuvo lugar en Trinidad, en octubre,
pocos meses antes.!” Aunado a ello, un creciente sentimiento de desilu-
si6n empezd a empapar los encuentros preparatorios para Miami no obstan-
te los esfuerzos para encontrar una salida a la batalla entre Estados Uni-
dos y Brasil.

Sin embargo, tras una seleccién cuidadosa en el empleo de los térmi-
nos, la Declaracién Ministerial de Miami no pudo esconder el fracaso
que representaba para el proceso de negociacién del ALca.!® Después de

15 “Much Wind and Little Light”, The Feonomist, 18 de octubre de 2003. Sidney
Weintraub, “Trade Negotiation Prospects: Global and Hemispheric”, Iisues in International
Bolitical Economy, csis, 2003, nan. 46, p. 1.

16 Sidney Weintraub, “Trade Negotiation...”, ep. cit., p. 2.

17 “Much wind and little light”, The Economist, 18 de octubre de 2003, p. 35.

18 Ministerial Declaration, Free Trade Area of the Americas, Eighth Ministerial Meeting,
Miami, USA, 20 de noviembre de 2003 <http://www.surmmit-americas.org/Quebec-trade/
Trade/VIII Trade Ministerial Declaration-eng.pdf>


http://www.summit-americas.org/Quebec-trade/Trade/VIII_Trade_Ministerial_Declaration-eng.pd%25c2%25a3

54 NICOLAS FOUCRAS

afirmar que el ALCA era consistente con las reglas y disciplinas de la omc
y comprometerse a respetar la fecha limite de enero del 2005, los minis-
tros reconocieron la necesidad de flexibilizar el proyecto para tomar en
cuenta las necesidades y las sensibilidades de todos los paises del ALCA.
De la misma forma, reconocieron que los paises pueden asumir diferen-
tes niveles de compromisos, y que pueden hacerlo en el marco de las
negociaciones multilaterales del ALca.

Esto significa que el amplio acuerdo que se buscaba inicialmente fue
abandonado en favor de un “arca fght”!® El compromiso alcanzado en
Miami propone establecer un libre comercio hemisférico a través de dos
procesos de negociacién posibles. El primer proceso es la firma de los 34
paises participantes de un ALCA muy reducido, bdsicamente un progra-
ma de reduccién arancelaria; el otro proceso deja abierta la posibilidad
para Estados Unidos y demds gobiernos de la regién que lo deseen, de
negociar acuerdos adicionales que incluyen estdndares altos.?? Esta dlti-
ma opcidn corresponde al proceso de extensién del TLcaN deseado por
Washington desde el principio.

¢Qué implica este doble proceso de negociacién, en términos de las
preferencias estadunidenses y brasilefias? Se podria suponer que el com-
promiso alcanzado en Miami representa una victoria para Brasil, por lo
menos en el corto plazo, porque es consistente con el deseo de Brasilia
de devaluar el proyecto ALCA. La reduccién del ALcA a un programa de
disminucién arancelaria permite al gobierno brasilefio tener mds tiempo
para abrir su economia y preparar la industria local para la competencia
hemisférica. Brasil aprovechard también para reforzar el Mercosur v, tal
vez, para extender este acuerdo comercial a otros paises de la regién. Sin
embargo, en el mediano y largo plazso el mecanismo de los dos procesos
podria volverse problemdtico para Brasil y en cambio beneficiar a Esta-
dos Unidos, que tiene la puerta abierta para firmar acuerdos bilaterales.
Washington ya dispone de acuerdos de libre comercio con sus socios del
TLCAN y Chile; si logra firmar acuerdos comerciales sofisticados, como

19 “Between rivalry and co-operation”, The Economist, 29 de noviembre de 2003, pp.
33-34. Florencia Jubany, “Brazil from Cancun to Miami”, Foca! Pynt, Ottawa, vol. 2, ndm.
10, 2003, p. 3.

20 Robert B. Zoellick, “USTR Zoellick Outlines Two Tracks Toward Hemispheric Free
Trade”, Washington File, US Embassy, Ottawa E-Alert, 2003 <http://usinfo.state.gov/
xarchives/display.htmlPp_washfile-english&y=2003&m=December>
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habia previsto, con los pafses de América Central, algunos paises de la
regién Andina y algunos otros del Caribe (Republica Dominicana), po-
drfa alcanzar de manera indirecta su objetivo inicial: establecer una zona
comercial hemisférica muy amplia, compatible con las reglas de la oMc.
Esta perspectiva es capaz de generar consecuencias negativas para Bra-
sil: se encontraria aislado y tendria que cuidar de manera permanente a
sus socios del Mercosur para conservar su apoyo, lo que le representaria
un alto costo.

Sin embargo, este acuerdo de tipo Aub-and-spoke atin se estd negocian-
do y hay incertidumbres importantes en cuanto al futuro de las relacio-
nes econémicas hemisféricas. Todo depende de dos factores: la capaci-
dad del gobierno de Estados Unidos de atraer a los gobiernos de Améri-
ca del Sur para que firmen el tipo de acuerdo que Washington quiere, y
las modalidades en el establecimiento de estos acuerdos potenciales por
los paises. Varios escenarios son posibles; por lo que cabe demorarse un
poco para entender mejor hacia dénde van los paises de América en
cuanto al tema del libre comercio.

¢Cudles han sido las estrategias escogidas por Estados Unidos y Bra-
sil durante la Reunién Ministerial del Comercio de Miami?

ANALISIS DE LAS ESTRATEGIAS DE BRASIL Y EsTaADOs UNIDOS
La postura inicial de Estados Unidos

Durante la Cumbre Ministerial de Cancin, el representante comercial
estadunidense, Robert Zoellick, habfa mostrado gran interés en finalizar
las negociaciones de la oMC y del ALcA en diciembre del 2004, como
habfa previsto.?! Algunocs meses después, durante el encuentro de Miami,
el oficial estadunidense afirmé que “Estados Unidos estd fuertemente
comprometido a crear un mercado hemisférico”.?? Sin embargo, las difi-
cultades encontradas en Canctin para solucionar el problema de los sub-

21 Jagdish Bhagwati, “Don’t Cry for Cancun”, Foreign Affairs; vol. 83, nim. 1, 2004,
<http:/foreignaffairs.org/20040101faessay83 106/jagdish-n-bhagwati/don-t-cry-for-canc-
n.html>

22 David Armstrong, “Devil in the details; Planned 34-nation trade pact has many
stumbling blocks”, San Francisco Chronicle, 20 de noviembre de 2003.
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sidios agricolas —tema clave para los paises latinoamericanos— obligd a
Washington a apartarlo de las negociaciones hemisféricas mientras no se
lograra un acuerdo en el contexto multilateral de la omMC. Ademds, desde
el inicio de las negociaciones en 1998, Estados Unidos ha reiterado su
deseo de tener un acuerdo “MX4FT4-lke”; 0 sea, la eliminacién de las tarifas
arancelarias entre los 34 paises de América (con excepcién de Cuba) y el
establecimiento de reglas y normas comunes en los campos de la inversién
extranjera o propiedad intelectual 22 La estrategia de Washington ha sido
la de adelantar los temas que no habian encontrado solucién en Cancun
(salvo el de la agricultura), sin tener que hacer importantes concesiones
a los miembros de la coalicién encabezada por cl gobierno brasilefio.**

La postura inicial de Brasil

Tradicionalmente Brasil ha considerado a Estados Unidos como un so-
cio poco crefble.?® Paralelamente, este pais sudamericano se ha mostrado
cada vez més sensible frente a la politica exterior del gigante norteameri-
cano.? Durante su campaiia presidencial, el actual presidente Lula ha-
bia criticado €l ALCA: consideraba que era un plan de Washington para
anexionarse la regién latinoamericana. Aunque la mayoria de los acto-
res implicados en la elaboracién de la politica exterior no han dejado de
mostrar escepticismo frente a las ambiciones de la administracién Bush,
las criticas iniciales se volvieron menos fuertes y surgio cierta aceptacién
respecto a la agenda estadunidense, dentro de los limites de los intereses
definidos en gran parte por el Ministerio de Asuntos Extranjeros. Hoy,
aunque las tensiones persisten en cuanto al contenido del ALca, los

23 Payl Blustein, “Free Trade Area of Americas May Be Limited”, Washington Fost, 19 de
noviembre de 2003.

24 1 aura Carlsen, “US Unlikely to Achieve its Fraa Objective in Miami”, Americas
Program, Silver City, (NM) Interhemispheric Resource Center, 14 de noviembre de 2003.

% Thomaz Guedes da Costa, “Strategies for Global Insertion: Brazil and Its Regional
Partners”, en Joseph S. Tulchin y Ralph H. Espach (ed.), Latin America in the New International
System, Boulder, Colorado, Lynne Rienner Publishers, 2001, p. 110.

2 Henry Kissinger, Does dmerica Need @ Foreign Policy? Toward a Diplomacy, ) for the 21° Century,
Nueva York, Simon & Schuster, 2001, p. 103. Edgar J. Dosman y Kenneth N. Frankel,
“Brazil and Canada: What is to Be Done?”, Document Focal (Canadian Foundation For The
Amerias), Ottawa, 2002, p. 6 <http:/fwww.focal.ca/publications/focalpoint/mdex_f.asp>
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analistas estdn de acuerdo en que ambos paises desean lograr un acuer-
do hemisférico.?”

En la segunda Cumbre de las Américas, en abril del 2001 (ciudad de
Québec), Brasil presentd sus condiciones para aceptar el ALCA: la creacién
de una zona de libre cambio completa; es decir, la eliminacién de todas las
medidas proteccionistas (incluyendo el sector agricola); también pidi6 el
desarrollo de un mecanismo reglamentario de diferencias comerciales que
permitiria asegurar cierta igualdad entre los miembros y el control de las
medidas discriminatorias. Finalmente, Brasilia rechazé la inclusién de c4u-
sulas arbitrarias en los campos social, laboral o medioambiental.?® Brasil
tenia una postura rigida porque sentia que la autonomia, que siempre
habia logrado proteger con politica exterior, estaba amenazada por un
proceso de negociacién asimétrico.? Una integracién mal negociada po-
dria afectar su margen de maniobra en la arena internacional, sobre todo
en los campos donde reivindica cierta especificidad nacional.

Con el respaldo de su victoria diplomdtica en Cancin, Brasil propu-
$O un compromiso: terminar las negociaciones en la fecha prevista para
algunos asuntos criticos (como por ejemplo el comercio de productos
agricolas) y aplazar las negociaciones en los campos donde no existe
ningdn consenso claro ni fecha limite para las discusiones.?? Esta visién
del ALcA corresponde al “4re4 fight” evocado por primera vez en junio del
2003.3! Antes del encuentro de Miami, Brasilia hizo saber que no acep-
tarfa seguir negociando si Estados Unidos no revisaba las politicas que
afectaban directamente las exportaciones brasilefias (sobre todo en los
sectores agricola y siderurgico). En la vispera del encuentro, la posicién

2 Rubens A. Barbosa, “A View from Brazil ”, The Washington Quarterly, primavera,
2000, pp. 152-153.

28 Monica Hirst, “La politica de Brasil hacia las Américas”, Foreign Affairs en Espasiol,
Nueva York-México, Council on Foreign Relations-rtam, vol. 1, mim. 4, 2001, pp. 5-6.
Pedro Da Motta Veiga, “Brasil, el Mercosur y el ALCA”, Foreign Affarrs en Espadiol, op. at., p.
4. Peter Hakim, “Two Ways to go Global”, Foreign Affairs, Council on Foreign Relations ,
Inc., Nueva York, vol. 81, mim. 1, 2002, p. 153.

29 Donald R. Mackay, “Challenges Confronting the Free Trade Area of the Americas”,
Document Focal, Ottawa, 2002,

30 Karen Hansen-Kuhn, “Citizen Groups, Governments, Seek Scaled Back FTaa at
Miami Ministerial”, Americas Program, Silver City, NM, Interhemispheric Resource Genter,
12 de noviembre de 2003, p. 3.

3t Idem.
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de Brasil era clara: si se queria empezar a negociar, Washington tenia
que hacer algunas concesiones, como eliminar sus subsidios agricolas y
revisar sus politicas antidumping y derechos compensatorios.?? Brasilia
era inflexible en el campo agricola y rechazaba la propuesta de Estados
Unidos que consistia en esperar que el problema se resolviera en el con-
texto multilateral de la oMc. Ademds, en cuanto al contenido de la agen-
da de las negociaciones, Brasil manifest6 querer apartar algunos temas
importantes para los negociadores estadunidenses, como las compras
puiblicas, la propiedad intelectual o el comercio de servicios. Propuso
transferir todos estos temas a la agenda de la OMG o negociarlos en el
marco de acuerdos bilaterales.3? Brasil no podia imponer ninguna disci-
plina a Estados Unidos, pero a través de esta propuesta, buscaba contro-
lar a Washington mediante la participacién en la elaboracién de reglas y
normas multilaterales.3 Dado que el multilateralismo permite crear alian-
zas y evitar el juego de presiones, en este entorno Brasilia conseguia
mayor margen de accién para ejercer su poder de influencia.®® También
le otorgaba mdxima libertad para fijar las reglas del juego, que luego
podria utilizar en el marco mds restringido del ALGA.3® Su participacién
activa en la produccién normativa le permitié conseguir autonomia y
eficacia mayores en el proceso de negociacién y evitar el enfrentamiento
directo con Washington.¥”

Brasilia habia sefialado que apoyaria una negociacién entre grupos
de paises, sugiriendo asimismo la biisqueda de un acuerdo de tipo “4 +
1” entre el Mercosur y Estados Unidos.3® En realidad, desde la segunda

32 Roberto Rodrigues, ministro de Agricultura brasilefio, declaré: “Hay expectativas
sobre un ALCA bien balanceado, pero sélo si se incluye la compensacién”, la declaracién
proviene de un articulo de la revista Bloombeg, “Brazil to seek Compensation for US Farm
Tariffs”, 21 de noviembre de 2003.

33 Ibid., p. 3. Eduardo Gudynas, “Trade and Integration in the Americas: Regular FTaa
or Diet FTAA?", Americas Program, Silver City, NM, Interhemispheric Resource Center, 11
de noviembre de 2003, p. 3.

3¢ Donald R. Mackay, “Challenges Confronting the Free Trade Area of the Americas”,
Document Focal, Ottawa, 2002.

35 Celso Lafer, “Brazilian Internatonal Identity and Foreign Policy: Past, Present, and
Future”, Daedalus, Boston, American Academy of Arts and Sciences, vol. 129, nim. 2,
2000, p. 229.

36 Laura Carlsen, “US Unlikely to Achieve its FTaa Objective in Miami”, gp. at., p. 2.

37 Monica Hirst, “La politica de Brasil hacia las Américas”, op. ai., p. 5.



ESTRATEGIAS DE BRASIL Y ESTADOS UNIDOS 59

Cumbre de las Américas (Santiago de Chile, 1998) Brasil mostré mayor
interés en una negociacién de tipo bloque-bloque.3°

Andlisis de la estrategia brasilefia

Todos los intentos de Brasil para ser un lider eran percibidos por la comu-
nidad latinoamericana como una estrategia hegeménica; ademds estaba
poco interesado en cooperar con paises con un nivel de desarrollo similar
al suyo; acostumbraba a actuar solo en la arena internacional.¥’ Para en-
tender mejor c6mo hoy Brasil defiende sus intereses y conserva su autono-
mia (especialmente en el campo comercial), tendriamos que mirar hacia
los afios setenta, cuando desarrollé una estrategia tipo pragmatismo responsa-
ble para diversificar sus relaciones exteriores.*' Durante este periodo, la
diplomacia brasilefia buscé socios para proteger mejor sus posiciones; en
otros términos, disminuir su dependencia econémica frente a Estados
Unidos. El ministro de Asuntos Exteriores de esta época, Luiz Felipe
Lampreia, declaré: “Queremos tener un comercio fuerte y balanceado
para no depender de las relaciones econémicas con un socio comercial”.#?
Al inicio de los afios ochenta, el fin de los regimenes militares y la adop-
cién de reglas civiles en Brasil y Argentina puso fin a varias décadas de
rivalidad y permité establecer una cooperacién productiva en el Cono
Sur para mejorar las estrategias de defensa de los intereses comunes.*® Al
concretizarse esta solidaridad regional naci6 el Mercosur y se cre6 una

38 Eduardo Gudynas, “Trade and Integration in the Americas: Regular FTaa or Diet
FTAA?”, op. at., p. 3.

3% Maria Regina Soares de Lima, “Brazil’s Response to the ‘New Regionalism’”, op.
at., pp. 148-153. Pedro da Motta Veiga, “Brazil in Mercosur: Reciprocal Influence”, Riordan
Roett (ed.), Mercosur: Regional Integration, World Markets, Lynne Rienner Publishers, 1999,
p- 32. Henry Kissinger, Does America Need a Foreign Pliy?..., op. at., p. 105.

40 Maria Regina Soares de Lima, “Brazil’s Response to the ‘New Regionalism™, op.
at., pp. 138-141.

! Monica Hirst, “Democratic Transition and Foreign Policy: The Experience of Brazil”,
en Heraldo Muiioz y Joseph S. Tulchin (ed.), Latin American Nations in World Politics, Foreign
Relations of the Third World, mam. 3, Boulder, Colorado, Westview Press, 1984, p. 221.

*2 Jogl Monfils, “La politique du Brésil en matiére d’intégration régionale”, Tesis,
Quebec, Universit¢ Laval-Département de Science Politique, 1997, p. 53.

4% Monica Hirst, “Democratic Transition..”, op. at., 1984, p. 221.
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comunidad de intereses que pesé mucho durante las negociaciones de
Cancun y Miami.**

Al principio el Mercosur no estaba destinado exclusivamente a con-
solidar el peso de los paises del Cono Sur en el dialogo asimétrico del
ALcA. El bloque tenfa también como objetivo permitir a los paises miem-
bros prepararse mejor para enfrentar las nuevas prioridades de la agen-
da internacional, como la liberalizacién de los mercados, la consolida-
cién de los bloques regionales o las negociaciones multilaterales en cam-
pos cada vez m4s sensibles. Cuando el ALcA empez6 a tomar importan-
cia en la agenda estadunidense, Brasil buscé desarrollar el Mercosur con
el fin de reforzar su accién diplomdtica.*® La politica exterior brasilefia
respecto a América del Sur se volvié poco a poco la piedra angular de su
estrategia para consolidar su presencia y su capacidad de negociacién.*
En estas circunstancias, la integracién no fue electiva sino m4s bien pro-
ducto de la necesidad o de la obligacién.*” Hoy Brasil se responsabiliza
por la sobrevivencia, el reforzamiento y ampliacién del Mercosur con el
fin de impedir cualquier dislocacién del bloque y conservar cierta dind-
mica.*® La consolidacién y ampliacién de esta cooperacion justifican su
postura de potencia regional y el papel que pretende jugar en la arena
internacional; sobre todo en las negociaciones del ALca.*? De la misma

# Michel Duquette, Buslding New Democracies: Economic and Social Reform in Brazl, Chule and
Mexico, Toronto, University Press of Toronto, 1999, pp. 145-151. Jeffrey Cason, “On the
Road to Southern Cone Economic Integration”, Journal of Interamerican Studies and Wrld
Affairs, Beverly Hills, California, Sage Publications, vol. 42, ndm. 1, 2000, pp. 24-29.

% Jeffrey Cason, “On the Road..”, ep.at., pp. 24-29. M.R. Soares de Lima, “Brazil’s
Response..”, op.cit., p. 148. Thomaz Guedes da Costa, “Strategies for Global Insertion:
Brazil and Its Regional Partners”, en Joseph S. Tulchin y Ralph H. Espach (ed.), Latin
America in the New International System, Boulder, Colorado, Lynne Rienner Publishers, 2001,
p. 102.

4 Maria Regina Soares de Lima, “Brazil’s Alternative Vision”, en Gordon Mace y
Jean-Philippe Thérien (ed.), Foreign Pligy..., op. at., pp. 136, 148-150.

4 Thomaz Guedes da Costa, “Strategies for Global..., op.at., pp. 98-99. Jeffrey Cason,
“On the Road..”, op.ait., p. 36.

48 Maria Regina Soares de Lima, “Brazil's Alternatives Vision”, op. at., p. 148. Thomaz
Guedes da Costa, “Strategies for Global..” op.at., pp- 106-107. Rubens A. Barbosa, “A
View from Brazil”, op.at, pp. 150-151. Albert Fishlow, “Brasil and Economic Realities”,
Daedalus, Boston, American Academy of Arts and Sciences, vol. 29, nim. 2, 2001, p. 352.

4 Edgar J. Dosman y Kenneth N. Frankel, “Brazil and Canada: What is to Be Done?”,
Document Focal, Ottawa, 2002, pp. 5-6. Michael Reid, “Brazil’s Unfinished Search for
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manera, permite a Brasil cimentar su coalicién, pero también proyectar-
la m4s alld de las negociaciones porque aminora la probabilidad de absor-
cién del Mercosur por el ALCA. La llegada de la administracién Bush y los
acontecimientos del 11 de septiembre en Nueva York han revitalizado esta
coalicién organizada en torno de Brasil. América Latina ha perdido su
cardcter prioritario en la agenda de politica exterior de Estados Unidos;
ademds, las economias de la regién tuvieron que hacer frente a una ola
proteccionista adoptada por Washington, particularmente para productos
clave como el acero y la agricultura.®® Estas medidas unilaterales deterio-
raron la credibilidad de Washington y aceleraron el descontento, debido a
la importancia de esos productos en las exportaciones latinoamericanas.’!

Después de la reunién de Belo Horizonte, en 1997, la postura defensi-
va en el proceso de negociacién del ALcA fue reemplazada por una estra-
tegia ofensiva. Durante el encuentro, Brasil consiguié un acuerdo sud-
americano que privilegiaba la elaboracién de una postura de bloque en
torno de posiciones comunes, como oponerse a la voluntad de Estados
Unidos de adelantar la fecha de inicio del ALca. Por primera vez Was-
hington encontraba resistencia al desarrollo del proyecto hemisférico. Al
conseguir consenso, se reforzé la idea de que Brasil gozaba de fuerte
peso politico y se posicionaba como lider regional.

Debido a la solidez coyuntural del Mercosur, en la vispera del en-
cuentro de Miami, Brasil queria reivindicar una negociacién tipo blo-
que-bloque; este marco le permitirfa lograr reconocimiento de su coali-
cién y asi reforzar su peso. Por este motivo, paralelamente a las negocia-
ciones del ALCA, buscd conservar de manera continua la posicién del
bloque subregional: traté de convencer a sus socios de que una unién
fuerte les ayudaria a ser mds eficaces en sus demandas de concesiones,
tal como lo afirma Juan Forero (2003), periodista del New York Times: “El
lider brasilefio ha utilizado durante semanas lenguaje explicito para des-
cribir la necesidad de un frente unido para forzar las concesiones.” El
presidente Lula declaré: “No estamos diciendo que no queremos nego-

Stability”; Washington Quarterly, Washington, Center for Strategic and International Studies,
Georgetown University, vol. 21, nim. 4, 1998, pp. 79-92.

50 En marzo de 2002, la administracién estadunidense decidié aumentar los derechos
aduaneros impuestos sobre el acero basdndose en el principio de salvaguardia de la omMC. En
mayo los subsidios agricolas aumentaron (US farm bil) también sobre dicho principio.

51 Jagdish Bhagwati, “Don’t Cry for Cancun”, op. a, p. 2.
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ciar con Estados Unidos [....] pero debemos integrarnos primero para
negociar con ese pais.”5? Sin embargo, los costos que Brasilia tenia que
asumir para conseguir el apoyo de los demds paises latinoamericanos
eran importantes: los lideres de la regién temian una posible hegemonia
brasilefia y segufan interesados en la posibilidad de firmar un acuerdo
con Estados Unidos. La estrategia brasilefia en la coalicién siempre fue
mantener un alto nivel de relaciones diplomdticas con algunos paises
especificos, susceptibles de reforzar la defensa de sus intereses y la cohe-
sién del Mercosur, promover el respeto mutuo a pesar de las divergen-
cias, tranquilizar a los miembros de la coalicién tratando de convencer a
los paises mds pequefios que el grupo tomaria a su cargo la defensa de sus
reivindicaciones y creando un entorno en el cual los lideres siguieran per-
cibiendo que conservaban relativo margen de libertad en la elaboracién
de su politica exterior (es decir, vendiendo la idea de un regionalismo abierto),
implicarse en el arreglo de conflictos nacionales y desarrollar lazos cons-
tructivos con el fin de alcanzar interdependencia entre los Estados. Esta
compleja estrategia pudo llevarse a cabo gracias a la gran eficacia de la
diplomacia brasilefia, que fue capaz de organizar la coalicién sin que Was-
hington la considerara amenaza para sus intereses en América Latina >*
La Conferencia Ministerial de Cancin permitié a Brasil verificar la
solidez de su coalicién y reforzarla. Mejoré la credibilidad del presidente
Lula frente a los lideres latinoamericanos; ademds, su gran visién le per-
miti6 ampliarla m4s alld de la regién. Brasil terminé asumiendo la defen-
sa de todos los paises que se oponian a las politicas comerciales con

52 Juan Forero, “Brazil Pushes for South American Trade Pact”, New York Times, 17 de
septiembre de 2003.

53 Por ejemplo, se podria mencionar el programa Iidativa para una Integracion Fisica,
que tiene como objetivo promover el desarrollo de una infraestructura de comunicacién
sudamericana. Cabe mencionar que este cambio de actitud cuestiona sut principio tradi-
cional de no intervencion en los asuntos internos de los demds pafses. Véase: Juan Forero,
“Brazil Pushes for South American Trade Pact”, New York Tomes, 17 de septiembre de
2003. Michel Duquette, pp. 138-144. Meter Hakim, “The Reluctant Partner”, Foreign
Affairs, vol. 83, mim. 1, 2004, p. 3 <http://foreignaffairs.org/20040101faessay83111/
peter-hakim/the-reluctant-partner.html>. Eduardo Gudynas, “New Iensions and New
Options”; Americas Program, Silver City, NM: Interhemispheric Resource Genter, 1 de
noviembre de 2003. Thomaz Guedes da Costa, “On the Road..., op. cit., pp. 106-107.

54 Monica Hirst, “Democratic Transition..., op.a.; Edgar J. Dosman y Kenneth N. Frankel,
“Brazil and Canada..”, op. at. Henry Kissinger, Does America Need..., op. at., p. 101.
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sesgo proteccionista, adoptadas por los paises desarrollados, sobre todo
en el campo agricola.>® Esto permiti6 a la diplomacia brasilefia conseguir
una victoria al bloquear el avance de las negociaciones. A la luz de este
nuevo esquema, Brasil pudo posicionarse como un actor muy influyente
para las negociaciones comerciales futuras.®® Los beneficios en términos
de prestigio han consolidado la coalicién en las negociaciones del ALca.%
Segin Riordan Roett, director del Western Hemisphere Program de la
Universidad Johns Hopkins: “Mientras mds tiempo puedan mantener
esa coalicién [...] mientras impliquen que estdn hablando por las chinas,
sudéfricas, argentinas ¢ indias de este mundo, estdn en posicién mucho
mds influyente que aquella que tenian hace siete u ocho meses.”*® Brasil
ha logrado as{ desarrollar un nuevo equilibrio con el cual pudo difundir
la idea de que el ALCA no es un destino, sino sélo una opcién.>® Brasil se
empeiia en modificar la confianza exclusiva que tienen los gobiernos de
la regién en Estados Unidos; para esto, se concentra en reforzar las rela-
ciones diplomdticas entre los miembros de la coalicién, pero también
busca desarrollar alternativas comerciales y defender los intereses de to-
dos los socios; busca ademds incrementar su margen de accién para in-
fluir en la politica exterior de sus socios frente al ALCA.°

Durante las negociaciones de Miami la coalicién no se debilité, lo
cual contradice las expectativas neorrealistas que asumen que los paises

55 El embajador brasilefio en Washington, Barbossa, declaré “Por primera vez conta-
mos con el apoyo de un grupo considerable de pafses en desarrollo —el G21- que concen-
tra 65% de la poblacién mundial, y 50% de la produccién de agricultura en el mundo”.
Declaracién encontrada en un articulo de BBc News, “Brazil Takes Cotton War to US”,
del 30 de octubre de 2003.

56 Andrew Downie, “US-Brazilian Pact Breathes New Life into Trade for Now ”; The
Christian Science Monitor, 21 de noviembre de 2003.

57 Nancy Birdsall, presidente del Center for Global Development declaré: “Hoy existe
un potencial en Latinoamérica cuyo mensaje es: “Constituimos hoy un mercado m4s gran-
de y més atractivo.” Declaracién encontrada en un articulo de New York Ttmes, “Brazil Pushes
for South American Trade Pact”, del 17 de septiembre de 2003 escrito por Juan Forero.

58 Declaracién encontrada en un articulo de The Christian Science Mondtor, “US-Brazilian
Pact Breathes New Life into Trade for Now”, del 21de noviembre de 2003 escrito por
Andrew Downie.

58 Monica Hirst, “Democratic Transition..”, op. ct., pp. 5-6. Henry Kissinger, Does
America Need..., op. at., p. 36.

80 Ibid., pp. 102-103.
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en desarrollo dificilmente aceptan posicionarse en una relacién de de-
pendencia.®! En realidad, el proceso de negociacién ayudé a Brasil a
consolidar su coalicién sobre una base ideolégica comin como en
Cancun. El nicleo duro de esta coalicién lo formaban Argentina, Para-
guay, Venezuela y algunos paises del Caribe que apoyaron la propuesta
de un ALcA light.

Interpretacion de la posicién estadunidense

Inicialmente Estados Unidos se opuso al proyecto ALGA light; en esto lo
apoyaban varios paises latinoamericanos como México, Chile y Peru.
Las presiones que ejercié Estados Unidos sobre algunos gobiernos fue-
ron exitosas: paises como El Salvador, Colombia, Perti, Guatemala y
Costa Rica decidieron retirarse del G21 que se redujo al quedarse sola-
mente los socios del Mercosur, Venezuela y algunos paises del Caribe.*
Para debilitar la coalicién brasilefia, Washington declaré que iba a em-
prender negociaciones bilaterales con los pafses que aceptaran los térmi-
nos de la negociacién previstos por el ALCA.®* La ratificacién por el Con-
greso estadunidense del acuerdo de libre comercio con Chile (que entr6
en vigor el 1 de enero del 2004), confirmé esta nueva visién adoptada por
la administracién Bush. La estrategia de aislamiento parecia funcionar y
Estados Unidos pensaba que era suficiente para disminuir el peso de Bra-
sil en el proceso de negociacién del ALcA; ademds, Washington estimaba
que con pocas concesiones podria lograr un acuerdo, y al mismo tiempo
desestabilizar la coalicién. Segiin Bhagwat, el error de esta estrategia fue
hacer concesiones en el campo de la propiedad intelectual antes del inicio
de las negociaciones; en efecto, era imposible utilizarlas como herramienta
de presién, lo que explica por qué Brasil pudo mantener la postura inicial
de su coalicién.® Estados Unidos, por otro lado, culpé a Brasil del posible
fracaso en las negociaciones; buscaba presionarlo; sin embargo, a pesar de

62 Eduardo Gudynas, “Trade and Integration..”, op. at, p. 3.

8 Karen Hansen-Kuhn, “Gitizen Groups..”, op.at., pp. 2-3. Jagdish Bhagwati, “Don’t
Cry for Cancun”, op.at., p. 1.

& Ibid., p. 3.
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estas iniciativas y de la asimetria en las fuerzas, fue Estados Unidos y no
Brasil quien tuvo que modificar su postura inicial.

La pérdida de credibilidad de Estados Unidos y el resultado de las
negociaciones de Cancin respaldaron la posicién brasilefia. Ademds, el
contexto latinoamericano en ese momento parecia muy inestable: tasa
de crecimiento muy baja, crisis financieras en el Cono Sur y tensiones
crecientes en las sociedades sudamericanas. Esto repercutié de manera
negativa en la agenda de politica exterior latinoamericana de Estados
Unidos, concentrada en promover la democracia y propiciar reformas
neoliberales.®® Dicho entorno alenté la desconfianza respecto a Estados
Unidos. Segun una encuesta publicada durante el encuentro de Miami
por la agencia Logby International, 87% de los latinoamericanos tenian una
opinién negativa del presidente Bush; segun Latino Bardmetro, 53% tenia
una percepcién favorable a Estados Unidos contra 67% en el 2000.%° El
fracaso de Washington en el caso del ALCA puede interpretarse como el
ajuste, a la posicidn inicial, frente a una coyuntura poco propicia para su
desarrollo durante las negociaciones de Miami.

Ademis, segun Washington, aunque Brasil no tenga la fuerza sufi-
ciente para modelar completamente la politica exterior de los paises lati-
noamericanos, es el tnico pais de la regién que tiene la capacidad para
adelantar eficazmente su agenda en América Latina.” Al reforzar su coa-
licién, se impone como el propagador mds importante de ideas y el baré-
metro de la evolucién politica y econémica en América del Sur. Hoy los
resultados que pueden acarrear sus politicas tienen un efecto spillover en
toda la regién.®® Si Brasil tiene problemas, repercutird en la regién, lo
cual afectard a Washington. En consecuencia, existe interdependencia
creciente entre Brasil y Estados Unidos: el dltimo se vuelve cada vez
mds vulnerable. Por primera vez, en el contexto de sus relaciones con los
paises latinoamericanos, Washington tiene que aprender a considerar
los intereses brasilefios. Su capacidad para adaptar su agenda y cooperar

85 Stephen Johnson, “Latin America: Deepening Democracy, Strengthening Security,
Advancing Trade”, The Heritage Foundation, 2003 <http://www.heritage.org/Research/
Features/agenda_latin.cfm>

66 Richard Boudreaux, “Bush Visits Neighbors No Longer So Friendly”; Las Angeles
Tmes; 12 de enero de 2004.

57 Peter Hakim, “Two Ways to go Global”, op. at, p. 4.

68 Idem.
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con Brasil determinar4 el éxito de sus objetivos en la regién. Una rela-
ci6n conflictiva serfa dafiina para sus intereses en América Latina, y
repercutirfa en la arena internacional en algunos asuntos. Entonces vale
mds construir una relacién productiva con Brasilia, lo que finalmente
refuerza el liderazgo regional brasilefio.*® Por considerar que el grado
del éxito de la agenda depende de Brasil, desde su eleccién, el nuevo
presidente Lula se ha beneficiado de los favores de Washington. Por
ejemplo, es el tinico jefe de Estado opuesto a la guerra en Irak que ha
sido recibido por el presidente Bush en la Casa Blanca. Esta actitud esta-
dunidense fue confirmada en Miami, cuando Estados Unidos evito pre-
sionar a Brasilia, modificé su agenda inicial y acept6 la de negociadores
brasilefios apoyados por una parte de la comunidad latinoamericana. En
el contexto del proceso de negociacién, es posible que esta nueva estrate-
gia pueda favorecer los intereses de Washington.” En la administracién
estadunidense crece la percepcién de que el éxito de sus intereses en
América Latina depende en gran parte de la buena administracién inter-
na y regional de Brasil y no necesariamente de su éxito en las negocia-
ciones o de una politica activa.

Estados Unidos supo ajustarse al nuevo contexto. La eleccién se limi-
taba a la sencilla alternatva: ningiin acuerdo ALCA o un ALCA light.”! La
postura actual de Washington consiste en cuidar su relacién con Brasil,
y al mismo tiempo intentar desagregar gradualmente la coalicién brasi-
lefia.” Ahora, Washington pretende adelantar su agenda no en un mar-
co hemisférico sino de manera bilateral, tal como lo sugiere el acuerdo
logrado en Miami. El concepto de integracién hemisférica apoyado por
Estados Unidos se ha modificado; se basa cada vez mds en acuerdos
bilaterales.” Al considerar la intransigencia de Brasil y su capacidad para
resistir, Robert Zoellick, representante comercial estadunidense, anun-

9 Idem.

7 Idem.

71 Paul Blustein, “Trade Talks End in Vague Accord”, Washington Fost, 21 de noviembre
de 2003.

72 Simon Romero, “U.S. pushes a series of smaller trade pacts for the Americas”,
International Herald Tribune, 20 de noviembre de 2003, Véase también Laura Carlsen, “US
Unlikely..”, op.qit, p. 2, y Karen Hansen-Kuhn, “Citizen Groups...”, op. dt., p. 3.

7 Sylvain Turcotte, “Les négociations hémisphériques: les Etats-Unis reculent et
acceptent les propositions brésiliennes”, Observatotre des Amérigues, uQaM, Chronique 3-21
de noviembre, 2003, p. 1.
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ci6 oficialmente que su pais iba a empezar negociaciones con Colombia,
Bolivia, Perti, Ecuador y otros cinco paises de América Central. De igual
forma, iniciard conversaciones con Panamd y la Republica Dominicana:
“Algunos paises estdn dispuestos a moverse mds rapido [que Brasil...] Para
aquellos que quieran hacer mds y alcanzar mds, estamos dispuestos a avan-
zar””* “Estados Unidos y estos paises centroamericanos comparten metas
ambiciosas similares en las negociaciones del ALCA, y el acuerdo GAFTA
fortalece el libre comercio hemisférico.”” Se trata de debilitar la influencia
regional de Brasil y disminuir en el futuro la capacidad de los paises
latinoamericanos para organizarse en el campo econdmico y politico.”

CONCLUSION

El gran ganador en el encuentro de Miami es Brasil; a pesar del contexto
asimétrico del proceso de negociacion, ha logrado conseguir lo que que-
ria inicialmente: un acuerdo de tipo tatlor-made a la medida de cada uno
de los paises implicados.” Sin embargo, es claro que las negociaciones
buscaron evitar el enfrentamiento abierto; esto generd un acuerdo abier-
to y “vago” (llamado aLca light).”® Este resultado abre la puerta para
futuras negociaciones en los campos que Estados Unidos buscé apartar
—como los subsidios agricolas—y para aquellos que Brasil logré extraer
de la agenda de las negociaciones, como el tema de la propiedad intelec-
tual, la inversién extranjera o la transparencia en las compras guberna-
mentales: “Los asuntos dificiles han sido aplazados, no resueltos.”” Es-
tos temas no fueron totalmente excluidos, pero su negociacién fue pos-
tergada para poder llegar a un acuerdo y asi poder cumplir con el deseo
de la administracién Bush.

74 Andrew Downie, “US-Brazilian Pact..”, op. at, p. 2.

% David Armstrong, “Devil in the datails...”, op. ci2, p. 2.

76 Eduardo Gudynas, “Trade and Integration”, op. a,. p. 3.

77 Andrew Downie, “US-Brazilian Pact.., op. d, p. 3.

8 David Armstrong, “Devil in the datails”, op. cit. El ministro brasilefio de Asuntos
Exteriores, Celso Amorin, afirmé: “No venimos a vencer a nadie” (Jane Bussey, “Trade
Draft Criticized as Diluted”, The Miami Herald, 20 de noviembre de 2003).

7 Harley Shaiken, director del Centro de Estudios Latino Americanos de Berkeley’s
en Andrew Downie, “US-Brazilian Pact..”, 2003.
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Durante las negociaciones de Canctin (Ronda de Doha en el marco
de la oMC) y Miami, Washington se dio cuenta de que lo perjudicaba
entablar una relacién conflictiva con Brasil; podria afectar su politica
latinoamericana debido a la influencia creciente en la regién del gigante
sudamericano; por lo tanto, una relacién de cooperacién constructiva
con Brasilia se convierte cada vez mds en el pardmetro clave para adelan-
tar y finalizar el proyecto ALCA (al igual que otros proyectos mululatera-
les). En Miami, la inica opcién de Estados Unidos para impedir fuertes
tensiones con Brasil era ajustar sus intereses. Esto abri6 una ventana de
oportunidad y el grado de iniciativa brasilefio que Washington estaba
dispuesto a aceptar era relativamente importante.® El profesionalismo
de su ministerio de Asuntos Exteriores, el famoso Itamaraty, permitié a
Brasil aprovechar esta situacién. Sin embargo, el contexto de las nego-
ciaciones podria evolucionar; el acuerdo alcanzado en Miami ofrece la
posibilidad de negociaciones bilaterales sobre los puntos previstos en el
proyecto inicial del ALcA. La administracién Bush ya empezd a negociar
con varios paises de las regiones centroamericana, caribefia y andina; en
consecuencia, un tipo de negociacién a la carta, como lo propone el
acuerdo, modificarfa los factores que aseguraron la victoria brasilefia en
Miami, como la posibilidad de crear y mantener una coalicién fuerte o la
obligacién de negociar un acuerdo similar para todos. En el mediano
plazo, la mayoria de los analistas prevén importantes fracturas en la coa-
licién liderada por Brasil; segtn ellos podria reducirse al nucleo forma-
do por los paises del Mercosur y Venezuela.

Al parecer, del andlisis de las estrategias adoptadas por Brasil y Esta-
dos Unidos cabe concluir que la visién neoliberal es mds apropiada para
explicar el resultado logrado en las negociaciones de Miami. Varios fac-
tores explican este resultado. Primero, el proceso de negociacién otorgd
a Brasilia una ventaja: tuvo un derecho de veto muy importante, reforza-
do por su liderazgo en la coalicién que habia formado en Canctin y la
estructura de la negociacién le permitié mantener su coalicién inicial.
Segundo, las instituciones en el campo econdmico facilitan posibles con-
cesiones para que los actores logren sus metas de largo plazo. El marco
institucional de Miami se dividfa en varios campos; esto favorecié la
bisqueda de compromisos y dio mayores oportunidades a la diplomacia

8 Peter Hakim, “Two Ways to go Global”, op. at., p- 3.
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brasilefia. Washington tuvo que hacer concesiones en algunos temas para
avanzar en otros. Estados Unidos deseaba un acuerdo de libre cambio,
por lo que evité la ruptura del proceso y aceptd retirar numerosos temas,
tal como lo solicitaba Brasil. Por otra parte, es necesario destacar la im-
portancia del marco institucional multilateral (o sea el proceso de nego-
ciacién de la oMG) que influye mucho en el contexto institucional
hemisférico. Este marco global ha permitido auspiciar negociaciones mds
reducidas, propicias para que se afinen las posiciones, se analicen las
reacciones de los diversos actores y se verifique la solidez de las diferen-
tes estrategias. El encuentro de Canain, que podemos considerar tam-
bién como una victoria de Brasil, reforzé la estructura de la coalicién
brasilefia, clarificé las diferentes posiciones en los campos especificos y
radicalizé la postura de Brasilia, tras la Segunda Cumbre de las Améri-
cas (Santiago de Chile, 1998). Estados Unidos ha tomado conciencia de
que puede utilizar las instituciones como factor de estabilidad. La modi-
ficacién de su estrategia inicial puede interpretarse como el deseo de
consolidar su agenda econémica hemisférica. Tal como fue presentada
al principio, la propuesta de Washington hubiera debilitado la economia
brasilefia; esto generaria consecuencias en la regién vy, al final, desestabi-
lizaria los intereses estadunidenses. Ver a las instituciones como herra-
mienta de estabilidad es realmente un cambio importante de la politica
estadunidense relativa a los paises de América Latina. Washington tomé
conciencia —al parecer— de que es importante conseguir consenso en el
marco institucional de las CGumbres de las Américas para defender mejor
sus intereses. Tal fue el caso durante las negociaciones de Miami. Sin
embargo, esto no significa que Estados Unidos abandone por completo
sus propuestas iniciales; al contrario, los objetivos persisten; lo que cam-
bié es la estrategia para promoverlos, basada ahora en una perspectiva
de largo plazo. Esto nos lleva a la recomendacién siguiente: el andlisis
del poder de Estados Unidos en las negociaciones hemisféricas deberia
considerar mds el factor tiempo: Brasil gané la batalla en Miami, pero
Estados Unidos sigue siendo una gran potencia, y dispone de muchos
recursos. Tiene gran capacidad de accién en el largo plazo.

Dos preguntas quedan pendientes para el futuro de las negociacio-
nes. ¢Cudl es el nivel de disidencia que Washington podria aceptar en el
futuro de un socio como Brasil? ¢Cudl es el nivel de sacrificios que Brasil
estd dispuesto a aguantar para estar a tono con los intereses de Estados
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Unidos? Finalmente, durante el encuentro de Miami, Brasil y Estados
Unidos buscaron defender sus intereses divergentes en un asunto: el
ALCA; sin embargo, existen otros en los cuales hay sincera y fuerte coope-
racién.8! A partir de ahora, Estados Unidos deber4 elaborar una estrate-
gia para cada tema con el fin de conseguir la cooperacién brasilefia. De la
misma forma, tendrd que aprender a concentrarse en una agenda positiva
y privilegiar asi la negociacién, ahi donde cabe consenso .

81 Idem.



INTEGRACION CONTINENTAL
DE LOS MERCADOS ENERGETICOS

Philippe Faucher
Sarah-Myriam Martin-Briilé

El acceso a una abundante fuente de energfa se considera factor esencial
para el crecimiento econémico sustentable y para la seguridad. Sujetos a la
disponibilidad de recursos en el territorio nacional o presionados por la
necesidad de importar, los paises definen politicas y regulaciones —basdn-
dose por lo general en los monopolios publicos— para asegurarse de que
los inversionistas privados y los consumidores cuenten con una fuente
confiable y costeable de energia. Las politicas y regulaciones solian tener
clara tendencia proteccionista; la liberalizacién comercial y la integracién
de mercados han cambiado esta perspectiva. Las preocupaciones colecti-
vas de seguridad y confiabilidad —el origen y el destino de los intercam-
bios, la oferta y la demanda, el transporte y las interconexiones, los incen-
tivos para la inversién, las reglas de propiedad, el acceso a la tecnologia y
la proteccién ambiental, todos basados en la politica energética— se defi-
nen cada vez mds segun la perspectiva multinacional o regional. Este pro-
ceso es visible en Norteamérica, sobre todo con la institucionalizacién pro-
gresiva del Acuerdo de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos,
seguido en 1994 de la ratificacién del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) que resulté en una mayor integracién de la
economia mexicana al mercado de Norteamérica.!

El TLCAN, aunque ratificaba de facto la convergencia de los mercados,
contribuyé a la liberalizacién de los sectores estratégicos, entre los que

1 En América del Norte, es contrastante el alcance y profundidad de la integracién del
mercado entre Canad4 y Estados Unidos y entre México y sus socios. Cuando nos refe-
rimos a un “modelo norteamericano de integracién”, los lectores deben tomar en cuenta
que esta denominacién incluye tanto los mercados energéticos como los demds sectores.
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estd la energfa. La liberalizacién comercial, la desregulacién de los mer-
cados, la expansién de las cadenas de transporte, y el desarrollo de los
centros de comercio que este tratado fomentd, contribuyeron a un im-
portante aumento del comercio. Con la creciente interdependencia ener-
gética, los tres paises acordaron, en 2001, durante la Cumbre de las
Américas, crear un grupo de trabajo trilateral de Norteamérica para ex-
plorar cuestiones de interés comin y para incrementar el comercio y la
colaboracién.? Hoy Norteamérica representa el mayor mercado energé-
tico integrado que jamds haya existido. Las regulaciones energéticas ain
son especificas de cada pafs; sin embargo, las directrices son cada vez
mds transparentes, y conforme aumentan las inversiones a través de las
fronteras, se armonizan més. Puede decirse que la cooperacién energéti-
ca en Norteamérica es mds avanzada que “cualquier otro aspecto de la
vida diaria”3 El aumento en el comercio regional también parece estar
progresando en Europa, Asia y Sudamérica. Esta tltima regién ha visto
aumentar significativamente la produccién durante los dltimos veinte
afios (4% comparado con 2% de Norteamérica), el consumo (21% com-
parado con 17% de Norteamérica) y el comercio energetico, que entre
los paises sudamericanos ha crecido constantemente.*

La inversi6n creciente de las grandes firmas extranjeras multinacio-
nales (Occidental Petroleum, Chevron Texaco Corporation, Exxon, Shell,
entre otras), las fusiones y adquisiciones que siguieron a la desnacionali-
zacién de muchos monopolios estatales (la multinacional espafiola Repsol
adquirié Yacimientos Petroliferos Fiscales [vPF] de Argentina; Petrobras
de Brasil adquirié Perez Companc de Argentina, entre otras), ademds de
la construccién de nuevas infraestructuras que permiten el acceso a las
reservas nacionales de otros paises, transformaron los mercados energé-
ticos en la regién.

Ala par de esos cambios, se han firmado varios acuerdos tras la crea-
cién de la Comunidad Andina y el Mercosur, y empezaron, por otro

2 North-American Energy Working Group <hitp:/fwww.nrcan.gc.ca>

3 Joseph M. Dukert, “The Quiet Reality of North American Energy Interdependence”,
Options Politiques/Policy Options, junio-julio, 2004, p. 4 . Joseph M. Dukert citado en Earl H.
Fry, “The Impact of Federalism on the Evolution of the North American Energy Sector”,
Paper presented at the North American Forum on Integration (narr); Forging North American Energy
Security, Monterrey, 1 y 2 de abril, 2004, p. 2.

4 British Petroleum, 2004. Statistical Energy Review <www.bp.com>
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lado, las negociaciones para crear una zona de libre comercio hemisférico
(aLCA). Estos acontecimientos recuerdan los pasos que se siguieron para
construir un mercado energético integrado en Norteamérica (principal-
mente entre Canadd y Estados Unidos). Surgen asi las siguientes pre-
guntas: ¢Podria la integracién del mercado energético norteamericano
ser repetida en Sudamérica? ¢Podria este modelo expandirse para incor-
porar a todo el continente americano?

El presente texto tratard de contestar a estas dos preguntas utilizando
tres tipos de observaciones que son recurrentes en la integracién de los
mercados. La integracién de mercados puede apreciarse por la impor-
tancia de los flujos comerciales que se deben a la proximidad fisica (geo-
gréfica), y por la complementariedad de la oferta y la demanda expresa-
da en la densidad de interconexiones entre las cadenas nacionales. El
segundo factor considera directamente la evolucién de los flujos regio-
nales de comercio energético (exportaciones ¢ importaciones) y de inver-
siones (en exploracién, produccién y transportacién nacionales y ex-
tranjeras) realizadas para permitir estos cambios. Finalmente considera-
mos la evolucién de los distintos marcos regulatorios. La integracién se
mide también en funcién de la construccién de un ambiente regulatorio
armonizado, expresado por la proximidad de las relaciones Estado-mer-
cado en los paises, y en los objetivos y las prioridades comunes.® En
nuestra opinién, a pesar de la situacién geogréfica y los intercambios —que

5 Un niimero de acuerdos, especificamente de comercio energético, ha sido firmado
en el sur del hemisferio. El Consejo de Ministros de Energfa, Electricidad, Hidrocarburos
y Minas de la Comunidad Andina identific6 tres dreas principales de accién: la construc-
cién de mercados energéticos (electricidad y gas) integrados mediante redes y marcos
regulatorios; el posicionamiento internacional de la subrregién en los mercados interna-
cionales de hidrocarburos, y la promocién en los paises andinos del desarrollo privado
empresarial en dusters y servicios energédcos con alto valor agregado <http:/fvww.
comunidadandina.org/ingles/services/energy.htm> La posibilidad de un Acuerdo de Li-
bre Comercio de las Américas ha estado en la mesa desde 1994 <http://www.ftaa-alca.org/
alca_e.asp> En diciembre de 1999, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay (Mercosur)
firmaron un memordndum de entendimiento sobre intercambio de gas.

6 Edmar de Almeida, Luiz Fagundes y Nicholas Trebat, “Drivers and Barriers to
Cross-Border Gas Trade in the Southern Cone”, 2004 <www.depfe.unam.mx/p-cientifica/
coloquio-erdal/22GEdmardealmeidaLtt.pdf> Dani Rodrik, Subramanian Arvind y
Francesco Trebbi, “Institutions Rule: The Primacy of Institutions Over Geography and
Integration in Economic Development”, 2002 <http://www.nber.org/papers/9305>


http://www.comunidadandina.org/ingles/services/energy.htm
http://www.ftaa-alca.org/alca_e.asp
http://www.depfe.unam.mx/p-cientifica/coloquio-erdal/22GEdmardealmeidaLtt.pd%25c2%25a3
http://www.nber.org/papers/9305
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llevan a una creciente integracién de mercados energéticos en
Sudamérica— la diversidad de los marcos regulatorios nacionales (rela-
cionados con la inversién y los derechos de propiedad) supone que los
mercados energéticos en el 4rea tienen mds un comportamiento de indo-
le internacional que regional, como se da en el caso norteamericano.
La premisa fundamental es la siguiente: la apertura al mercado es la
condicién para la integracién. En el caso de la energfa, la convergencia
de los mercados energéticos la conducen los paises productores; lo ha-
cen en funcién de la definicién del interés nacional que tengan (su prefe-
rencia por ganancias y crecimiento, por grandes oligopolios nacionales y
extranjeros) y por el peso de Estados Unidos, que conserva una influen-
cia fundamental en la regién, por ser el mayor mercado en términos de
importaciones y consumo de petréleo, gas y derivados. Por lo tanto, la
cuestién de la energfa en América rebasa el tema de las fuerzas del mer-
cado. Por ser la energfa un ingreso fundamental en la produccién econd-
mica es un agente de desarrollo; y por ser la energfa esencial para el
funcionamiento de muchas de las actividades en nuestras sociedades es
asunto de seguridad. Por estas razones, las negociaciones comerciales en
este sector son determinadas por principios de soberania, segtin lo espe-
cifican los intereses domésticos. En Norteamérica, la integracién regio-
nal de los mercados (como se establecié en el TLCAN) resulté en la ero-
sién de la autoridad exclusiva del gobierno central sobre el comercio
internacional en favor de autoridades locales y de actores privados, espe-
cialmente las multinacionales estadunidenses. Para los paises en desarro-
llo, las fuerzas del mercado en ese sector estratégico tienen una composi-
cién compleja que alia a los actores privados, las demandas del Estado
(necesarias para atraer la inversién y ganar mayor acceso a la tecnologia)
y aquello necesario para la seguridad y el crecimiento econémico en
asuntos como el control de la produccién energética, el transporte y los
precios para la oferta local de mercados.” En muchos paises sudamerica-
nos, la politica energética se define todavia en relacién con el mercado

7 De acuerdo con Susan Strange, el mercado no puede jugar un papel fundamental en
la economta politica a menos que lo autorice alguien que ejerza la autoridad. De ahi que
el funcionamiento de los mercados refleje la distribucién de costos de oportunidad, entre los
cuales el peso es acorde a la fuente de poder. Susan Strange, States and Markets: An Introduction
to International Political Economy, Nueva York, Basil Blackwell Inc., 1998, pp. 23-42.
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nacional. La multiplicacién de interconexiones aumenta la interdepen-
dencia de los mercados y de las fuerzas econémicas; esto deberifa llevar a
la integracién regional. Sin embargo, en nuestra opinién, si permanece
la definicién politica de los modelos de desarrollo nacional, no habré en
el futuro inmediato réplica del modelo norteamericano de integracién
de mercados en el sector energético.

Desarrollemos este argumento de la siguiente forma. Primero se pre-
senta un breve resumen del modelo de integracién energética norteame-
ricana. Se recordard cémo se han desarrollado las cadenas regionales y
los flujos comerciales, y examinaremos los cambios en la estructura de
los mercados energéticos que siguieron la desregulacién y el desarrollo
de los dos acuerdos comerciales (el Acuerdo de Libre Comercio de 1989
y el Tratado de Libre Comercio de América el Norte de 1994). Confor-
me se consideren los poderes residuales y las responsabilidades de las
autoridades publicas, se mostrard cémo la liberalizacién del mercado
requirié mayor ajuste en la capacidad regulatoria del gobierno.

En segundo lugar, se estudiardn las caracteristicas del mercado ener-
gético en Sudamérica. Se examinard la complementariedad creciente entre
la oferta y la demanda energética en la regién, subrayando c6mo el desa-
rrollo de la infraestructura facilita los intercambios a través de las fronte-
ras. Al considerar la evolucién de los flujos de comercio energético y las
inversiones necesarias para satisfacer la demanda y mejorar las facilida-
des de produccién, el propésito es describir las estrategias de los pafses
sudamericanos en términos de apertura del sector a actores privados. Se
analizar4 asimismo el papel de las empresas del gobierno y las modalida-
des con las que mantienen una autoridad exclusiva sobre el sector me-
diante la propiedad formal del recurso y una legislacién proteccionista;
autoridad utilizadada para reforzar la permanencia de politicas segmen-
tadas en la regién, definidas nacionalmente, y politicas energéticas ex-
clusivas.

Posteriormente, se considera la posibilidad de una extensién del mo-
delo norteamericano en escala continental. La complementariedad de la
oferta y la demanda energética en el 4mbito hemisférico serd analizada
en relacién con las agendas especificas de los dos pafses clave de la re-
gién (Estados Unidos y Brasil). Se discutird la cuestién de la seguridad
energética de Estados Unidos —con creciente dependencia de las impor-
taciones energéticas— asi como los requerimientos de desarrollo de Bra-
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sil (que planea la autosuficiencia energética para 2006). Estas dindmicas
conflictivas, en opinién de los autores, crean obstdculos (como lo hacen
para el comercio de otros bienes) para una mayor integracion.

Concluiremos con el caricter excepcional del modelo de integracién
de los mercados energéticos de Norteamérica. De acuerdo con Moravesik,
la solucién negociadora de Nash sugiere que el actor que menor ganan-
cia obtendr4 en la cooperacién, menor concesién ofrecerd para alcanzar
el acuerdo. Seguiremos esta légica para resaltar la baja probabilidad de
que los gobiernos sudamericanos comprometan su paradigma nacional
en favor de las politicas energéticas orientadas regionalmente.®

EL MERCADO ENERGETICO NORTEAMERICANO®
Desarrollo de cadenas regionales

Fl apagén sin precedentes que afecté a ocho estados estadunidensess y a
la provincia de Ontario, en agosto de 2003, es frecuentemente citado
como perfecto ejemplo de la magnitud de la interconexién energética y
la interdependencia en Norteamérica. En pocos segundos, un problema
mecanico en la red de suministro eléctrico, eledriaty grid, en Ohio, ocasio-
né apagones subsecuentes en Estados Unidos y en el sur de Canadd,
dejando a mds de 50 millones de canadienses y estadunidenses en la
oscuridad.®

& “Entre mds prefiera un gobierno cierto acuerdo, mayor es el incentivo para ofrecer
concesiones y compromisos. Inversamente, los gobiernos con alternativas unilaterales
atractivas valoran menos los acuerdos y son menos propensos a hacer concesiones y al
compromiso”, Andrew Moravscik, The Choice for Europe: Social Purpose and States Power From
Messtna to Maastricht, Nueva York, Cornell University, 1998, p. 62.

9 Esta primera seccién retoma aspectos desarrollados en Philippe Faucher y Sarah-Myriam
Martin-Briilé, “Las implicaciones para Ganad4 de la integracién regional de los mercados
energéticos”, Foro Internaciona, vol. XLIv, ndm., 2, abriljunio, 2004, pp. 229-246.

10 “F] apagén comenzé unos minutos después de las 16:00 horas, tiempo del este, y la
energfa no se restableci6 sino hasta cuatro dfas después en algunos lugares de Estados Unidos.
Algunas partes de Ontario sufrieron apagones durante mds de una semana antes de que la
energfa se restableciera. Los costos totales en Estados Unidos se estiman entre 4 000 millones
y 10 000 millones de délares. En Canad4, el pib cayé 7% en agosto, hubo una pérdida neta de
18.9 millones de horas de trabajo, y los embarques de manufactura reflejaron pérdidas en
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En los tltimos diez afios, la infraestructura energética de los estados
norteamericanos, provincias canadienses, y en menor medida de los es-
tados mexicanos, ha crecido de forma constante, haciendo que los mer-
cados energéticos de Norteamérica estén mds conectados que nunca.

El hecho de que 80% de todos los canadienses vivan a 200 kilémetros
de Estados Unidos, y de que existan grandes concentraciones en ambos
lados de la frontera entre México y Estados Unidos, fomenta una dind-
mica norte-sur en detrimento de los intercambios este-oeste.!!

Hoy, ademds de las cadenas de camiones y barcos entre los paises
norteamericanos, siete tuberias cruzan la frontera entre Canad4 y Esta-
dos Unidos y dos entre Estados Unidos y México. Desde 1990, cinco
pipas de gas natural empezaron a operar y diez puntos de interconexién
se han puesto en distintos suministros localizados en provincias cana-
dienses y mercados estadunidenses en el oeste, el noroeste y en Califor-
nia. Quince estaciones de interconexién de gas natural se colocaron en
la frontera México-Estados-Unidos.!?

El sistema de electricidad norteamericano, cominmente llamado “red
nacional”, abarca tres diferentes interconexiones. La interconexién este
incluye dos tercios de Estados Unidos oriente y Canadd, desde
Saskatchewan este hasta las provincias atldnticas. La interconexién oeste
incluye el lado occidental de Estados Unidos (excluido Alaska), las pro-
vincias canadienses de Alberta y British Columbia, y una parte de Baja
California Norte, México. La tercera interconexién incluye la mayor
parte del estado de Texas.'

délares canadienses de 2.3 miles de millones. U.S.-Canada Power System Outage Task Force,
“Final Report on the August 14%, 2003 Blackout in the United States and Canada: Causes
and Recommendations”, Department of Energy of the United States and Natural Ressources
Canada, abril, 2004, p. 1. <https://reports.energy.gov/BlackoutFinal-Web.pdt>

1 Joseph M. Dukert, “The Quiet Reality..”, op. ct., pp.1-4. También, véase E. H. Fry,
“The impact of Federalism...”, op. at., p. 4.

12 Los gaseoductos operados son la Alfiance Pipeline, the Northern Border Pipeline, the Maritimes
& Northeast Pipeline, the TransCanada Pipeline System y Westcoast Energy. De estas interconexiones
entre Estados Unidos y México ocho pertenecen a Pemex. Véase “Forging North American
Energy Security”, Final Report, Monterrey, 1 y 2 de abril, 2004 <http://www.fina-nafi.org/
eng/conf04/img/ NAFI-inal-report-2004.pdf>

13 Véase U.S.-Canada Power System Outage Task Force, 2004, “Final Report on the
August 14, 2003 Blackout in the United States and Canada: Causes and Recommenda-
tons”, p. 5 <https://reports.energy. gov/BlackoutFinal-Web.pdf>
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http://www.fina-nafi.org/eng/conf04/img/NAFI-final-report-2004.pdf
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Segtin la Asociacién Canadiense de Electricidad, las redes nacionales
que conectan Estados Unidos y Canad4 permiten a las provincias cana-
dienses comerciar mds electricidad con Estados Unidos que entre ellas,
con la ventaja de que el flujo de energla puede ir en cualquier direccién
(norte o sur) para cubrir las distintas necesidades estacionales de las pro-
vincias o los estados. En 1999, dos empresas en Alberta, una en British
Columbia, otra en Quebec y otra més en Newfoundland, adquirieron
permisos para vender directamente en Estados Unidos, bajo precios de
mayoreo. En 2003, Alberta, Saskatchewan, Manitoba y Ontario eran
importadores netos de electricidad en Estados Unidos, mientras que
British Columbia, Quebec, New Brunswick y Nueva Escocia eran
exportadores netos.'*

Construidas solamente para fines de emergencia, tres redes conectan
Meéxico con California y se han establecido numerosos puntos de inter-
conexién entre estados mexicanos y el estado de Texas.'”

De acuerdo con Dukert: “Dentro y fuera del gobierno —tanto nacio-
nal como regionalmente— la colaboracién energética se ha formalizado a
tal grado que ni los medios de comunicacién, ni las autoridades no ener-
géticas, ni siquiera los académicos lo saben apreciar.”!® Diversos niveles
de autoridad intervienen sobre los recursos naturales para su explora-
cién, explotacién, produccién y transporte. En Canadd, el gobierno fe-
deral se responsabiliza del comercio exterior y de la regulacién comer-
cial interprovincial; en cambio, la responsabilidad sobre la exploracién,
explotacién y conservacién de los recursos no renovables pertenece a las
provincias (art. 92). En la unién americana, los estados determinan el
acceso de sus ciudadanos a la energfa, pero el gobierno federal controla
el comercio. En México, los articulos 27 y 28 constitucionales confirman
la centralizacién del gobierno federal. Sin embargo, a pesar de la autori-
dad del gobierno central por la cantidad creciente de comercio energéti-

14 En efecto, los factores energéticos dentro de un pais pueden causar reacciones signi-
ficativas en el otro a pesar de que estos cambios sean en distintas arenas. Dukert propor-
ciona el gjemplo de una nevada en Ganadd en febrero, que ayud6 a Nueva York a sobre-
vivir al calor del mes de julio. Joseph M. Dukert, “The Evolution of the North American
Energy Market”, Plicy Fapers on the Americas, vol. X, Study 6, 19 de octubre, 1999, p. 4.

15 Energy Information Administration (E14), 2004.

16 Joseph Dukert, “The Evolution..”, o. at., p. 4.
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co y la interdependencia entre estados mexicanos, estadunidenses y pro-
vincias canadienses, estas entidades politicas utilizan cada vez mds las
oportunidades de mercado e impulsan su integracién a través de las
fronteras para facilitar su propio desarrollo regional.

La teleconferencia del primer ministro de Nueva Escocia, John Hamm,
con el vicepresidente de Estados Unidos, Dick Cheney, en diciembre de
2001, asf como la reunién extraordinaria en junio de 2002 entre el dlti-
mo y el primer ministro de Alberta, Ralph Klein, para promover las
ventas energéticas son ejemplos clave del compromiso asumido por los
gobiernos de las provincias en materia de recursos naturales."

También se reunieron los gobernadores de Nueva Inglaterra y los
primeros ministros del este de Ganadd (Northeast International
Committee on Energy, NICE) asi como los primeros ministros del este
con los gobernadores de la misma regién, para firmar resoluciones acer-
ca de sus mercados energéticos regionales. Estos son s6lo algunos ejem-
plos recientes de un proceso en expansién: “A pesar de que los estados
norteamericanos tdenen prohibido constitucionalmente ser parte en tra-
tados internacionales [...] han integrado al menos 400 acuerdos con sus
contrapartes canadienses.”'® Referente a esto, el ejemplo de la provincia
canadiense de Alberta es relevante: ha firmado siete acuerdos energéti-
cos con estados estadunidenses; el dltimo de ellos en 2002, con el estado
de Alaska.

Un desarrollo regional creciente se ha llevado a cabo entre México y
los estados estadunidenses. Earl H. Fry reporta que la Conferencia de
Gobernadores Fronterizos se realiza anualmente desde 1980 y retne a
lideres de California, Arizona, Nuevo México, Texas, Baja California,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledén, Sonora y Tamaulipas. En la Confe-
rencia de Gobernadores Fronterizos de 2003, se adoptaron cuatro reso-
luciones energéticas para facilitar el desarrollo de infraestructuras y la
convergencia de las politicas regulatorias en esta materia.!?

17 Conference Board of Canada, 2002, p. 81.

18 Earl H. Fry, “Globalization and North American Federalism: The Expanding Role
of Canadian Provinces and U.S. States in the International Economy”, abril, 2002 <http:/
fwwics.si.edw/ NEWS/digest/glbnamer.htm>

19 Para hacer un reporte del “estado de la energia fronteriza” que describe las facilida-
des energéticas en la regién fronteriza y discute las diferencias politicas y reguladoras


http://wwics._si._edu/_N_E_W_S_/diges_t/glbnamer.htm
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Comercio e inversiones

Estados Unidos es cada vez mds dependiente de las importaciones ener-
géticas para satisfacer el consumo doméstico. Hasta la eleccién del presi-
dente George W. Bush en 2001, el reporte del Grupo Nacional de Politi-
cas Nacionales Energéticas (National Energy Policy Development Group)
expresaba la preocupacién de la administracién sobre la creciente depen-
dencia de Estados Unidos. Datos de la 0CDE muestran que 39% de toda
la energfa consumida en 1999 en Estados Unidos fue importada, com-
parada con 26% en 1990. En 2003, el petréleo crudo y las importacio-
nes de productos derivados alcanzaron 12.2 millones de barriles diarios,
que representan méas de 62% de su demanda total. La vulnerabilidad del
pais por un posible rompimiento en la oferta o el aumento repentino en
los precios es preocupacién fundamental e incentiva al gobierno a bus-
car fuentes seguras y ofertas accesibles de energia.

Los vecinos inmediatos de Estados Unidos, Canadd y México son
productores clave y exportadores de petréleo y sus derivados. Entre 1990
y 2000, tanto la produccién como las exportaciones a Estados Unidos
aumentaron sustancialmente. En total, estos dos paises proporcionaron
32% de las importaciones totales de petréleo en 2004, una cantidad equi-
valente a 16% del consumo doméstico total. El petréleo canadiense y sus
derivados exportados al mercado estadunidense fueron valuados en 16.7
miles de millones de délares en 2000; para ese mismo afio, las exportacio-
nes mexicanas representaron 12.8 miles de millones de délares.>

El nivel de integracién de los mercados energéticos se fortalecerd cuan-
do se amplie el intercambio en dos direcciones: que Estados Unidos
exporte volimenes criticos de energfa tanto a Canad4 como a México.
En 2003, Estados Unidos exporté 32 821 millones de pies ctibicos de

relacionadas con el desarrollo de la infraestructura; para promover a los diez estados
fronterizos como una regién ideal para probar nuevas polfticas energéticas y programas
que den soluciones coordinadas a las necesidades futuras de energfa, para fortalecer las
actividades regionales e internacionales de organizaciones relacionadas, para apoyar la
solicitud de fondos del Banco de Desarrollo de América del Norte para desarrollar un
prototipo de planta energética que maximiza la energfa y minimiza las emisiones del aire
y el uso del agua para proveer a las plantas en la regién fronteriza <http://www.
edd.state.nm.us/BordGov/2003_english.htm[>
2 Energy Information Administration (E1a), 2004.
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gas natural a México, con incremento de mds de 500% desde 1994 y de
140% desde 2002. En los 1iltimos diez afios Estados Unidos también ha
sido creciente exportador de productos de petrdleo refinado a su vecino
del sur. En cuanto a Canad4, las provincias importaron mds de 144 000
millones de délares, en 2003, en petréleo y derivados, de los estados de
la unién americana. El intercambio entre Canad4 y Estados Unidos en
este sector genera més de 50 000 millones de délares al afio.*!
Inversién, fusiones y capital empresarial entre firmas de diferentes
nacionalidades norteamericanas han apoyado la integracién del merca-
do petrolero y de gas.?? Las fusiones y adquisiciones han reducido el

21V éase EIA, 2004 <www.cia.doe.gov> Consultar también, E. H. Fry, “The impact of
Federalism...”, op. ait.
22 En 2001, las firmas estadunidenses compraron m4s de 35 000 millones en petrdleo


http://www.eia.doe.gov
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niimero de compaiifas activas y han aumentado (como resultado de la
desregulacién) la propiedad extranjera en la produccién petrolera y la
refinacién. Inversiones de Estados Unidos representaron 66% de la in-
versién extranjera directa en Canadd, en 2001. Una quinta parte de la
inversién extranjera directa (ied) ha sido invertida en energfa y en mi-
nas: excede més de 65 000 millones de délares canadienses. Cerca de
50% de la produccién de gas y petréleo en Canadd es de propiedad
extranjera, mucha bajo control estadunidense.?®

En México, Pemex retiene el monopolio en la exploracién y produc-
cién de hidrocarburos, garantizadas por el articulo 27 de la Constitucién
mexicana que reserva la propiedad de hidrocarburos al Estado. Sin em-
bargo, la participacién extranjera en el sector estd permitida en contratos
de servicios y representacion y en contratos de perforacién.

Ademds, como sefiala Isabelle Rousseau en este volumen, conforme
aumenté la competencia internacional en el sector energético, implican-
do mayores costos de produccién para las compaiifas que no se adapta-
ran, Pemex ha requerido mayor flexibilidad para mantener su estatus de
principal productor de petréleo. Para asegurar sus inversiones ¢ inter-
cambios, México ha tenido que avanzar hacia una mayor integracién
energética con Canadd y Estados Unidos. El pais se ha abierto parcial-
mente en su sector de gas natural con el sector privado, al dar en conce-
sién el segmento del gas natural a empresas privadas. Las medidas re-
cientes, establecidas por la administracién de Vicente Fox, para atraer
mayor inversién extranjera en el upstream en hidrocarburos (petréleo y
gas natural) mediante contratos de servicios multiples, parecen confir-
mar esa postura de flexibilidad favorable a la mayor armonizacién con
los dos socios del norte.*

canadiense y gas natural, incluidas la compra de Conoco Phillip’s del Golfo de Canadd
por 8.9 miles de millones y la adquisicién de Devon Energy’s (U.S.) de Canada’s Anderson
Exploration por 7.1 miles de millones. Véase Energy Information Administration, Country
Overview <http:/fwww. eia.doe.gov/emeu/cabs/canada.heml>

2 Alain Lapointe, “Intégration du marché nordamnéricain de I'énergie”, Cahers du CETAI-
Gestion internationale dans le secteur de ['énergie, Montreal, Ecole des Hautes Etudes Commer-
ciales, 2002, p. 12.

% Para ayudar con el proceso mientras se evitan las limitaciones constitucionales, Pemex
sugirié un plan para utilizar contratos de servicios multiples. Refiriéndose al articulo 6 de la
Ley del Petréleo de 1958 que otorga a Pemex el derecho de atraer contratistas para


http://www._eia.doe.gov/emeu/cabs/canada.html
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Hacia la homogeneizacion regional de la regulacién energética

Segtin Susan Strange (1996), por la integracién de la propiedad de estos
paises con la liberalizaciéon comercial (en el caso de Canadd y Estados
Unidos) los Estados tienen que compartir su papel de autoridad con otros
actores estatales y no estatales; deben abandonar algunas funciones a los
mercados mundiales y a las firmas multinacionales. Segin el modelo de
integracién norteamericano, el gobierno central iba a perder autoridad en
favor de otras instituciones.? El libre comercio, por tanto, significa que la
regulacién restante aplicada en el mercado mds amplio se vuelve con tiem-
po la regla en los mds pequerios. Si esta tendencia se confirma, Canadd y
México deberdn continuar progresivamente ajustando sus regulaciones
respectivas a los estdndares estadunidenses.?® Ademds, dado que las fuer-
zas del mercado operan con poca restriccién, el control sobre los actores
privados puede esfumarse; es posible que no haya institucién politica algu-
na capaz de ejercer una autoridad regulatoria significativa.”

mejorar la eficiencia operativa, dado que ellos no tienen interés en la produccién, Pemex
quiere atraer a las empresas extranjeras al campo de gas de la Cuenca de Burgos, en donde
se espera que se duplique la produccién, para reducir la dependencia de México en las
importaciones de gas. Otros proyectos incluyen el campo de gas de Cantarell y mejorar las
refinerfas del pais. Alrededor de 70 compariias parecen interesadas en participar, incluidas
Chevron-Texaco Gorp., Royal Dutch-Shell Group, Bp PLC, Schlumberger Ltd., y Halliburton
Co. <http:/Mmww.fe.doe.gov/international/mexiover.html™> En efecto, las autoridades
mexicanas |...] estiman que durante el periodo 20002009 la inversién total necesaria para
satisfacer la creciente demanda energética serd de 239 000 millones de délares, de los cuales
59 000 millones serdn requeridos por la industria eléctrica, 140 000 millones para la explo-
racién y produccién de crudo, 21 000 millones para la industria de gas natural y 19 000
millones para refinacién” <http://www.wto.org/english/tratop_e/tpr_e/tpr_e.hum.>

25 No deseamos proporcionar una generalizacién, sino enfocarnos exclusivamente en
el comercio energético en el contexto norteamericano, sin inferir que nuestras observacio-
nes y razonariento pueda aplicarse a otros sectores o regiones. Las fuerzas de la desregu-
lacién del mercado permiten realineamientos en la distribucién de la autoridad.

26 Véase los textos de Isabelle Rousseau, Achraf Behnhassine y Angel de la Vega, en
esta publicacién.

¥ Este ultimo razonamiento es una propuesta que se encuentra en Brunelle Dorval;
Rachel Sarrasin y Christian Deblock, “Libre-€échange et gouvernance: le Canada et 1a politique
de continentalisation”, Cahier de Recherche 01-01, Groupe de recherche sur I'intégration
contienentale. Ponencia presentada durante el coloquio “Evolution des systéme sjuridiques,
bijuridisme et commerce international”, Facultad de Derecho, Universidad de Ottawa, 21
de octubre de 2000, p. 4. Véase también el texto de Angel de la Vega en este volumen.
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Para concluir

La integracién del mercado energético norteamericano involucra me-
nos una liberalizacién del comercio que una integracién regional en la
administracién de recursos. La operacién del mercado implica dar li-
bertad a las compaiifas para decidir sobre la disponibilidad del produc-
to y dejar que los mercados internacionales determinen los precios lo-
cales y los ingresos finales del gobierno mediante impuestos.

Las estrategias para explorar petréleo y gas, y para explotar y
transportar los recursos en Canadd y Estados Unidos han sido desa-
rrolladas mediante la integracién de los actores privados por empre-
sas de propiedad conjunta canadienses y estadunidenses. En cuanto
a México, segun los analistas externos, el monopolio publico sobre la
propiedad vy la explotacién de los recursos naturales ha limitado el
proceso de desregulacién. Sin embargo, México requiere energfa para
su propio crecimiento y no sélo para exportaciéon (lo cual le otorga
ingresos fiscales apreciables). A la par, se requiere gas para reempla-
zar el combustdleo en la produccién de electricidad, y petroquimicos
para abastecer a la industria local. En breve, el desarrollo del sector
energético mexicano probablemente requiera dar prioridad a la ex-
pansién de su estructura local de produccién para apoyar y satisfacer
las necesidades de su mercado interno.?2 En un contexto distinto, la
situacién de Canadd recuerda que el costo de México por tener acce-
so a tecnologias energéticas y a la eficiencia del mercado hemisférico
puede ser muy alto con relacién a lo que estd preparado a pagar,
situacién que sospechamos es compartida por muchos paises latinoa-
mericanos.

INTEGRACION SUDAMERICANA DE COMERCIO ENERGETICO

Desarrollo de cadenas regionales

En la dltima década la complementariedad de las necesidades ha sido
incentivo crucial para construir infraestructuras transfronterizas que po-

28 P. Faucher y S. Martin-Brilé, “Las implicaciones para Canad4..”, op. at., pp. 245-246.
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drian vincular mercados nacionales “compatibles”. Hasta 1996, s6lo una
conexién permitia el comercio energético transfronterizo; hoy, mds de
once han sido construidas; de éstas, entre 1996 y 1999 siete unieron a
Argentina con Chile. En términos de electricidad, desde mediados de
los noventa, siete lineas de interconexién han sido establecidas entre los
paises andinos y més de diez lineas de transmisién conectan ahora los
estados del Cono Sur.

Recordando el proceso de Norteamérica, los gobiernos han realizado
esfuerzos para armonizar sus regulaciones en cuanto a estas infraestruc-
turas; sin embargo, la institucionalizacién que acompafié el desarrollo
de la cadena regional permaneci6 en manos de los gobiernos centrales y
los acuerdos alcanzados conservaron un nivel protocolar (se alcanzaron
acuerdos formales pero no hubo mecanismos para ponerlos en marcha).

En 1994, la Sexta Junta de Ministros de Energia de Paises de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN) aprobé el establecimiento del
Comité Andino para la Coordinacién Energética (CAGE). Incluy6 a los
paises de la caN, la Corporacién Andina de Fomento (CAF) y la Orga-
nizacién Latinoamericana de Energfa (Olade); tenfa como objetivo co-
ordinar, complementar e integrar el sector energético de la subregién.
Las 4reas de interés de este comité incluyen: promover el comercio, la
integracién fisica y la modernizacién del sector energético, la eficiencia
energética, la conexién entre energia y medio ambiente, el intercambio
de informacién y tecnologia, la armonizacién en la legislacién energé-
tica y el desarrollo energético en el sector agricola. Muchos proyectos
de la Olade y actividades en la subregién se fundaron en el marco de
las actividades de la cace. En 2002, los lideres sudamericanos firma-
ron un acuerdo que comprometia a sus paises a una mayor integra-
cién. La cumbre llevé al “Consenso de Guayaquil”; se enfocaba en
todos los aspectos de la integracién, incluidas la integracién fisica del
transporte y las redes de poder en la regién. Recientemente, en junio
de 2003, la Comunidad Andina aprobé el Plan de Accién del Consejo
de Ministros de Energfa, Electricidad, Hidrocarburos y Minas de la
Comunidad Andina. Entre otros, el Plan de Accién proponia incorpo-
rar la interconexién del gas natural como un nuevo elemento de la
politica de integracién de la energia andina; también avanzar en la
interconexién eléctrica, promover y operar los servicios energéticos
especializados e identificar oportunidades concretas para consolidar
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los existentes y promover redes nuevas y complejas para la coopera-
cién nacional y subregional entre compafias.?

Comercio e inversion

El aumento en la complementariedad de la oferta y demanda energética
de los paises sudamericanos ha sido una fuerza motriz en la integracién
regional del mercado energético.®® Las reservas petroleras se concentran
en Venezuela y Colombia, mientras que Brasil, Chile y Bolivia son los
mercados clave para las importaciones. Si el gas natural est4 fuertemente
concentrado en Bolivia y Argentina, la mayor demanda es de Brasil y
Chile. Argentina, Bolivia y Paraguay han facilitado la disponibilidad de
grandes volimenes de electricidad a Uruguay, Chile y Brasil, que com-
plementan su oferta doméstica de energia importando fuentes primarias
y secundarias de los paises vecinos.

Por otro lado, el creciente nivel de consumo de energia en la regién
ha contribuido significativamente a una mayor integracién. El petréleo
sigue significando mds de 60% del consumo de energia de la regién, mien-
tras que el gas se ha vuelto el componente mds dindmico del creamiento
en la demanda energética, promediando 4% anual.3! Un firme aumento
en la produccién industrial (4% desde 1999 en contraste con 3% de creci-
miento econémico promedio durante el periodo 1990-2000) y la expan-
si6n en el uso de gas natural para la generacién de energfa se consideran
los factores clave en este aumento de la demanda energética.®?

2% Action Plan of the Council of Andean Community Ministers of Energy, Electricity,
Hydrocarbons and Mines, aprobado en esta reunién en Bogotd, Colombia, el 19 de junio
de 2003 <http//www.comunidadandina.org/ingles/services/energy_2.htm>

30 E. de Almeida, L. Fagundes y N. Trebat, “Drivers and Barriers...”, gp. at., pp. 591-596.

31 Energy Information Administration (E1a), 2004.

32 Luisa Palacios, “The Petroleum Sector in Latin America: Reforming the Crown
Jewels”, Les études du cert, (Centre d’Etude et de Recherche Iternationales), Science-Fb, nim. 88,
Paris, septiembre, 2002 <http://www.ceri-sciences-po.org/publica/etude/etudes88.pd> Se-
gin la Agencia: “Las preocupaciones ambientales concurrentes fortalecen la demanda de
gas natural para la generacién y otros usos. Los principales destinos latinoamericanos
para el gas natural, Brasil y Chile, tienen problemas de contaminacién sustanciales.” Véa-
se “Latn America’s Emerging Regional Natural Gas Pipeline Network” <http://www.
eia.doe.gov/emeu/pgem/boxp2.pd£>


http://www.comunidadandina.org/ingles/services/energy_2.htm
http://www.ceri-sciences-po.org/publica/etude/etudes88.pdf
http://www.eia.doe.gov/emeu/pgem/boxp2.pdf
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Tabla 2
COMPLEMENTARIEDAD DE LA OFERTA Y DEMANDA DE ENERGIA
ENTRE LOS PAISES SUDAMERICANOS, 2004

Reservas Producaon Consumo Reservas Broducaon Consumo
petroleras petrolera petroler de gas de gas (pies cibicas)
(barriles) (bpd)* {bpd) s ciiticos)  (pries cibizos)
Argentina 2.9 (miles 796000 411000 27.5 1.31 1.1
de millones) billones billones billones
Bolivia 440.5 40700 53000 24 143 (miles 41 (miles
millones billones de millones) de millones)
Brasil 8.3 (miles 157 2.17 8.1 210 (miles 339 (miles de
de millones)  millones millones billones de millones) de millones)
Chile 150 millones 14000 240000 3.5 billones 40 (miles 228 (miles
de millones) de millones)
Colombia  1.84 (miles 560206 261000 4.5 billones 218 (miles 218 (miles
de millones) de millones) de millones)
Venezuela  77.8 (miles 2.6 350000-400000 148 1.1
de millones)  millones billones billones

*bpd: Barriles por dia.
Fuente: AIE, 2004.
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Griéfica 2
Produccién latinoamericana de petréleo y gas

Fuente: Bp, Energy Statistical Review, junio, 2004 <http://Awww.bp.com/liveassets/bp_internet/
globalbp/globalbp_uk_english/publications/energy_reviews/STAGING /local_assets/
downloads/spreadsheets/statistical_review_of_world_energy_full report_workbook_
2004.x1s> Los pafses considerados son Argentina, Brasil, Colombia y Venezuela.


http://www.bp.coin/liveassets/bp_internet/globalbp/globalbp_uk_english/publications/energy_reviews/STAGING/local_assets/downloads/spreadsheets/statistical_review_of_world_energy_full_report_workbook_2004.xls
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Griéfica 3
Consumo latinoamericano de petréleo y gas
Fuente: Bp, Energy Statistical Review, junio, 2004 <http:/Mmww.bp.comyliveassets/bp_internet/
globalbp/globalbp_uk_english/publications/energy_reviews/STAGING/local_assets/

downloads/spreadsheets/statistical_review_of_world_energy_full_report_workbook_
2004.x1s> Los paises considerados son Argentina, Brasil, Colombia y Venezuela.

La enorme necesidad de energia ha fomentado el creciente comercio
intrarregional. Por ejemplo, las exportaciones de gas natural de Bolivia a
Brasil pasaron de menos de 100 millones de pies aiibicos por dia en 1999
hasta los 400 millones por dia en 2003. En Chile, las importaciones
netas del gas natural argentino habfan aumentado enormemente: menos
de 75 000 millones de pies cibicos en 1995 hasta mds de 225 000 millo-
nes de pies ctibicos en marzo del 2004 (al recibir 70% de las exportacio-
nes de gas natural de este pafs).3

Invertir en energia sigue siendo un gran reto para los paises sudame-
ricanos, por la particularidad de la industria y por el alto nivel de endeu-
damiento de la mayoria de los gobiernos sudamericanos. La energfa es
un sector de capital intensivo y su costo marginal de produccién aumen-
ta constantemente. Nuevos recursos de petréleo y gas, generalmente lo-
calizados en dreas remotas, contribuyen a incrementar la magnitud de
las inversiones necesarias. La exploracién de nuevos recursos, el desa-
rrollo de yacimientos energéticos, la extraccién y la transportacién del
petrdleo y gas al mercado (con todos los requerimientos de financia-

33 Energy Information Administraton (g1a), 2003 <http://www.gasandoil.com/goc/
news/ntl42034 .htm)>


http://www.bp.com/liveassets/bp_intemet/globalbp/globalbp_uk_english/publications/energy_reviews/STAGING/local_assets/downloads/spreadsheets/statistical_review_of_world_energy_full_report_workbook_2004.xls
http://www.gasandoil.com/goc/news/ntl42034.htm)
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miento de plataformas costeras, caminos, puertos y oleoductos) suman
cantidades considerables.3*

Los gobiernos pueden recurrir a dos opciones: acercarse a institucio-
nes internacionales o cambiar sus politicas energéticas para atraer la in-
versién privada, nacional y extranjera, en el sector. La necesidad de in-
versién privada requiere liberalizar las politicas energéticas; esto implica
que los gobiernos deben ceder una parte de autoridad al sector privado.

No obstante, en ocasiones estos intercambios son considerados valio-
sos, principalmente porque existe el acceso a las reservas nacionales de
energfa. La falta de inversién dificulta la exploracién y explotacién de la
energia y reduce el valor comercial de las reservas de paises como Méxi-
co. El ex secretario de Relaciones Exteriores de la administracién de
Vicente Fox y actual candidato presidencial, Jorge G. Castafieda, hace
ver la ironfa que implica negarse, en nombre de! “Bien del Estado”, a
permitir la inversién privada en el sector energético para luego verse
obligados a importar los recursos.®®

Las modalidades de la liberalizacién del mercado varian segn las
necesidades de cada Estado y las preferencias de sus gobernantes. Fre-
cuentemente se considera que el grado de apertura del sector energético
es inverso al grado de dependencia del Estado ante los ingresos de este
sector, por lo cual los paises mds propensos a la liberalizacién son los
paises importadores.

La industria del petréleo es el centro de la economia venezolana; re-
presenta mds de las tres cuartas partes de sus ingresos totales de exporta-
cién, aproximadamente la mitad del total de ingresos del gobierno, y un
tercio del producto interno bruto (89 000 millones). Sin embargo, du-
rante la década de los afios noventa, se tomaron varias medidas con el

3¢ John F. Jr. Imle, “Multinationals and The New World of Energy Development: A
Corporate Perspective”, Fournal of International Affairs, nam. 53 (1), p. 263.

35 El director del proyecto en México en el Centro de Estudios Estratégicos e Internacio-
nales y editor de The x4r74 Debate, Delal Baer, da un argumento similar citando a México
como ejemplo. Segun este autor, “A pesar de que México mantiene una de las mayores
reservas de gas natural, tiene que importarlo de Estados Unidos”. Al insistir en la ironfa, el
autor cita a un econormista que observé que “Un empresario mexicano puede ir a Texas e
invertir en la produccién de gas natural, pero ese mismo empresario no puede hacer los
mismo en su pafs”, Delal Baer, “Mexico at an Impasse”, Foreign Affairs, Nueva York, Council
on Foreign Relations, Inc., enero-febrero, vol. 84, nim. 1, 2004, pp. 101-112.
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fin de abrir el sector a los intereses privados. Petréleos de Venezuela
(Pdvsa) ocupa el segundo lugar en el mundo entre las compaiifas petro-
leras integradas. La presién de los paises exportadores de petréleo, miem-
bros y no miembros de la OPEP, fue un fuerte incentivo para la apertura
parcial de la industria: Venezuela necesitaba capital para asegurar que su
sector energétco siguiera siendo competitivo internacionalmente. En
1992, abrié parcialmente los hidrocarburos, atrayendo 49% de la inver-
sién extranjera directa del pafs; en 1995, la apertura se acelerd; el gobier-
no aceptd dar a los inversionistas extranjeros la posibilidad de alianzas
estratégicas con Pdvsa. La compaiiia se convirtié en el mayor receptor
de inversién extranjera directa (ied) del pafs (25% de Estados Unidos,
9% de Espafia). Sin embargo, al no tener una estrategia alternativa al
modelo de desarrollo basado en el petréleo, se suscité un revés. La adop-
cién de la Nueva Ley de Hidrocarburos en 2002 aumenté las regalias
pagadas por las compaiiias privadas de 20 a 30% a un previo 1 a 16.66%,
y garantizé a Pdvsa al menos 51% de participacién en cualquier proyec-
to referente a la exploracién, produccién, transportacién y almacena-
miento inicial de petréleo. Venezuela sigue siendo el sector energético
m4s cerrado en Sudamérica.36

La compaiifa central de energfa brasilefia, Petrobras, juega también
un papel fundamental en la economia del pais, generando 35.5 miles de
millones de délares en ventas que suman mds de 6% del pib de Brasil en
2002 (556 000 millones de ddlares). Sin embargo, la industria petrolera
brasilefia se ha flexibilizado mucho mds que la venezolana. El principal
incentivo para liberalizar el sector ha sido el crecimiento constante de la
demanda doméstica, con 34% de aumento en la demanda por petréleo
desde 1993 y un aumento de 250% en gas natural en los ltimos diez
afios.% La apertura ha sido progresiva: 1995 marcé el fin del monopolio
estatal en actividades de exploracién, distribucién y refinacién de gas y
petréleo. En 1997, 1a Ley del Petréleo establecié que cualquier compaiiia
sin importar el origen del capital podria operar en exploracién, produc-
cién, transportacién, refinamiento ¢ importacién-exportacién de petré-

36 Energy Information Administradon, 2004.

37 En comparacién, el consumo de energia de Estados Unidos ha visto 17% de aumen-
to en los dltimos diez afios, pasando de 17 236 mmbd a 20 071 mmbd en 2003; Venezuela
ha visto un aumento de 22% de 430 mmbd a 526 mmbd. BP, Annual Statistical Review.
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leo. En las 4reas de refinacién y transporte, cualquier compafifa que cuente
con una estructura administrativa en Brasil y sea reconocida por la ley
de este pais podrd hacer una solicitud para ejercer la autoridad regulatoria.
Ademds, la ley redujo la participacién del gobierno en Petrobras a 51%y
confirmé que la compafifa podia asociarse en todas las dreas de petrdleo
y gas, dentro y fuera del pais. En 1998, se cred la Agencia Nacional de
Petréleo (aNP); es el marco regulatorio responsable de asegurar la oferta
de los derivados del petréleo y su objetivo consiste en introducir y res-
paldar la competencia en el sector energético.3® Como érgano de la Ofi-
cina del Presidente para asesorar sobre normas y reglas del sector, la ANP
solicit6 a Petrobras ajustarse a un plan para explorar y desarrollar las
cuencas existentes. Finalmente, se otorgaron a Petrobras derechos para
las cuencas en desarrollo, fijdindole una fecha limite para explorar un
grupo adicional que totaliza aproximadamente 7% de las cuencas del
pais. Lo demds, 73%, se puso en venta con cierto éxito para atraer al
sector privado y generar ingresos. En agosto del 2000, el Estado vendié
28.5% de sus acciones en una subasta exitosa que dejé 4 000 millones de
délares; el Estado se quedé con 55% de participacién en la empresa
estatal. Petrobras ha esbozado un ambicioso camino de inversién (mds
de 33 000 millones de délares de 2000 a 2005) para convertirse en una
compaiifa energética competitiva.3?

En Colombia, la necesidad de mds de 15 000 millones de délares
para invertir en el upstream (con el fin de mantener su produccién y su
autosuficiencia), ha sido un fuerte estimulo para abrir €l sector energéti-
co. Colombia aprobé una Enmienda Constitucional en 1994, que per-
mite las inversiones en asociacién con Ecopetrol. A pesar de ello, en los

38 De acuerdo con Palacios, “Hasta 2000, el gobierno posefa 84% de las acciones y
53% del capital total. El 10 de agosto del 2000, el gobiemo vendié 180.5 millones y
acciones por 7.3 miles de millones de reales brasilefios, 40% de estas acciones se vendie-
ron en Brasil y 60% fuera dada la implementacién de los recibos de depésito estaduniden-
ses llevada a cabo por Petrobras en Nueva York. Con esta venta, hoy el gobierno posee
33% del capital de Petrobras, pero atin mantiene una mayorfa de derechos (56%)”. Véase
Luisa Palacios, “The Petroleumn Sector...”, op. cit., p. 18.

3 Stephen W. Lewis, “Deregulating and Privatizing Brazil’s Oil and Gas Sector”,
Critical Lisues in Braul’s Energy Sector, The James A. Baker I1I Institute for Public Policy of
Rice University, marzo, 2004. Peter Kingstone, “The Long (and Uncertain) March to
Energy Privatization in Brazil”, Critical Issues in Brazil’s Energy Sector, The James A. Baker 11
Institute for Public Policy of Rice University, marzo, 2004, p. 28.
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diez afios posteriores, en parte por la incertidumbre politica en la regién,
la inversién extranjera directa continué decreciendo, pasando de 778
millones de délares en 1996 a 105 millones en 2002. En 2004, el gobier-
no intentd reestructurar Ecopetrol dividiéndolo en tres entidades para
ahorrar alrededor de 23 millones de délares en gastos. Ecopetrol podr4
explorar y producir hidrocarburos independientemente o en asociacién
con inversionistas privados, mediante la nueva Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH), creada a mediados de 2003. El gobierno anuncié
su intencién de extender los contratos existentes. Después de 2004, los
contratos de asociacién pueden ser reemplazados por los contratos de
concesién entre la recién creada ANH y las compafifas multinacionales.*®

Argentina ha sido un modelo de economia de mercado en el sector
cnergético; desde 1992, privatizé los sectores de gas y petréleo (tanto el
upstream como el downstream). Argentina abandoné su compaiifa estatal
verticalmente integrada, al obligarla a competir con distintas compaiifas
nacionales y extranjeras, en todos los 4mbitos de la industria.

En Bolivia, la privatizacién del sector petrolero comenzé en 1994 con
la aprobacién de la Ley de Capitalizacién y finalizé en 1996 cuando la
compaiiia se dividi6 en dos unidades compartidas entre la estaduniden-
se Amoco y la Argentina YPFB (Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivia-
nos). Se hizo el disefio de capitalizacién: parte del YPFB quedé como pro-
piedad de bolivianos, mediante el sistema de fondos de pensiones de
capitalizacién.

Desde 2001, a pesar de la inestabilidad politica y econémica en algu-
nos de estos paises, las companias del sector energético en Sudamérica
estdn entre los principales destinatarios de la inversién extranjera directa
(ied). A fines de 2002, las ocho compaiias de gas mds grandes en el
Cono Sur (muchas de ellas extranjeras) estaban controlando 74.3% de
las reservas de gas, 66% de produccién, 46.7% de capacidad de gas y
30.4% del mercado de distribucién. Las principales compafifas energéti-

40 El resultado fue que en octubre de 2003, 120 comparifas domésticas € internaciona-
les participaron en la oferta internacional para la exploracién de 15 4reas <http://
db.eiu.com/search_view.asp?doc_id=DB1337794&action=goktopicid= GO&pubcode
=&search= energykdate_restrict=khits=258x=25&y=38>> Véase también L. Palacios, “The
Petroleum Sector..”, op. it. Asimismo: Colombia Foreign Investment Report, 2002 <http:/
/www.coinvertir.com/documentos/reportofforeigninvestment_15_32_23.pdfV y <http://
www.ustr.gov/reports/nte/2004/colombia.pdf>


http://db.eiu.com/search_view.asp_?doc_id=DB1337794&action=go&topicid=_GO&pubcode=&search=_energy&date_restrict=&hits=25&x=25&y=3
http://www.coinvertir.com/documentos/reportofforeigninvestment_15_32_23.pdfV_y_%253chttp://www.ustr.gov/reports/nte/2004/colombia.pdf
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cas son Oxy (Occidental Petroleum Corporation), Chevron Texaco, BP,
y Repsol-vrp. Fusiones y adquisiciones entre las compafifas sudamerica-
nas aparecen como potencial nada despreciable para una mayor integra-
cién. En 2003, Petrobras pagé mil millones de délares por adquirir 59%
del grupo de energia privada Perez Companc; tiene la intencién de gas-
tar otros dos mil millones durante los siguientes cinco afios para aumen-
tar la produccién internacional; principalmente en Venezuela, pero tam-
bién en Perti, Bolivia y Ecuador. Anteriormente Petrobras intercambié
bienes con valor de mil millones de délares con el gigante energético
espafiol-argentino Repsol-YPF para compartir su precio al por menor de
gasolina y el negocio de refinerfa.*!

EL PREDOMINIO DE LOS MARCOS NACIONALES REGULATORIOS EXCLUSIVOS

A pesar de la creciente participacién de los actores privados que segtin se
considera son los principales conductores de la integracién del mercado,
los Estados en los paises de América del Sur siguen siendo los principa-
les actores en este sector estratégico. La exclusividad en la propiedad
publica del recurso continia siendo un asunto constitucional. Los pode-
res monopdlicos del Estado también se extienden a la exploracién, pro-
duccién, transformacién y transportacién. La participacién privada, na-
cional y extranjera, es en muchos casos autorizada para la comercializa-
cién y la venta al por menor.

Como se menciond, la liberalizacién del mercado energético tiende a
darse primero en los paises importadores. Contrariamente, la probabili-
dad es menor en los paises productores de gas y petrdleo: los gobiernos
dependen de la renta para gran parte de sus ingresos.

M E. de Almeida, L. Fagundes y N. Trebat, “Drivers and Barriers..”, op. dt., p. 606.
Mike Zellner y Greg Brown, “Top 100 M&As: deals are down, but a powerful few remain
to fight for Latin America’s most attractive assets —Regional Report— mergers and
acquisitions-lllustration”, Latin Trade, Freedom Magazines International, marzo, 2003
<http://www.findarticles.com/p/articles/mi_mOBEK/is_3_11/ai_99289563>


http://www.findarticles.eom/p/articles/mi_m0BEK/is_3_ll/ai_99289563

INTEGRACION CONTINENTAL DE LOS MERCADOS ENERGETICOS 95

Tabla 3
DOLARES AL GOBIERNO POR BARRIL DE PETROLEO PRODUCIDO
FPuts Compariia 1999 2000 2001
Venezuela Pdvsa 4.75 8.07 8.34
Mexico Pemex 20.52 28.06 24.66
Brauzil Petrobras 10.05 14.63 13.54

Fuente: F1A, 2004, y Mark Weisbrot y Simone Banbeau, “What Happened to Profits?: The Record
of Venezuela's Oil Industry”, 6 de abril, 2003 <hitp/www.vheadline.com/readnews.asp?id=5622>

Siuno quisiera compararlas con el modelo norteamericano, las regu-
laciones sudamericanas ofrecen tres desventajas: 1) impiden la compet-
tividad de los mercados nacionales de energia, 2) aumentan el riesgo de
proyectos transfronterizos iniciados por actores privados y 3) disminu-
yen el peso del mercado relativo a las preferencias politicas.

Si bien es cierto que de alguna manera ha habido mayor liberaliza-
cién durante la tltima década, el progreso sigue siendo muy lento, y en
algunos casos ha habido retrocesos.

Falta de competitividad de los mercados
nacionales de energia liberalizados

La propiedad del Estado sobre la industria representa obstdculos para la
presencia y expansién de actores privados en el sector energético nacional.

Cinco obstdculos impiden la competencia en la industria. 1. El con-
trol estatal sobre el recurso actda como desincentivo para la inversién
privada en actividades relacionadas.*? 2. Los servicios (produccién, trans-
porte y distribucién) permanecen igualmente inaccesibles y no son so-
metidos a competencia. 3. Las infraestructuras de transporte siguen siendo
incapaces de apoyar un mercado competitivo, y de asegurar al mismo
tempo el acceso equitativo a todos los productores y consumidores. 4.
Los precios de venta no son determinados por el mercado.*? 5. Faltan

42 Por ¢jemplo en Brasil, a pesar del establecimiento de una autoridad regulatoria
independiente, el monopolio de informacién de Petrobras, en produccién y transmisién
de combustible, y la falta de alternativa y fuentes crefbles de datos y andlisis, desincentivé
a los inversores potenciales. Vése S.W. Lewis, “Desregulating and aprivatizing...”, op. at.

43 A pesar de la liberalizacién de los precios del combustible, incluidas las importacio-
nes, el gobierno federal de Brasil sigue ejerciendo su autoridad para establecer precios de
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incentivos para compensar las barreras de entrada, para atraer suficien-
tes inversiones (las estrategias que el Estado emplea para asegurar el
dominio de su propia compaiifa actian como desincentivos).*

Proyectos transfronterizos de alto riesgo

Cada pais tiene diferentes bienes, distintos entramados institucionales y
estructuras de intereses; por lo tanto, las politicas y su respectiva tasa de
desarrollo varfan de un Estado a otro. La ausencia de consenso regional
para las politicas energéticas nacionales provoca mayor riesgo para los
actores privados que desean emprender proyectos transfronterizos. La
explotacién de energia implica una amplia gama de actividades y de ah{la
fuerte interdependencia entre los agentes dentro de la cadena productiva.
Ademds, para los proyectos energéticos, las inversiones de largo plazo re-
quieren estabilidad politica y seguridad. Si uno toma en cuenta los obstd-
culos inherentes al sector energético (altos costos, alta competencia entre
fuentes de energia), las asimetrias en las regulaciones desincentivan a los
actores privados para desarrollar proyectos transfronterizos; favorecen en
cambio las garantias domésticas mds conservadoras.*®

Interés econdmico y preferencias politicas

Los inversionistas privados nacionales o extranjeros no son actores fun-
damentales en la industria energética; esto, aunado a la dificil situacién
que experimentan los inversionistas extranjeros (dado que sus mandatos
no incluyen apoyo explicito para el crecimiento y desarrollo nacional),
limita la capacidad de los agentes privados para expresar sus preferen-
cias en la arena politica.

energfa como una herramienta de politica macroeconémica, con las consiguientes fluc-
tuaciones en precios para el consumidor. Estrategias simnilares se utilizan en Venezuela y
Bolivia. Véase wdem.

# Fn Brasil, los escasos éxitos reales para las compaiifas en términos de encontrar
petréleo, han llevado a sospechar que la ANP se reservé los yacimientos de mads alta cali-
dad para Petrobras. P. Kingstone, “The Long...", op. at., p. 28.

4 A. Moravcsik, “The Choice for Europe..”, op. at. E. de Almeida, L. Fagundes y N.
Trebat, “Drivers and Barriers...”, op. at.
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André Furtado (en este volumen) ilustra este punto; analiza la partici-
pacién limitada de las multinacionales en el desarrollo del sector energé-
tico en Brasil. En Argentina, desde la privatizacién, se dice que las ex-
portaciones de petréleo y gas natural han “aumentado desmedidamente”
—en parte como reaccién al congelamiento de los precios, impuesto a las
compaiifas extranjeras después de la crisis de 2001— evitando las leyes
locales que implican que las compaiifas energéticas privadas garanticen
primero la oferta al mercado doméstico y mantengan niveles adecuados de
reservas. En este pais, la produccién de gas natural crecié de 671 000 millo-
nes de pies aibicos a principios de los afios noventa a més de 1 765 000
millones en 2004; de éstos, 20% se destiné a la exportacién. Segin
Marcela Valente, el modelo de privatizacién implementado en Argenti-
na llevd a la disminucién dréstica de las reservas de gas natural: de 35
afios, pasaron a sélo 10 afios.*®

Los gobiernos han regulado la participacién de los inversionistas ex-
tranjeros en la industria. Después de un periodo de privatizacién y desre-
gulacién, se estd gestando un movimiento revisionista en el que los gobier-
nos vuelven a ganar el control sobre el mercado energético. En Venezuela,
la nueva “revolucién social” ha llevado al gobierno a retomar mayor con-
trol sobre la inversién extranjera directa. En Brasil, la tendencia hacia la
mayor intervencion estatal se ha traducido en ciertos requerimientos im-
puestos a las compafiias de petrdleo y gas natural para destinar un porcen-
taje de sus inversiones a la compra de bienes y servicios provistos por las
compaiiias brasilefias. En efecto, Petrobras ahora requiere que 65% de
bienes y equipo sea proporcionado por la manufactura brasilefia. Entre
otros, el plan de Petrobras de comprar una refineria de Estados Unidos ha

46 Marcela Valente, “Energy-Argentina: Focus on Exports Leaves Domestic Market
Short”, 1ps News. 1 de abril, 2004 <http://www.ipsnews.net/interna.asp?idnews=23138>

47 En Brasil, el modelo de regulacién industrial se parece a la estructura actual reguladora
de Estados Unidos, con la regulacién del mercado externo por el gobierno federal y la
venta al por menor por los gobiernos estatales. Una diferencia clave es que en Estados
Unidos el suministro de gas y los precios son competitivos y desregulados, mientras que
en Brasil la produccién se concentra en un monopolio. Gf. Chris Ellsworth y Eric Gibbs,
“Brazil’s Natural Gas Industry: Missed Opportunities on the Road to Liberalizing Markets”,
Critical Lisues in Braul’s Energy Sector, The James A. Baker III Institute for Public Policy of
Rice University, 2004, p. 30 <http://www.rice.edu/energy/publications/docs/
BrazilEnergySector_NaturalGasIndustry.pdf>


http://www.ipsnews.net/intema.asp?idnews=23138
http://www.rice.edu/energy/publications/docs/BrazilEnergySector_NaturalGasIndustry.pd%25c2%25a3
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sido postergado en favor de inversiones domésticas, ya que las adquisicio-
nes extranjeras no darfan empleo a los brasilefios. E]l ministro argentino de
Energfa, Julio Vido, anuncié la creacién de una compaiifa de petréleo
estatal. Por su lado, el secretario de Energia, Daniel Camerén, dijo que el
gobierno también aumentarfa los impuestos a la exportacién de petréleo
crudo en 5 puntos porcentuales hasta 25% y en butano, propano y gas
liquido en 15 puntos porcentuales hasta 20%. El gobierno culpa a las com-
parifas de la crisis energética, pues argumenta que invirtieron muy poco en
infraestructura. En Bolivia, el 18 de julio de 2004, se llevé a cabo un
referéndum respecto a la soberania energética para decidir si se debia na-
cionalizar nuevamente el gas. Aproximadamente 75% de los votantes (60%
acudieron) votaron en favor de la aplicacién de mayores impuestos a las
firmas de energifa extranjeras que operan en Bolivia, y a las exportaciones
de gas a gran escala. El gobierno planea aumentar los impuestos sobre
petréleo y produccién de gas, probablemente mediante un impuesto com-
plementario a los hidrocarburos para alcanzar un impuesto neto de 50%.
Por otro lado, se prevé que el derecho a comercializar petréleo y gas natu-
ral se cancelard y que las compaiifas deberdn renegociar sus contratos de
privatizacién. Mediante una renovada compaiifa estatal petrolera, el go-
bierno planea jugar un papel m4s importante al decidir los términos de los
contratos comerciales de ventas. Bolivia podria también imponer restric-
ciones en el destino final de las exportaciones de hidrocarburos; podria
prohibir, por ejemplo, su venta a Chile, como respuesta a la pérdida, en la
guerra del siglo pasado, de un acceso a la costa del Pacifico. Los resultados
del referéndum significardn un cambio sustancial en las reglas de las com-
paiiias petroleras privadas que operan en Bolivia (Petrobras, Repsol-YpF,
BP, BG, Total Fina Elf y Royal Dutch-Shell).*8

La voluntad del gobierno de dar prioridad a la seguridad energética
nacional y al desarrollo puede tener dos consecuencias para el desarrollo
y la viabilidad de los proyectos transfronterizos. Por un lado, priorizar el
suministro del mercado local a bajo costo energético en detrimento de
los intereses del sector privado (que favorecen la exportacién a precios

48 “Bolivians ‘back gas export plans’”, B8c News, 19 de julio, 2004 <http://news.
bbe.co.uk/2/hi/americas/3903803.sun> y “Bolivia: Mesa’s Gas Gambit Pays off”, Tke
Economist Intelligence Unit, 26 de julio, 2004 <http://db.eiu.com/reports.asp?Pvalname=BLE
726&deliveryKey=&pubcode=BL>


http://news.bbc.co.uk/2/hi/americas/3903803.stm
http://db.eiu.com/reports.asp?valname=BLE726&deliveryKey=&pubcode=BL
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internacionales) puede conducir a las autoridades a debilitar los acuer-
dos transfronterizos que ya existen, como paso recientemente con las
exportaciones de gas entre Argentina y Chile.

Argentina cuenta con la tercera mayor reserva de gas natural en
Sudamérica. Su vecino Chile tene tan sélo una pequefia cantidad de gas
natural por lo que constantemente es sujeto de escasez eléctrica. En 1995,
los dos paises firmaron un acuerdo que revocé todas las restricciones
referentes al volumen de gas exportado desde Argentina y a la cuenca en
donde deberia ser producido. Este acuerdo permitié que existieran tan-
tos yacimientos como los que quisiera financiar el sector privado; tam-
bién determiné que los precios del gas y los términos de la oferta serfan
negociados directamente entre compradores y vendedores.*® Por ello,
Chile debia contar con el gas natural de Argentina que sirve para la
produccién de hasta dos quintas partes de su energfa eléctrica y depen-
dia de su vecino en mds de 90% de sus necesidades de gas. Mds de 5 000
millones se invirtieron en los oleoductos transfronterizos, plantas de gas
y conversién de industrias y hogares.

Cuando la economia argentina se colapsé, en 2002, los chilenos se
preocuparon por el impacto que podria tener esta crisis financiera en el
libre mercado del gobierno argentino. Preocupados por la transparencia
en el sector energético y la igualdad de tratamiento a los consumidores
chilenos, Chile empujé Argentina a firmar un protocolo adicional al acuer-
do de 1995; buscaba crear un sistema de informacién nacional destina-
do a lograr la transparencia en ambos paises.

A pesar de estos acuerdos, ante la escasez potencial de energia en
marzo de 2004, Argentina decidié unilateralmente cortar sus exporta-
ciones de gas. El corte amenazaba con afectar a muchos paises sudame-
ricanos; sin embargo, dada su alta dependencia del gas natural argenti-
no, Chile serfa el mds afectado. Argentina esperaba un cambio de mds
de un cuarto de sus exportaciones de gas a este ultimo pafs. Tres razones
principales se asociaban a este proyecto: 1) la escasez de lluvias habia
reducido el suministro de energia, y frenaba la produccién hidroeléctri-
ca en la regién; 2) el aumento de 25% en la demanda doméstica confor-

49 Alejandro Jadresic, “Investment in Natural Gas Pipelines in the Southern Cone of
Latin America”, ponencia presentada durante la conferencia anual de Harvard en 1999.
Proyecto japonés sobre energia y medio ambiente, enero, 1999, Tokio, Japén.
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me el crecimiento econdmico se aceleraba seguido de una recesién pro-
funda de cuatro afios, y 3) la disminucién de los incentivos por las com-
paiiias privadas para mantener el suministro, debido al control constan-
te del gobierno sobre los precios domésticos de la energia.

Desde el punto de vista de Chile, la restriccién argentina en la oferta
de gas representaba una ruptura del acuerdo de 1995. “La confianza se
ha roto” declaré el presidente chileno Ricardo Lagos en una nota formal
de protesta al gobierno argentino. El acuerdo estipulaba que Argentina
podia cortar el suministro en caso de emergencia; sin embargo, podria
hacerlo sdlo en la misma proporcién en la que eran restringidos en su
propio pais. En este caso, las compaiifas recibirian sélo una cuarta parte
de lo que acordaron en caso de emergencia:

El déficit argentino es de 5% y un recorte de 5% en Chile hubiera sido
manejable, declaré Rudolf Araneda, de Gas Atacama, un generador de
electricidad controlado por cMs Energy of the United States y la espaiio-
la Endesa. De hecho, del promedio de 777 millones de pies ctibicos de
gas que Argentina exportaba a Chile diariamente (mds de un cuarto de la
energfa consumida en Chile), las exportaciones serfan reducidas en mds
de 3.3 millones de pies ctibicos.5!

Ante un panel del Congreso, al insistir en la gravedad de la situacién
y justificar los planes del presidente Nestor Kirchner para combatir la

escasez, el secretario de Energia, David Camerén, declaré: “Esta es una

crisis, no una emergencia.”>?

50 Desde 2002, la devaluacién y el congelamiento de precios del gas natural para
consumidores residentes, resulté en grandes pérdidas para las compafifas de los sectores
energéticos. Los precios del gas natural en Argentina han caido entre 0.35 y 0.40 por
millén de BTU (British Thermal Uni) aproximadamente a 1.40 por millén. Los bajos precios
del gas natural desincentivaron a muchos productores de gas para invertir en el sector.
Véase Energy Information Administration (Eia), 2004.

51 Véase “What Sort of Neighbour is This?”, The Economist, 13 de mayo, 2004, p. 14.
“Energy shortages plague Southern Cone”, Alexander’s Gas and Oil Connections, News
and Trends Latin America, Issue 9, vol. 9, 6 de mayo, 2004 <hup:/www.gasandoil.com/goc/
news/ntl41810.htm>

52 Uki Goni, “Argentina hit by energy shortage”, The Guardian, 17 de abril, 2004
<www.guardian.co.uk/argentina/story/0,11439,1193737,00.htmI>


http://www.gasandoil.com/goc/ne_ws/n_tl41810._htm
co.uk/argentina/
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En esta situacién resalta la diferencia entre la integracién de
Sudamérica y la de Norteamérica, en donde dicha brecha unilateral se-
ria denunciada por motivos de seguridad nacional.

Ante la amenaza de una crisis de energia, se esperarfa que Chile
diversificara el suministro de gas y comenzard a importar de su vecino
Bolivia. Sin embargo, debido al diferendo maritimo del siglo XIx entre
ambos paises, se ha presionado al gobierno de Bolivia para que “ningu-
na molécula de gas ahora enviada a Argentina pueda mandarse a Chi-
le”3 Esta situacién confirma la observacién de Moravcsik: “Las barre-
ras a la negociacién internacional eficiente [...] son mds propensas a ser
domésticas que interestatales”>* Estos eventos ilustran el grado en que
las politicas domésticas prevalecen sobre las fuerzas del mercado.

Dado que Bolivia tiene en este momento uso limitado de su gas, ha
llegado a un acuerdo regional con Brasil. A pesar de haber descubierto
importantes reservas en su propio territorio, las autoridades brasilefias
han optado por seguir importando el gas de Bolivia. Segiin David R.
Mares: “Brasil sigui6 gandndose a Bolivia por razones geopoliticas y
para mantener los recursos energéticos bolivianos como potencial reser-
va para el futuro.”®®

Las negociaciones entre Argentina y Bolivia para establecer un nue-
vo acuerdo para el intercambio de gas revelaron que el gaseoducto que
unia a los dos paises no tenia suficiente capacidad. Las autoridades ar-
gentinas se quejaron de que las compaiifas privadas que importaban gas
participaban en las negociaciones.®

Estos ejemplos resaltan la fuerza de los actores politicos en las regio-
nes sobre las fuerzas del mercado: a veces detienen; a veces refuerzan la
integracion regional. El Estado sigue siendo el actor principal, a pesar de
que la integracién ya esté en marcha.

53 The Economist, 13 de mayo, 2004.

54 Andrew Moravcsik, “A New Statecraft? Supranatonal Entrepreneurs and International
Cooperatdon”, International Organization, vol. 2, ntim. 53, primavera, 1999, p. 301.

55 David R. Mares, “Natural Gas Pipelines in the Southern Cone”, Geopolitics of Gas
Working Faper Sertes , mam. 29, mayo, 2004, p. 5. Vedse también, “A joint project of the
Program on Energy and Sustainable Development at Stanford University and the James
A. Baker III Institute for Public Policy of Rice University” <http://pesd.stanford.edu/
docs/natural_gas/Southern_cone_final.pdf>

56 Véase El Cronista, Argentina, 26 de julio, 2004.
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¢HACIA UNA INTEGRACION ENERGETICA DE MERCADO?

La expansién de la integracién norteamericana ha sido frecuentemente
asociada con la creciente intencién de Estados Unidos de ejercer su agenda
de seguridad en el exterior, la cual incluye cuestiones claves como dro-
gas, inmigracién, medio ambiente, terrorismo, insurgencia, petréleo y
gas.” Para la agenda energética, Estados Unidos prioriza el disponer de
crudo, tener autosuficiencia creciente en petréleo y gas, diversificar sus
fuentes de abastecimiento, desarrollar la produccién de gas y electrici-
dad mediante la construccién de una cadena de transporte, y establecer
una estructura reguladora que tome en cuenta la innovacién tecnoldgi-
ca. Segun se dijo, la integracién continental constituiria una forma de
asegurar el apalancamiento de Estados Unidos en estas dreas.

Como principal consumidor de energfa en el mundo, Estados Uni-
dos es el primer destino de las exportaciones energéticas sudamericanas
(aproximadamente 50% del total de las exportaciones petroleras).®® Hay
creciente comercio interregional en América. En 2002, mds de 6 300
millones de délares se importaron a Norteamérica desde otros continen-
tes y mds de 2 500 millones de délares de petrdleo se importaron desde
los paises sudamericanos. Se exportaron de América a los paises sud-
americanos 300 000 millones de délares, y 779 000 millones de délares
se importaron del resto del mundo. Estados Unidos importa casi el do-
ble de petréleo del continente americano que del Medio Oriente (en
2003, Estados Unidos import6 poco més de 5 000 mbd de América y un
poco menos de 3 000 mbd de Medio Oriente).>°

Recientemente las negociaciones del ALca han intentado facilitar el
comercio de los bienes y servicios energéticos con vista a desarrollar la
infraestructura, establecer sistemas de regulacién predecibles y transpa-
rentes, crear un sistema regulador, judicial y fiscal que estimule la inver-

57 Nicola Philipps, “Hemispheric Integration and subregionalism in the Americas”,
International Affazrs, vol. 2, nim. 79, 2003, pp. 327-349.

58 Luisa Palacios, “The Petroleum Sector..”, op. at., p. 5.

5 Pierre Noél, “The United States and Latin American Oil: A Case Study in Normative
International Economic Policy”. Presentacién ofrecida en el coloquio: Energia, Reformas
Instituciones y desarrollo en América Latina, organizado por UNaM-Université Pierre Mendés
France (Grenoble), México, D.F., 6-7 de noviembre, 2003 <http://www.ifri.org/files/CFE/
PN_mexico.pdf>
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sién privada local y externa en el sector energia, aumentar el acceso de
la poblacién rural a los servicios energéticos y apoyar las politicas y los
programas que impulsan la renovacién y la eficiencia energética.

Bajo el Tratado de Libre Comercio, los planes de energia estdn asegu-
rados. El art. 603 confirma que no hay restriccién ni impuestos a la
importacién o exportacién de energia; éstas sélo serdn permitidas si se
respeta la proporcién de la exportacién total comparada con la propor-
cién prevaleciente en el periodo mds reciente de 36 meses. Ademds,
Canadd y Estados Unidos estuvieron de acuerdo en no aumentar los
precios y en asegurar que no habria interrupcién en los canales de distri-
bucién.

Para Estados Unidos, dada la magnitud de sus intercambios con los
paises sudamericanos, la integracién continental del ALCA es menos una
cuestién de expansién comercial que el deseo de establecer una discipli-
na similar de cardcter continental. Segin Philips, el proyecto trata de
inculcar ciertos modelos de comercio que “reflejen una serie de intereses
extrarregionales y globales de la misma forma en que responden a prio-
ridades regionales”.® Esta postura es repetida por Noél; segtin €, Esta-
dos Unidos busca exportar los regimenes de gobernanza de la ocpe.®

Las negociaciones del ALcA contindan reflejando disciplinas de co-
mercio asimétricas entre Sudamérica y Estados Unidos. Tiene repercu-
siones en términos econémicos mayores en el primero que en el segundo
(por necesidad de obtener el acceso al mercado norteamericano y al mis-
mo tiempo enfrentar la concurrencia de grandes empresas tecnoldgica-
mente muy avanzadas). Por lo tanto, el proyecto hemisférico puede ser
riesgoso para los paises en desarrollo: pueden obtener mayores ganancias
con acuerdos bilaterales. En efecto, un Acuerdo de Libre Comercio for-
mal elimina el riesgo de que el trato preferencial pueda ser revertido y
podria servir de proteccién ante el proteccionismo arbitrario. Por ello, se-
gin la opimién de Pierre Noél, los paises mds pequefios y mds dependien-
tes tienen fuertes razones para aceptar los tratos desiguales con Estados
Unidos: las concesiones que hacen son el precio que pagan por eliminar la

69 Nicola Philips, “Hemispherie Integration..”, ¢p. at., p. 333.

61 Pierre Noél, “Politique pétroliére américaine et sécurité énergétique”, en el semina-
rio “US Oil Dependency and Energy Security”, Institut Francais de la Recherche
Internationale (1Fr1), Parfs, 30 de mayo, 2002, p. 16.
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incertidumbre en su relacién. Los acuerdos bilaterales también, al parecer,
permiten mayor campo de accién para las negociaciones entre ambos pai-
ses. Los pafses que como Chile son favorables a un libre comercio con
Estados Unidos, prefieren los acuerdos bilaterales y no desean que avance
la integracién panamericana. Los cuatro paises andinos, con quienes Esta-
dos Unidos negocia actualmente los Acuerdos de Libre Comercio, son
productores de petréleo y gas (lo cual constituye casi 6% de las importa-
ciones de Estados Unidos). Numerosos acuerdos bilaterales se han fir-
mado entre Estados Unidos y Venezuela, Argentina, Bolivia y Ecuador.

Para los paises mds grandes y menos dependientes del comercio, el
ALCA se considera “en un contexto de mayores aspiraciones y no sélo
como un fin en sf”. El Sistema Econdémico Latinoamericano (Sela) repor-
ta un bajo comercio entre Brasil y Estados Unidos; ninguno de ellos
tiene interés en estar sometido a la arbitrariedad del otro (que el otro de
repente lo excluya de su circulo de socios comerciales).5?

CONCLUSION

El libre comercio, en una industria considerada como estratégica es fun-
cional en una economia pequefia como la de Canadd, que disfruta de un
estdndar de vida comparable al de Estados Unidos. El modelo norte-
americano se basa en el comercio entre socios desiguales. México se
perfila crecientemente en esta direccién. Sin embargo, para los pafses
sudamericanos, el libre comercio implica riesgos en cuanto a desarrollo
y a seguridad. Una mayor integracién implica liberalizar los mercados
energéticos; por ello, varian las restricciones sobre los flujos comerciales.
Esto beneficiarfa a los consumidores mayores, como la economia de Es-
tados Unidos. La desigualdad entre los socios podria dificultar el desa-
rrollo de estos pafses. La situacién del gobierno de Canad4 (el grado de
evaporacion de su autoridad sobre el mercado energético nacional) sirve
como recordatorio: el costo para los paises sudamericanos por tener ac-

62 “Strategic Factors-Dependency, size & differing aims”, Latin News-Latin American Special
Reports, Latin American Newsletters, 151 Emerging Markets, 15 de julio de 2004 <hup://
site.securities.com/doc.tml?pc=VE&doc_id=59270449&query=energy:market:
integrationkhlc=en>
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ceso a tecnologias energéticas y a la eficiencia del mercado energético
hemisférico puede ser mds alto de lo que estdn preparados a pagar. La
dificultad de la integracién regional seguird teniendo su origen en aque-
llos actores politicos que establecen un modelo de desarrollo que prioriza
el crecimiento doméstico del mercado.






EL PETROLEO Y EL ALCA:
DE LA DIFUSION DE UN MODELO INSTITUCIONAL
A LA TRANSFORMACION DE LAS INDUSTRIAS
PETROLERAS LATINOAMERICANAS

Achraf Benhassine

Paul Frankel consideraba hace mds de cincuenta afios que el petréleo es
una energia de referencia, en la medida en que por sus propiedades técnicas
es un recurso fésil ficil de extraer, transportar y transformar.! El petré-
leo, por sus usos multiples en sectores tan variados como los de la pro-
duccién de energia, de la fabricacién y de la transformacién de produc-
tos quimicos o también la elaboracién de combustibles para el sector de
los transportes, ocupa un papel esencial en la satisfaccién de las necesi-
dades domésticas y econémicas de los diferentes actores nacionales.?

Pero el petrdleo es también un recurso natural no renovable y, por lo
tanto, limitado y agotable. El crecimiento de su demanda y por consi-
guiente de su produccién, arrastra la disminucién del nivel de las reser-
vas petroleras, sea en cuanto al yacimiento en un pais o, globalmente, en
relacién con la industria petrolera mundial.

Es asimismo fécil identificar un lazo de causalidad entre, por una
parte, la evolucién del consumo de petrdleo y sus efectos sobre el creci-
miento de las economias nacionales y, por otra, el nivel de las reservas
petroleras que disminuye a medida que se extraen cantidades de crudo
cada vez mayores. Las fluctuaciones de la oferta y su corolario sobre la
formacién de los precios tienen incidencia directa sobre las estructuras

1 Paul H. Frankel, L'économie pétroliére. Structure d une industrie, Paris, Librairie de Médicis,
1948, p. 251 (Este libro es la traduccién al francés de The Essentials of Petrolewm, publicado
en 1946.)

2 Jean-Pierre Angelier, Le pétrole, Paris, Collection Cyclope. 1990, p. 112. Jean-Marie
Martin-Amouroux, “I’économie mondiale de I'énergie”, Repére, Parfs, col. La Découverte,
nam. 88, 1990, p. 124.
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internas de las economias nacionales que las hacen mds vulnerables a
componentes para los cuales tienen poco o ninguna influencia.

El mercado, la democracia y el individualismo metodolégico consti-
tuyen los principios sobre los cuales la economia estadunidense se apoya
para dinamizar el desarrollo y el crecimiento de sus acnvidades produc-
tivas y comerciales.® Cuando este marco liberal es alterado o fragilizado
por un conjunto de fendmenos coyunturales o estructurales, son los
mecanismos mismos del proceso productivo y comercial los afectados.
A este respecto, Estados Unidos considera que todo lo que puede perju-
dicar, bajo la forma que sea, a la libre empresa y al desarrollo de la
economia afecta la seguridad nacional; por esto, justifica la intervencién
de sus instituciones a fin de promover sus preferencias nacionales en
cuanto a estructuras.*

En efecto, desde 1948, la produccién petrolera doméstica ha dejado
de ser suficiente para satisfacer las necesidades de la industria nacional.
La demanda de este pais es tal que estd obligado a importar cantidades
cada vez mayores de petréleo.’ Con el ranscurso de los afios esta depen-
dencia no ha dejado de crecer, pero es solamente a partir del primer
choque petrolero (y en el momento de su postura sobre el embargo du-
rante unas semanas en 1974) que esto se convirtié en un problema de
seguridad nacional.®

Desde entonces, la politica exterior estadunidense creé las condicio-
nes para evitar que se reproduzca una situacién idéntica. Para esto, y
con el fin de reabsorber la demanda creciente en petréleo y sus deriva-
dos, necesarios para el buen funcionamiento de la economia, cada admi-

8 R.O. Keohane, Affer hegemony. Cooperation and Discord in the World Political Economy,
Princeton, Princeton University Press, 1984, p. 290. Morris A. Adelman, The Gente out of
the Bottle. World Oil since 1970, Cambridge, Mass.-Londres, The MIT Press, 1995, p. 350.

4 F. Tugwell, The energy crisis and the American Political Economy; Stanford, CA, Stanford
University Press, 1998. Pierre No€l, “Pétrole et sécurité internationale”, IEPE , 1998 <http:/
fwww.upmi-grenoble.fr/iepe/>

% R.O. Keohane, Affer hegemony... op. at. H. J. Bull-Berg, American international otl policy:
causal factors and effects, Londres, France Printer, 1987, p. 209. Pierre Noél, “La dépendance
pétroliére américaine, 1973-1997”, 1EPE, 1998 <http://www.upmi-grenoble.fr/iepe/>

6 Morris A. Adelman, The Genie out of the Bottle. World Oil since 1970, Cambridge, Mass.-
Londres, The MrT Press, 1995, p. 350. André Noushi, Pétrole et relations mternationales depruis
1945, Paris, Armand Colin, 1999, p. 269. Daniel Yergin, The Prize. The Epic Quest for Oil,
Power and Money, Nueva York, Simon & Shuster, 1991, p. 877.
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nistracién se ha comprometido a garantizar a los actores econémicos
nacionales un suministro regular de petréleo a bajo costo.”

¢Cudles son los medios que las distintas administraciones estaduni-
denses han instalado para garantizar el flujo regular de petréleo proceden-
te de fuentes situadas mds alld de las fronteras de Estados Unidos? ¢Cudl
es el papel del ALca en esto? ¢Existe la voluntad de institucionalizar me-
dios y précticas dirigidos a la proteccién de las fuentes de suministro en
un acuerdo regional como el Acuerdo de Libre Comercio de Américas
(aLcA)? ¢Cudles podrian ser las consecuencias de este acuerdo para los
suministros petroleros estadunidenses?, y ¢cudles son las consecuencias
sobre las estructuras internas de las industrias petroleras nacionales de
los paises latinoamericanos?

Con un planteamiento de economia politica analizaremos aqui el lu-
gar del petrdleo en el Acuerdo de Libre Comercio de las Américas bajo
un doble dngulo: la expansién continental de la politica petrolera estadu-
nidense y sus incidencias sobre el futuro de las industrias petroliferas
nacionales latinoamericanas.

Mostraremos que el ALCA no es tanto el preludio de un proceso de
liberalizacién y desregulacién de las industrias petroliferas latinoameri-
canas, sino mds bien su resultado. En efecto, este acuerdo permite
institucionalizar un espacio estratégico para Estados Unidos, en el cual
las reservas petroleras y los flujos de suministros se aseguran al conducir
la convergencia de los sistemas petroleros nacionales hacia un modelo
de referencia estdndar inspirado fuertemente en el estadunidense. Eso
no deja obviamente de tener consecuencia sobre las industrias petroleras
nacionales latinoamericanas, que deben adaptar sus estructuras internas
a las evoluciones de un nuevo marco institucional. Veremos entonces
cémo el cambio en el modo de regulacién interviene en la redefinicién
del papel y de las prerrogativas oficiales y cémo los sistemas petroleros
de estos paises se van transformando.

7 Morris A. Adelman, The Genie out of the Bottle..., op. at., p. 350.
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CONSTITUCION Y DIFUSION DE UN MODELO DE REFERENCIA ESTANDAR
Una proteccion de las fuentes de suministro

La autoridad administrativa estadunidense se compromete a intervenir
en dos dmbitos: en primer lugar, en el doméstico, al garantizar al conjun-
to de sus consumidores el flujo sin interrupcién de petréleo a bajo pre-
cio; en seguida, mds globalmente, al crear las condiciones éptimas de
explotacidn, instalacién y proteccién de las inversiones realizadas por las
compaiifas petroleras transnacionales de origen estadunidense.®

Sin embargo, si bien esta intervencién en el dmbito doméstico estd
incluida en los mecanismos de regulacién interna, esto es mucho mds
complejo internacionalmente. El hecho de que los recursos petroliferos
se sitdien fuera del espacio institucional estadunidense conduce al gobier-
no a ejercer su influencia o su poder en direcciones favorables al interés
nacional y al de sus ciudadanos.’ Chavagneaux da una definicién del
poder que se adapta muy ficilmente a los objetivos de la politica petrole-
ra estadunidense: lo define como la capacidad de una persona o grupo
de personas de influir sobre el estado de las cosas de tal manera que sus
preferencias tengan prioridad sobre las preferencias de los otros.!°

Susan Strange diferencia el poder que califica de relacional y el poder
que califica de estructural. El poder relacional es el que tiene un protago-
nista particular (Estado) al forzar a otro protagonista (Estado) a hacer lo
que no habrfa hecho si el primero no hubiera actuado.!! Es un poder
que se basa esencialmente en la disuasién y la fuerza. El poder estructu-
ral es el poder de trabajar y determinar las estructuras de la economia
politica en el seno de las cuales los otros protagonistas deberdn forzosa-
mente inscribirse.!2

8 Idem. F. Tugwell, The energy crisis..., op. at., p. 310. Pierre Noél, “Pétrole et sécurité
internationale”, op. at.

9 Morris A. Adelman, The Genie out of the Bottle..., op. cit., p. 350.

10 Christian Chavagneux, “Peut-on maitriser la mondialisation? Une introduction aux
approches d’économie politique internationale’, Economie et Société, Relations économiques
internationales, Série P., nim. 4, 1998, pp. 25-68.

I Susan Strange, “International Political Economy: Beyond Economics and
International Relations”, Economie et Société, Relations économiques internationales, Série P., mim.
4, 1998, pp. 4-24.

12 Véase el articulo de Nicolas Foucras en esta publicacién.
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Y entre ellas, las principales fuentes de suministro
de la economia estadunidense

Distinguimos —como lo ilustra la figura 1— tres sistemas petroleros
interdependientes e imbricados los unos con los otros: un sistema petro-
lero doméstico en el cual las relaciones y la interdependencia cristalizan
dentro de Estados Unidos; un sistemna petrolero americano que engloba
tanto el sistema petrolero doméstico como las fuentes de suministro ase-
guradas que representan cerca de 90% de las importaciones en petréleo
crudo y alrededor de 53% de las necesidades requeridas para el funcio-
namiento de la economia estadunidense, y finalmente, un sistema petro-
lero mundial que agrupa el conjunto de los sistemas petroleros naciona-
les y cuya contribucién a la economia estadunidense es poco importante
respecto a las de los sistemas doméstico y americano.'®

La existencia de un sistema petrolero americano no estd peleada con
la existencia de un sistema petrolero mundial. En efecto, la distincién

Sistema petrolero doméstico
(Estados Unidos)

Sistema petrolero americano

Sistema petrolero mundial

Figura 1

Los tres sistemas petroleros: doméstico, americano y mundial

15 Véase Pierre Noél, “La dépendance pétroliére..”, op. at.

16 Véase “Anual Energy Outlook 2004”, Department of Energy, Washington, EUA.
Entendemos por sistema petrolero las estructuras, los modos de funcionamiento y los
servicios ligados a las actividades relativas a la produccién, la distribucién, el consumo y
la utilizacién de recursos petroleros de un pais o de un conjunto de pafses.
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reside no tanto en las modalidades y los mecanismos de regulacién, sino
en la estructura y la orientacién de los flujos petroleros. El sistema petro-
lero americano se dedica a abastecer y asegurar los flujos petroleros des-
tinados a las estructuras productivas y comerciales de la economia na-
cional. Los Estados exportadores de petréleo, que pertenecen al sistema
petrolero americano, consideran el mercado estadunidense como el se-
gundo mercado —si no el primero— de valorizacién de su crudo, después
—o antes, segun los casos— de su propio mercado interior. Europa, Asia
y China son grandes consumidores de petréleo y es importante para
Estados Unidos delimitar un espacio seguro en el cual los suministros
petroleros le sean destinados prioritariamente.

Pueden distinguirse tres grupos de paises que componen el sistema
petrolero americano:

L. El primer grupo lo constituyen paises de Africa (Nigeria y Angola
esencialmente) y otros (alrededor del Mar Caspio) cuya contribu-
cién total a las importaciones estadunidenses no excede 19%
(“Annual Energy Outlook 2004”, Department of Energy, Washing-
ton, EU.A)).

2. El segundo grupo son los paises del Medio Oriente (como Arabia
Saudi, Kuwait ¢ Irak), que representaba en 2001 cerca de 28% de
las importaciones totales de crudo. El entorno politico, econdmico
y de seguridad de estos paises no permite a los componentes de la
potencia estructural propagarse eficazmente.!” El ejercicio de la
potencia relacional, identificada por la firma de tratados de seguri-
dad reciproca (Arabia Saudi) y por el despliegue de bases militares
(Kuwait e Irak, en adelante), constituye el recurso privilegiado en
la medida en que los mecanismos de mercado no permiten el trans-
porte regular de los flujos petroleros provenientes de estos paises.'®
No es tanto el volumen de las importaciones sino el control de las
reservas petroleras mds importantes del mundo lo que empuja a
Estados Unidos a invertir tantos esfuerzos en la proteccién de es-
tas fuentes petroleras.

17 Pierre No€l, “Puissance structurelle et dynamique de I'économie politique mondiale:
la scéne pétroliére depuis 1980, 1EPE, Caluers de recherche, nim.10, 1996.
18]. 8. Nye, “U.S. Power..”, op. ait.
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3. El tercer grupo incluye los paises de América y Europa. Aqui los
mecanismos del mercado bastan ampliamente para suministrar a
la economia estadunidense hasta un mdximo de 53% de sus im-
portaciones totales de petréleo.

Los paises de América —Canadd, México, Venezuela y Colombia—,
que se agrupardn en 2005 en torno del ALCA, representaban cerca del
47% de las importaciones petroleras totales de Estados Unidos para el
mismo afio 2001 (véase figura 2); constituyen asf la primera zona de
suministro de petréleo de la economia estadunidense. Forman parte in-
tegrante del sistema petrolero americano al permitir a Estados Unidos
asegurar y diversificar sus fuentes de suministros, maximizar la produc-
cién y contener las fuentes de los paises de la Organizacién de Pafses
Exportadores de Petréleo (oPEP).!

Reino Unido
Noruega 3%
Otros 3% Canadd
o 15%
Angola7 y
3%
Nigeria .
9% México
15%
Kuwait [ __—"—
3%
Irak
9%
Venezuela
Arabia Saud{ Colombia 14%
16% 3%
Figura 2

Importaciones de petréleo crudo a Estados Unidos por pafs, 2001
Fuente: Department of Energy, E.U.A. (DE, 2004).

1% James Appleyard, “The transformation of the global oil industry and its impact on
international reladons”, Toronto, International Journal, verano, 1994, pp. 635-672 . Morris
A. Adelman, The Genie out of the Bottle..., op. at., p. 350.
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Varios factores contribuyen a valorizar a este grupo de pafses en la
politica petrolera de Estados Unidos. Asi —como afirman Jesis Mora
Contreras, para Venezuela, y Angel de la Vega Navarro, para México—
la proximidad geogrdfica, la productividad de sus pozos y la estructura
de los costos confieren a estos pafses una ventaja comparativa con rela-
cién a otras fuentes de aprovisionamiento petrolero.?? Al respecto, Isabelle
Rousseau afirma: “En este marco, por razones combinadas de costos y
de geopolitica, es 16gico que Estados Unidos busque fomentar una inte-

gracién continental y regional mayor en el plano energético.”?!
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Produccién, exportacién y reservas en América Latina

Fuente: Enerdata Database morld energy statics -databases <www.enerdata.fr>

20 Angel de la Vega Navarro, “Balance y perspectivas del TLCAN en el plano energético,
explorando nuevas construcciones institucionales y regulaciones en el plano transnacional”,
1V Congreso Europeo CEISAL de latmoamericanistas, Bratislava, 4-7 de julio, 2004. Jests Mora
Contreras, “La nueva regulacién de los hidrocarburos: ¢Base para una integracién energé-
tica?”, IV Congreso Furopeo CEISAL de lattnoamerianistas, Bratislava, 4-7 de julio de 2004.

21 Jsabelle Rousseau, “Mercado, seguridad y soberanfa nacional: las dindmicas con-
tradictorias de la politica energética mexicana (hidrocarburos) en el marco de la integra-
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América Latina posee en conjunto un potencial importante para incre-
mentar su capacidad de produccién, cuya actualizacién depende en parte
de las elecciones politicas e institucionales que hardn paises como México
o Venezuela.?? Como lo muestra la figura 3, los principales indicadores
petroleros no han dejado de crecer desde hace mds de un cuarto de siglo:
en cuanto a la produccién, se pasé asi —en millones de barriles diarios— de
5.81 en 1980 a 9.91 mbd en 2002; y en exportaciones de 2.81 en 1981 a
5.25 mbd en 1998. El nivel de las reservas petroleras tuvo una evolucién
m4s contrastante: después del fuerte aumento a mediados de los afios
ochenta, el nivel de las reservas petroleras se estabilizd en alrededor de
130 tipos de gigabarril (Gb)durante los afios noventa, antes de disminuir
para alcanzar, en nuestros dias, un umbral de 114.52 tipos de Gb.
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cién del norte de América”, IV Congreso Europeo CEISAL de latinoamericanistas, Bratislava, 4-7
de julio,2004.

22 Jean-Marie Martin-Amouroux, “Lintégration énergétique régionale: les expériences
latino-américaines”. Medénergie, nim. 11, abril, 2004, pp. 24-31.
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Para estos paises, el mercado petrolero estadunidense constituye el
mercado natural de valorizacién de su petréleo. En efecto, desde fines
de los afios setenta, registraron una fuerte progresién de sus exportacio-
nes hacia Estados Unidos, de tal suerte que hoy cerca de un tercio de las
importaciones petroleras de Estados Unidos proviene de paises latinoa-
mericanos. Estos paises representan mucho mds que un segmento en el
enfoque global de la politica petrolera exterior de Estados Unidos.

La figura 4 ilustra la evolucién comparada de las importaciones es-
tadunidenses procedentes de los dos principales componentes del siste-
ma petrolero americano. Segun datos del Department of Energy (DE) de
Estados Unidos, reagrupamos en el seno del primer grupo, llamado ALCA,
las principales fuentes de aprovisionamiento estadunidense en América
(Canadd, México, Venezuela y Colombia); en un segundo grupo a los
paises de la OPEP, principalmente Arabia Saudi, Irak y Kuwait, excluyen-
do de alli a Venezuela, con el fin de no contabilizarlo en ambos grupos a
la vez.

Las curvas de estos dos grupos de paises evolucionan de manera opues-
ta: cuando la curva que representa a los paises que se adherirdn al ALca
crece, la curva de los paises exportadores de petréleo del Medio Oriente
disminuye, y viceversa. Sin embargo, la lectura de esta gréfica sugiere lo
siguiente: una tendencia parece confirmarse desde 1991, que pone de
manifiesto la preferencia abierta de Estados Unidos por las fuentes de
suministros continentales.

Difusion de los componentes estructurales
de la potencia petrolera estadunidense

Para Gilpin, entre mds poderoso es un Estado mds usa su poder y su
influencia para desarrollar politicas que canalizardn las fuerzas econémi-
cas en direcciones favorables a sus propios intereses nacionales y de sus
ciudadanos. Estados Unidos produce asi normas e instituciones que re-
flejan, en gran parte, sus intereses, sus valores y sus ambiciones.?

23 Robert O. Keohane, Affer Hegemony..., op. at., p. 290. Robert Gilpin, The Challengz of
Global Capitalism. The world Economy in the 21¢ Century, Princeton, Princeton University Press,
2000.
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La insercién de los sistemas petroleros nacionales en un conjunto que
se calificéd como “sistema petrolero americano” es mds el resultado de un
proceso normativo que apunta hacia la seguridad de los flujos, que el
preludio de la constitucién de un espacio regional integrado. En efecto,
para asegurar las fuentes de aprovisionamiento era necesario que los
marcos reglamentarios y juridicos de los Estados productores de petré-
leo fueran conformes con las reglas y normas propagadas por la poten-
cia estructural estadunidense.

La difusién de la potencia estructural estadunidense se ha dado me-
diante canales de propagacién derivados tanto del marco de las relacio-
nes interestatales como de la accién de las instituciones internacionales.

Las relaciones que establece Estados Unidos con el conjunto de sus
socios continentales se construyeron de manera gradual y con intensida-
des variables. Es necesario resaltar aqui que la consolidacién de la po-
tencia estructural estadunidense sobre ¢l resto del continente no se hizo
de manera uniforme y homoggénea, sino en funcién de las preferencias
de la economia dominante; es decir, la de Estados Unidos.?*

A partir de mediados de los afios sesenta y hasta la fecha, se han
firmado una serie de acuerdos bilaterales, desde los mds “minimalistas”
(como los acuerdos preferenciales y las asociaciones de cooperacién, alo
sumo integracionistas) hasta los acuerdos de comercio e inversién, los
acuerdos de libre comercio y los acuerdos multilaterales. Para Estados
Unidos, el bilateralismo es una via privilegiada —pero no exclusiva—
para difundir los componentes estructurales de su potencia petrolera.

Los derechos econémicos de los protagonistas petroleros privados —y
en primer lugar de los inversionistas estadunidenses— adquieren mayor
importancia para elaborar los cuadros de cooperacién. En efecto, las
disposiciones de estos acuerdos buscan crear un medio ambiente institu-
cional propicio para su instalacién y el desarrollo de sus actividades;
también buscan impedir la amenaza que constituyen las revocaciones
politicas en los Estados propietarios de reservas petroleras.

24 Susan Strange, “International Political..”, gp. at. Gérard Kébabdjian, “Les théories
de I'’économie politique internationale”, col. La pensée économique contemporaine, Pa-
ris, Le Seuil, nim. 5, 1999, p. 308. Jean Veiller, Problemes d’économie mternationale. Une nouvelle
expérience: 'organisation internationale des échanges, 'T. 11, Paris, Pur, 1950, pp. 282-299.

2 Susan Strange, “International Political..”, op. at, p. 6.
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La Convencién de Washington de 1965 introdujo mecanismos relati-
vos al arbitraje internacional; un método privilegiado de resolucién de
los contflictos entre los Estados huéspedes y los inversionistas privados
extranjeros. Los primeros tratados bilaterales de inversiones estaduni-
denses reanudaron las disposiciones de esta convencién, basdndose al
mismo tiempo en el Centro Internacional de Solucién de los Gonflictos
Relativos a las Inversiones (Cirdi}, lo cual elevé el grado de proteccién
de los derechos econémicos de los inversionistas privados.?6 A princi-
pios de los afios noventa, prolifer6 este tipo de tratados, y en particular,
en materia petrolera entre Estados Unidos y los paifses de América Lad-
na.

Los Tratados Bilaterales de Inversién (r81) llamados de segunda ge-
neracién, en comparacién con los de principios de los afios setenta, san-
tifican los derechos econdmicos de los inversionistas privados estaduni-
denses. Las disposiciones del articulo 11 del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) se convierten, desde esta perspectiva, en
referente para elaborar instrumentos multilaterales de inversién.28 La
entrada en vigor del ALCA, prevista para 2005, deberfa concretarse, por
la extensidn, al conjunto de las disposiciones del TLGAN, en cuanto a la
solucién de los conflictos relativos a las inversiones.2°

Otro canal de propagacién de la potencia estructural estadunidense
lo constituye la accién de las instituciones internacionales sobre la es-

%6 Referirse en este contexto a la tesis de Pierre Noél (2002) que analiza con un enfo-
que liberal las relaciones entre Estados Unidos y los actores privados en vista de la
constitucionalizacién de un orden petrolero liberal.

7 Pierre Noél, “Production d’un ordre pétrolier libéral. Une politique normative
américaine dans les relations internationales entre 1980 et 2000”, Thése, 1EPE, Grenoble,
Université des Sciences Sociales Grenoble I1, 2002, p. 436.

28 Desde el inicio de los afios noventa, los gobiernos y las instituciones internacionales
han realizado esfuerzos importantes para elaborar los instrumentos multilaterales de in-
versién: si el Acuerdo Multilateral de Inversién fallé multilateralmente, han surgido otros
regionales (es el caso del capitulo XI del Alena.y el protocolo sobre la inversién del
Mercosur) o sectoriales, especificamente dedicados a las inversiones y al comercio energé-
tico, como el Tratado sobre la Carta de la Energfa. Las lineas directoras del Banco Mun-
dial constituyen un importante vector multilateral de difusién de un nuevo régimen juri-
dico.

29 Pierre Noél, “Production d’un ordre..”, op. a., pp. 90-94.
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tructura de las economias e industrias petroleras nacionales de los paises
latinoamericanos.

No es necesario remontarse a la creacién del Banco Mundial y del
Fondo Monetario Internacional para constatar hasta qué punto las poli-
ticas y las orientaciones de estas instituciones internacionales estdn im-
pregnadas de la cultura, los métodos y los conocimientos técnicos que
permitieron a Estados Unidos convertirse en una potencia econémica-
mente hegeménica.®! En efecto, las directivas y las recomendaciones de
estas instituciones son portadoras de valores y conceptos inspirados en
gran parte por una ortodoxia estdndar de la ciencia econémica que con-
cede un papel fundamental a los mecanismos del mercado como elemen-
tos reguladores de las actividades productivas y comerciales.

La administracién Reagan emprendid, a principios de los afios ochenta,
un extenso programa para reestructurar su sistema petrolero. “Liberali-
zacién” y “desregulacién” han sido las palabras clave de este proceso de
apertura. Las instituciones internacionales se convirtieron en el enlace
de esta politica liberal estadunidense, incitando fuertemente a los paises
petroleros latinoamericanos a emprender reformas similares.3?

Asimismo, Estados Unidos, por medio de las instituciones interna-
cionales, no ha tenido ninguna dificultad para insertar las reservas petro-
leras de estos paises en un sistema petrolero ampliado que no se limita
tnicamente a las reservas domésticas. Estas instituciones constituyen, a
través de sus recomendaciones y sus planes de ajustes estructurales, un
vector de difusién esencial de los componentes de la potencia estructural
estadunidense en estos paises.

Con el objetivo de difundir un unico modelo de referencia

Por la accién combinada del bilateralismo y de las instituciones interna-
cionales, convergen los marcos institucionales nacionales hacia un tinico
modelo de referencia. Segtin las prerrogativas de la potencia estructural

30 Susan Strange, “International Political...”, ap. at., pp. 9-12.

31 Robert Gilpin, The Challenge of Global Caprtalism..., op. cit., p. 392.

82 Christian Deblock, “Régionalisme, multilatéralisme et nouvel ordre international:
la zLEA comme modéle institutionnel”, Cahiers de recherche 03-03, Centre d’Etudes
Internationales et Mondialisation (CEIM), Montreal, ugam, Montreal, 2003, p. 35.
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estadunidense, estos marcos delimitan las relaciones contractuales entre
los Estados latinoamericanos y las compaiifas petroleras transnaciona-
les. El paso progresivo a una regulacién administrada por los mecanis-
mos de mercado y la difusién de normas liberales refuerza atin mds la
potencia estructural estadunidense y asegura los suministros de petréleo
necesarios para el funcionamiento de su economia.

El ALca constituye una etapa avanzada en el proceso de normaliza-
ci6n de los marcos legislativos nacionales —en particular, los relativos a
la administracién y a la regulacién de las actividades petroleras—. Las
normas y reglas que rigen el sistema petrolero doméstico se imponen
como referencias para el conjunto de Estados que comprometen o que se
preparan a hacerlo, su industria petrolera nacional en un proceso de
liberacién y de desreglamentacién. De hecho, a excepcién de México,
las legislaciones petroleras de los paises cuyas reservas son parte del sis-
tema petrolero americano se orientan cada vez mds hacia los mismos
principios que rigen el sistema petrolero doméstico.

El ALGA es un proceso evolutivo que podria asimilarse a la difusién de un
régimen juridico multlateral que protege los intereses de los inversionistas
privados. Asi, las compaiifas petroleras internacionales podrian actuar en
un espacio seguro, en el que sus derechos como mversionistas privados ex-
tranjeros estdn preservados por las instancias arbitrales internacionales.

EL ALCA: DE LA INTEGRACION A LA TRANSFORMACION
DE LAS INDUSTRIAS PETROLERAS NACIONALES

El ejercicio del poder estructural sobre los componentes principales de
las economias nacionales y de las industrias petroleras de los paises lati-
noamericanos permite a Estados Unidos integrar, por un lado, las reser-
vas petroleras de estos paises en el seno del sistema petrolero americano
y, por el otro, actuar sobre la elasticidad de la oferta de esos paises con el
fin de responder eficazmente a las variaciones de su demanda doméstica
en producto petrolero.®

33 Susan Strange (“International Political Economy: Beyond Economics and
International Relations”, Economze et Société, Relations économigques internationales, Cahiers de
Plsmea, Paris, serie P., nim. 4, 1998, pp. 4-24) evoca en el mismo sentido cuatro estructuras



122  ACHRAFBENHASSINE

En la medida en que el poder estructural estadunidense, como lo
afirma Susan Strange, transforma las estructuras internas de las econo-
mias nacionales y de su industria petrolera, el ALCA se convierte en un
proceso adecuado a los intereses estadunidenses.34

La instauracién de este acuerdo continental, de la misma manera que
el TLCAN, es evolutiva; en contraste con los antecedentes que eran mds
bien acuerdos positivos.33 Los acuerdos positivos son aquellos que deter-
minan los sectores que van a liberalizarse; en cambio, en los acuerdos
evolutivos, los participantes sefialan los sectores que no desean abrir. La
cuestién de la negociacién permanente es una caracteristica del acuerdo
evolutivo. En esto, la légica dicta que en el acuerdo los dos socios nego-
cian con el fin de extraer de la lista los sectores que atin no son sujetos de
liberalizacién; dicho de otra manera: se sigue negociando hasta que to-
dos los sectores econdmicos sean totalmente liberalizados. Como lo su-
braya Deblock, es una disposicién importante que estd en el corazén del
TLCAN y que estard presente igualmente en el marco del ALCA.3¢

Para tal efecto, Estados Unidos provee un marco normativo en el que
sus socios en ¢l seno de esta agrupacién continental procederdn a refor-
mar su politica; de hecho, se trata de redefinir la naturaleza de las politi-
cas publicas y, en primer lugar, todo lo que toca a las politicas de desa-
rrollo nacional de esos paises. Consiste también en instaurar un nuevo
marco de relaciones entre los poderes publicos y los intereses privados,
nacionales o extranjeros. Y, finalmente, se trata de garantizar un marco
seguro para promover y desarrollar las actividades productivas y de
mercado de los inversionistas extranjeros.”

principales de la economia nacional, y entre ellas su componente petrolero, donde se ejerce
el poder estructural. En primer lugar, la estructura de seguridad; es decir, el conjunto de
acuerdos que fijan las condiciones para proteger y responder a las amenazas que pesan
sobre la economia nacional. La estructura de produccién se refiere al conjunto de acuerdos
determinando quién produce, qué produce, cémo lo hace, con qué métodos y en qué condi-
ciones. La estructura financiera retine los acuerdos que deciden la disponibilidad de los
financiamientos en las diferentes partes del mundo. Y, finalmente, la estructura cognitiva se
refiere a todos lo métodos que permiten almacenar, acumular y difundir la informacién.

3¢ Susan Strange, The Retreat of the State. The Diffusion of Power in the Werd Fionomy,
Cambridge University Press, 1996, p. 218.

35 Christian Deblock, “Régionalism multilatéralisme..”, op. at., p. 29.

36 Ibid., p. 35.

37 Morris A. Adelman, A., The Genie out of the Bottle..., op., at.
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La difusién del poder estructural repercute directamente sobre las
estructuras de las economias nacionales, transformdndolas y moduldn-
dolas conforme a los intereses de aquellos que lo difunden.®® Una de las
transformaciones —no la menos importante— consiste en debilitar las
prerrogativas de las autoridades publicas nacionales; esto es una de las
consecuencias de un proceso tal como el ALCA. Asimismo se traduce en
la redefinicién del papel del Estado y de sus relaciones con los intereses
privados; también implica limitar su campo de intervencién en la ges-
tién y la regulacién de las operaciones econémicas. Evidentemente, in-
fluye ademds sobre las estructuras de las industrias petroleras nacionales
de los paises latinoamericanos.

Una redefinicion del papel de la autoridad publica

El cambio del marco normativo, en el sentido de una liberalizacién de
las legislaciones en materia de organizacidn de las industrias petroleras y
de una apertura mds o menos pronunciada a los inversionistas petrole-
ros extranjeros, conduce a redefinir el papel de la autoridad puiblica en la
gestién y la regulacién de las actividades petroleras nacionales. Esta es
una reforma profunda de los regimenes contractuales y fiscales que lleva
a redefinir las relaciones entre los Estados propietarios de los recursos
petroleros y las comparifas multinacionales.

Seguin Strange, el desbloqueo de los mercados nacionales tiene por
efecto aumentar la competencia y fragilizar a los Estados nacionales 3®
que deberdn adaptar sus politicas econdémicas en funcién de las restric-
ciones que le impone la competencia y redefinir sus relaciones con el
sector privado.

El recurso al arbitraje internacional contribuye a disefiar un nuevo
marco de relaciones entre los Estados y los inversionistas petroleros pri-
vados. Esto, mds que las disposiciones relativas a los TBI que se encuen-
tran en el TLCAN y el ALCA, propicia que el cambio en el tipo de regula-
cién se haga en favor de los intereses privados.*

38 Susan Strange, “Internadonal Political..”, op. at., 1998, pp. 12-17.
89 Ibid., p. 14.
40 Pierre Noél, “Production d’un ordre..”, op. dt., pp. 80-113.
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En esta perspectiva y en favor primero de los tratados bilaterales y
después de los instrumentos plurilaterales o multilaterales, un gran nu-
mero de Estados se ha comprometido a someter sus diferencias con los
mversionistas extranjeros al arbitraje internacional directo en el marco
de instituciones especializadas tales como el Cirdi (evocado previamen-
te), el Uncitral (United Nations Comissions on International Trade Law)
u otras instituciones arbitrales tales como los tribunales de comercio de
Paris o de Nueva York."!

Asi, los Estados que suscriben un TBI estadunidense deben someter al
arbitraje internacional todos sus diferendos con los inversionistas priva-
dos originarios de Estados Unidos. El Estado cocontratante no puede
recurrir a sus propias jurisdicciones nacionales para resolver los conflic-
tos con los inversionistas estadunidenses. En los TBI y los otros tratados
o acuerdos que se inspiran en éstos, se especifica que las inversiones que
controlan los intereses estadunidenses son considerados —en caso de re-
solucién de diferencias— estadunidenses.*?

El inversionista privado estadunidense puede escoger por si solo la
modalidad de resolucién de diferencias, apelando a los tribunales locales
o a la convencién Cirdi. A este efecto, dispone del derecho de iniciar
unilateralmente un procedimiento de arbitraje, y esto sin informar a la
contraparte, en este caso al Estado huésped.

El ALca es un acuerdo regional que retoma las disposiciones de los T8I
estadunidenses y modifica profundamente el marco de las relaciones entre
las autoridades publicas y los intereses privados. La posibilidad de im-
pugnar los mercados nacionales hace que ya no existan barreras a la
libre circulacién de los capitales, bienes y servicios entre los paises miem-
bros. Todas las barreras —institucionales, fiscales u otras— deben ser ehi-
minadas en un periodo de dos afios después de la entrada en vigor del
acuerdo en 2005.%3

4! Ibid., p. 99. El Cirdi y la Uncitral son mecanismos de arbitraje de litigio en materia
de comercio entre Estados miembros establecido por la Comisién de Naciones Unidas
para el derecho comercial internacional.

2 Ibid., p. 106.

3 Jean Marie Martin-Amouroux, “Iintégration énergétique régionale..”, pp. 24-31.
Alexandra Ricard-Gray, “Le contexte international et hémisphérique et les obstacles a la
réalisation de la ZLEA”, Les notes d’information de ['observatowre des Amérigues, UQaM, Montreal,
2003.
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Asi, controlar el precio de los productos importados o exportados
estd formalmente prohibido. De esta forma, el Estado ya no podr4 sub-
vencionar cualquier producto petrolero destinado a sus propios consu-
midores. Los mecanismos del mercado deberdn fijar el nivel de precios
conforme a la oferta y demanda en producto petrolero.** Esto viene a
alinear los precios domésticos con los precios internacionales de la ener-
gla y anula asimismo la ventaja comparativa que esos paises petroleros
podian tener sobre los paises importadores de petréleo.*s

Los Estados se comprometen, como lo hacen en la omc, sobre los
principios del trato nacional y de la nacién mds favorecida, con el fin de
que las reglas aplicadas al conjunto de las empresas sean las mismas, sin
distincién y sin ninguna discriminacién de nacionalidad ni de producto.
Estos principios van hacia la liberalizacién real del régimen de las inver-
siones: cada Estado confiere a todo ciudadano de otro Estado el derecho
de invertir sobre su territorio, en condiciones al menos equivalentes a
aquellas que tienen los inversionistas nacionales. Esto establece igualdad
entre las sociedades petroleras nacionales y las compaiifas petroleras trans-
nacionales, cuando en realidad estas dos entidades tienen funciones y
objetivos antagdnicos.*®

Entre la limitacion de los medios de intervencion oficial y la
santificacion de los derechos econémicos de los inversionistas privados

Con el fin de asegurar el flujo de insumos petroleros provenientes del
sistema petrolero americano, Estados Unidos actia mediante la difusién
y la consolidacién de su poder estructural; se empefia en elevar el dere-
cho econémico liberal por encima del derecho internacional publico.*
Los tratados bilaterales de inversién y los instrumentos multilaterales de
inversién enmarcan las prerrogativas soberanas de los Estados respecto

4 Jacques Percebois, Economie de Uénergie, Paris, col. Economica, Bibliothéque des
matiéres premiéres, 1989, p. 689.

45 Bernard Mommer, Global Otl and the Nation State, Oxford, Oxford University Press
for the Oxford Institute for Energy Studies, 2002, pp. 168-181.

46 Ibid,, p. 228. :

47 Susan Strange, “The Retreat of the State. The Diffusion of Power in the Word
Economy”, Cambridge, Cambridge University Press, 1996, p. 218.
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a los inversionistas extranjeros cuando se comprometen a ofrecerles: a)
trato justo y equitativo; 4) el mds alto y constante grado de proteccién y
de seguridad; ¢) no usar medidas irracionales o discriminatorias, y d)
ningyn trato inferior a aquel establecido por el derecho internacional.

El ALcA se traduce en la restriccién de los medios de intervencién de
la autoridad publica en la gestién y regulacién de las actividades petrole-
ras y en la prioridad otorgada a los derechos econémicos de los inversio-
nistas petroleros privados, lo cual se logra por medio de dos principios:
mediante las leyes nacionales del Estado contratante, al afirmar que és-
tas no pueden regular exclusivamente la relacién contractual, y poste-
riormente, por la posibilidad que se ofrece a los inversionistas privados
(principalmente estadunidenses) de apelar directamente al derecho, frente
aun érgano internacional que presenta garantias sélidas de independen-
cia y de efectividad del juicio.

Se vuelve dificil para los Estados latinoamericanos productores de
petréleo hacer valer sus preferencias en cuanto a estructura sobre las
perspectivas de rentabilidad que los inversionistas privados extranjeros
esperan. En un marco atin mds restrictivo que aquel de la Organizacién
Mundial de Comercio, el ALcA permite a los Estados transgredir los prin-
cipios antes mencionados al evocar las cldusulas de seguridad en caso de
crisis y de agotamiento del recurso. Asi, el Estado propietario de los recur-
sos en tierra es sometido a fuertes restricciones:*® g) las exportaciones no
pueden ser reducidas por debajo de cierto volumen, determinado por la
relacién de las exportaciones con las reservas nacionales, que ha prevaled-
do durante los tltimos 36 meses previos a la modificacién; ) los precios
de las exportaciones no pueden ser superiores a aquellos de los productos
vendidos en el mercado interior, y ¢ la crisis no puede ser invocada para
modificar los términos de la oferta a otro signatario del acuerdo.

Es una definicién muy amplia del derecho econémico de los inversio-
nistas la que enuncia el marco del ALcA: la 1égica del derecho econémico
liberal impera sobre la del derecho internacional publico.* De hecho, esto
anula el peso que las fuerzas del mercado consideran tener sobre la regula-
cién de las actividades y los contratos petroleros, la desigualdad del estatus
entre los Estados huéspedes y las personas privadas.

#8 Jean Martin Martin-Amoureaux, “Lintégration énergétique...”, op. at., p. 9.
4 Pierre Noél, “Production d’un ordre..”, op. at, p. 112.
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Esta desigualdad de estatus se elimina conforme se institucionalizan
las relaciones entre los Estados productores de petrdleo y los intereses
petroleros privados, confiriendo mds obligaciones a los primeros y ma-
yores derechos y proteccién a los segundos; de hecho, las obligaciones
con las compaiifas petroleras estadunidenses limitan mucho sus acciones
dentro de la regulacién de las actividades petroleras nacionales. Asf, los
Estados ya no deben exigir del inversionista: que se provea de bienes y
servicios en el mercado nacional; o que reserve una parte de su produc-
cién para el mercado local —o al contrario— para la exportacién; tampo-
co deberdn ejercer control en la transferencia de capitales hacia el ex-
tranjero.

El ALCA reconoce igualdad de trato, tanto en el plano comercial y
productivo como en el plano institucional, de tal suerte que si hay com-
petencia entre mercados nacionales hay también competencia entre los
Estados que se enfrentan por lo menos en el plano legislativo y fiscal
para atraer mds inversionistas privados hacia su propio sistema petrole-
ro. Esto evidentemente repercute sobre la estructura de las industrias
petroleras nacionales.

Transformacion de las industrias petroleras nacionales

Como contraparte de la insercién de sus reservas petroleras en el siste-
ma petrolero americano, los Estados latinoamericanos productores de
petrdleo esperan del ALCA la instauracién de un régimen preferencial con
su socio estadunidense. El acuerdo continental permitird as{ a los Esta-
dos productores poner a la venta su produccién de crudo y sus produc-
tos petroliferos, atraer mds inversionistas petroleros estadunidenses, ase-
gurar la transferencia de tecnologia en beneficio de su compaiiia petrole-
ra nacional y adquirir mayor solvencia con los organismos financieros
internacionales. La liberalizacidn, la apertura y la desregulacién de su
industria petrolera nacional tendria entonces por efecto insertar mds a
los demds componentes de su economia nacional en los intercambios
comerciales intra e interregionales.

Una diferencia subsiste, sin embargo, entre lo que los sistemas pro-
ductivos nacionales de los paises latinoamericanos (y, entre ellos, los
sistemas petroleros) esperan del proceso de integracién y lo que el proce-
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so de integracién puede aportarles. Esto puede provocar problemas por
la gran desigualdad de las economias de estos paises. De hecho, un acuer-
do tal como el ALCA no puede aportar a los paises de América Latina
remedios especificos para cada una de las economias de la regién.

Las transformaciones conllevardn a debilitar las estructuras internas
de las industrias petroleras nacionales y al retroceso significativo de la
autoridad publica en el control y el desarrollo de las actividades vincula-
das al petréleo. Nos unimos al andlisis de Angel de la Vega Navarro
cuando afirma que “el concepto de una ‘politica energética continental’,
tiene por objeto asegurar accesibilidad y disponibilidad de los recursos
energéticos, eliminando los obstdculos para su exploracién, produccién
y transporte, y facilitando la presencia y accién de las compaiiias priva-
das mediante la instauracién de entornos institucionales favorables”.>’

Estados Unidos no tiene razén alguna para buscar en el marco del
ALCA otros objetivos petroleros que los enunciados por el Tratado de
Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos. La orientacién de este
proceso de integracion energética dependerd mucho del comportamien-
to adoptado por dos paises pivote, México y Venezuela, que contribu-
yen con cerca de 29% de las importaciones totales de Estados Unidos.
En otros términos, si México y Venezuela no inscriben al sector petrole-
ro en la lista de los sectores que forman parte del acuerdo, éste no serd ni
liberalizado ni desreglamentado.

Si estos dos paises optan por cooperar en vista de preservar su indus-
tria petrolera nacional, la integracién energética serd limitada. En cam-
bio, si México retira el monopolio de Estado a Pemex y autoriza a las
compaiifas petroleras transnacionales a invertir en su territorio, incitard
a Venezuela a hacer lo mismo. Una competencia fuerte entre estos dos
paises pivote terminard por un juego de suma cero, en el cual ni la indus-
tria mexicana ni la industria venezolana obtendrdn beneficio real. Los
intereses petroleros privados tendrdn entonces un acceso privilegiado a
los muy importantes recursos petroleros.

El resultado de este juego depende en gran medida de la capacidad de
estos paises para adaptar su industria petrolera nacional a las exigencias
del ambiente internacional. Las relaciones entre los Estados petroleros y
sus compaiifas petroleras nacionales deben evolucionar en un contexto

50 Angel de la Vega Navarro, “Balance y perspectivas del TLGAN...”, op. ait., 2004, p. 7
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mds sereno y menos confrontado. Nadie duda que ¢l verdadero reto se
sitiia a este nivel; es decir, en la redefinicién de las relaciones entre los
Estados y su compaiifa petrolera nacional.?!

CONCLUSION

Como he mostrado, la seguridad de las reservas ha estado en el centro
de las preocupaciones de los diferentes gobiernos estadounidenses. Las
estrategias que establecieron para garantizar el flujo regular de petréleo
hacia las estructuras productivas y de mercado de su economi{a nacional
provenian mds del ejercicio del poder estructural que del ejercicio del
poder relacional. En este sentido, la difusién de los componentes de este
poder estructural busca la creacién de un espacio estructurado en el cual
las fuentes petroleras estarian aseguradas: es lo que hemos llamado el
sistema petrolero americano.

Se evidencié también que las reservas petroleras de Canad4 y de
América Latina constituyen reservas privilegiadas para Estados Unidos,
por lo cual es prioritario crear estructuras e instituciones para tenerlas
bajo control. Gracias al bilateralismo, al regionalismo y al multilateralismo,
las estructuras del sistema petrolero de Estados Unidos se transforma-
ron en modelo de referencia para la gran mayoria de los sistemas petro-
leros nacionales de los paises latinoamericanos. Esto ha tenido conse-
cuencias profundas en la coherencia de los sistemas petroleros naciona-
les asi como en la redefinicién de las prerrogativas de los Estados nacio-
nales. La competitividad de los sistemas petroleros nacionales tuvo por
efecto priorizar los intereses econémicos privados sobre las preferencias
colectivas nacionales y poner los sistemas institucionales nacionales en
competencia, unos contra otros.

A partir de nuestras conclusiones, serfa interesante profundizar en el
andlisis en términos juridicos, politicos y de gobernanza de empresa so-
bre el futuro de la relacién dual que une al Estado, accionista tinico de
un sector publico estratégico, con su compaiifa nacional de hidrocarbu-
ros. Desde que las limitantes estructurales —de orden financiero esencial-
mente— se imponen a ambos actores, esto tiene incidencia sobre su com-

51 Bernard Mommer, Global Oil..., op. dit., p. 232.
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portamiento y sus estrategias. ¢Cémo evoluciona, en este contexto, la
relacién Estado-empresa petrolera nacional? ¢Cémo y cudles son las res-
puestas aportadas por estos actores? ¢Serd la privatizacién del sector
petrolero el Unico elemento para responder a los efectos no deseados de
estas limitantes estructurales? En otros términos: ¢Qué regulacidén petro-
lera?, y épara qué tipo de gobernanza de las empresas petroleras nacio-
nales?



EL GAS NATURAL LICUADO:
UN FACTOR EN LA INTEGRACION
CONTINENTAL

Sergio Benito Osorio Romero

Pareciera como si en esta época dominada por aquellas actividades que
integran lo que se ha dado en llamar “nueva economia”, los recursos
naturales sélo pudieran ocupar un lugar secundario. Sin embargo, los
hidrocarburos, con sus implicaciones politicas y geoestratégicas, siguen
influyendo poderosamente en la coyuntura de la economia y las relacio-
nes internacionales. Es el caso del gas natural licuado (gnl), que podria
ser uno de los factores mds dindmicos en la integracién politica y econé-
mica del continente americano.

Es conocida la trascendencia que ha tenido el petréleo en la sociedad
contempordnea: en cambio, el gas natural considerado durante mucho
tiempo subproducto de la explotacién petrolera, ocupaba un lugar se-
cundario. Pero un conjunto de transformaciones tecnoldgicas y en la
disposicién geogrifica de los hidrocarburos en el mundo han conducido
arevalorar la importancia de este energético; ademds, la licuefaccién del
gas natural facilita su transportacién y su crecimiento comercial hasta
alcanzar magnitudes que incluso estdn modificando el curso de las rela-
ciones entre los pafses.

En Iberoamérica, el reciente interés por el comercio del gas natural
licuado se traduce en un buen niimero de proyectos, que han arrancado
con el nuevo siglo: en Trinidad y Tobago, Perd, Bolivia y México, as{
como en otros paises que se aprestan a incorporarse, como Venezuela.
En general, es un fendmeno que cursa bajo el fortisimo influjo de la
economia estadunidense y que aparece siempre atribuido de grandes
dimensiones econémicas e internacionales.
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Precisamente, la naturaleza reciente y la magnitud continental de este
fenémeno es lo que nos llamé a tratar de aprehender sus causas y evolu-
cién.!

En Sudamérica (a excepcién de Venezuela por su lejania de los cen-
tros de consumo) los recursos gasiferos han fluido a través de una am-
plia red de gasoductos que abastecen principalmente a Chile, Argentina,
Uruguay y Brasil. Para esta regién, la disposicién segura de este energé-
tico ha significado, mds alld del valor estratégico del combustible, la opor-
tunidad de diversificar y complementar la planta industnial de algunos
de estos paises, al ser usado como insumo en multiples procesos
petroquimicos de alto valor agregado. De tal forma que el propio creci-
miento del mercado fue creando la certidumbre regional de “poseer”
una seguridad energética perdurable.

La confirmacién de grandes yacimientos de gas en Bolivia y Perd, a
fines de los afios noventa, atrajo la atencién de empresas internacionales
que de manera muy rdpida pusieron en pie sendos proyectos para expor-
tar esos recursos hacia Norteamérica. En poco menos de un lustro am-
pliaron las actividades extractivas y sus gasoductos alcanzaron la costa
peruana, donde se edifica una planta de licuefaccién, al tiempo que se
aceleran los planes para construir instalaciones de regasificacién en las
costas mexicanas para internar el gas en ese territorio y en la costa este
de Estados Unidos.

Con esos proyectos la mayor parte de las reservas bolivianas y perua-
nas serdn conducidas a un mercado de caracteristicas mundiales; en tan-
to que ¢l consumo local ocupard un lugar marginal y sus beneficios eco-
némicos se limitardn a la captura de ingresos fiscales. Es de prever que el
propio ritmo de explotacién de esas reservas se intensificard, al depen-
der de una demanda mayor como lo es la estadunidense y la mexicana.
De suerte que los paises sudamericanos deficitarios tendrdn que buscar
otras opciones para satisfacer sus necesidades, quizds importando gas de
lugares tan remotos como Australia o Indonesia.

En este escenario, la hipétesis que formulamos en este ensayo es que
la expansién del mercado mundial de gas natural licuado estd alterando

! Aprecio el interés que la Dra. Isabelle Rousseau manifest6 por este tema en el marco
del simposio “El petrdleo en el TLGAN y en las negociaciones del ALCA” que coordiné en
Bratislava, durante el mes de julio de 2004.
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la integracién del mercado sudamericano de gas, sustituyendo su légica
de acuerdos politicos regionales. De modo que los esfuerzos llevados a
cabo por los gobiernos y agencias internacionales desde la segunda mi-
tad de los afios noventa,? se agotardn en la medida en que la cohesién
politica de sus miembros contintie debilitindose y los flujos de gas se
vinculen al comercio mundial.

Sin pasar por alto que la inversién y la formacién de precios son
temas centrales en todo proceso de organizacién industrial, considera-
mos que como siempre ocurre en el caso de los hidrocarburos, hay otros
factores —los de indole politica y geoestratégica— que al final resultardn
de mayor trascendencia que los estrictamente econémicos. Por eso, el tra-
bajo se ordena alrededor de cuatro aspectos: los elementos que caracteri-
zan al mercado de gas natural licuado, en especial la naturaleza y magni-
tud de la demanda estadunidense; la importancia de las reservas que se
pretenden exportar desde Bolivia y Pert; el espacio y las consecuencias
del gnl en el mercado mexicano, y la influencia que pudiera tener este
comercio en los procesos de integracién continental en América.

Cada uno de estos temas, por su propia importancia, pudieran dar
lugar a amplios estudios particulares, pero aqui se abordan sélo con el
propésito de construir un escenario que favorezca la comprensién de un
fenémeno que considero tendrd gran importancia: la incorporacién del
gas boliviano y peruano al comercio global del gnl. Este hecho viene a
interrumpir la integracién sudamericana que cursaba a través del tendi-
do de una amplia red de gasoductos, con efectos positivos para la econo-
mia y la sociedad de practicamente todos los paises de la regién. Empe-
ro, este nuevo fenémeno también empuja hacia una integracién, sélo
que mds rdpida y que articula directamente a los productores con un (el)
gran consumidor localizado fuera y muy lejos de su dmbito regional. De
este modo, el comercio del gas sudamericano va a tener una repercusion
que hace menos de una década era insospechada: el reforzamiento de la
integracién energética México-Estados Unidos.

2 “Integracién del mercado del gas natural en América del Sur”, Organizacién Lati-
noamericana de Energia (Olade), 2001 <http://www.olade.org.ec/php/index.
php?arb=ARB0000197>
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Cuadro 1
CONSUMO MUNDIAL DE ENERGIA PRIMARIA POR TIPO DE FUENTE (%) 2003
Petréleo 37.3
Carbén 26.6
Gas natural 23.9
Hidroeléctrica 6.1
Nuclear 6.1

Fuente: BP, Statistical Review of World Energy, 2004, en “Prospectiva del mercado de gas
natural 2004 -2013”, Sener, México.

Cuadro 2
PRODUCCION MUNDIAL DE GAS NATURAL
FPais Producaén™ HRurticpacion (%) tema (%)
1993 2003 2003
E.U.A. 50 329.1 53 143.4 20.99 0.55
Canad4d 13 443.0 17 456.6 6.89 2.65
México 2 456.5 3520.3 1.39 3.66
Argentina 2 079.3 3965.2 1.57 6.67
Bolivia 290.1 502.9 0.20 5.65
Brasil 435.2 976.8 0.39 8.42
Trinidad y Tobago 570.6 2398.5 0.95 15.44
Venezuela 22534 2843.3 1.12 2.35
Rusia 55754.7 55 957.8 22,10 0.04
Irdn 2 620.9 7 640.3 3.02 11.29
Qatar 13056 2 978.7 1.18 8.60
Arabia Saudi 3 868.5 5899.5 2.33 431
Argelia 5425.6 8 007.8 3.16 3.97
Australia 2 369.5 3210.8 1.27 3.09
China 1 566.7 32979 1.30 7.73
India 1 537.7 2911.0 1.15 6.59
Malasia 2408.1 5164.4 2.04 7.93
Total 201 161.6 253 241.2 71.03 2.33

* millones de pies cibicos diarios.
** Tasa de crecimiento media anual.

Fuente: construido a partir de Bp, Statistical Review of World Fnergy, 2004.
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EL COMERCIO DEL GAS NATURAL LICUADO

El consumo de gas natural en el mundo, si se observara su evolucién
desde mediados de los afios sesenta, habifa mantenido un comportamiento
discreto, similar al desenvolvimiento econémico general, con aumentos
promedio de 3% al aflo. Sin embargo, rdpidamente se ha colocado como
la tercera fuente de energia primaria con un aporte de 24%, sélo por
abajo del petrdleo (37%) y del carbédn (26%), pero muy por encima de la
hidrgulica y la nuclear. (Véase cuadros 1y 2.)

Cuadro 3
CONSUMO MUNDIAL DE GAS NATURAL
Fuis Consumo™ Purticipacion tema™”
(%) (%)
1965 1980 1993 2003 2003

E.UA. 46 392,90 54 787.53 57 824.30 60909.42 24.31 0.52
Rusia n.d. n/d 39245.86 3924586 15.66 0.00
Inglaterra 77.37 4 332.71 6 208.93 9216.68 3.68 4.03
Canadd 2195.37 5 077.40 742751 8 452.66 3.37 1.30
Alemania 280.47 5551.29 6 421.70 8 268.90 3.30 2.56
Irdn 706.00 667.32 2 572.55 7 775.67 3.10 11.70
Japén 193.42 2 524.19 5 444.90 7 398.49 2.95 3.11
Italia 783.37 2 456.49 4 526.14 6 934.27 2.77 4.36
Ucrania n.d. n.d. 8 984.58 6 528.08 2.61 -3.14
Arabia Saudf{ 58.03 938.11 3 868.49 5 899.45 2.35 4.31
México 831.73 2495.18 2 562.88 4390.74 1.75 5.53
Francia 531.92 2 533.86 3123.81 4 236.00 1.69 3.09
Holanda 174.08 3 249.53 3 665.40 3 800.79 1.52 0.36
Indonesia 48.36 676.99 2 330.77 3 442.96 1.37 3.98
China 87.04 1 257.26 1566.74 3 172.16 1.27 7.31
Argentina 406.19 1112.19 2282.41 3 346.25 1.34 3.90
India 19.34 116.05 1 537.73 2911.04 1.16 6.59
Venezuela 657.64 1431.34 2 253.40 2 843.34 1.13 2.35
Corea del Sur n.d. n.d. 618.96 2 601.56 1.04 15.44
Brasil 9.67 96.71 435.21 153773 0.61 13.45
Chile 58.03 67.70 154.74 676.99 0.27 15.90
Peru 38.68 67.70 38.68 9.67 0.00 -12.94
Total 67 901.73 140 43597 200 832.82 250 581.64 77.26 2.24

*millones de pies cubicos diarios.
** Tasa de crecimiento media anual 1993-2003.
n.d.: no disponible. )

Fuente: construido a partir de BP, Statistical Review of World Energy, 2004.
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El gas natural es un insumo industrial de valor estratégico para la
petroquimica y un combustible bésico para la generacién de electrici-
dad, asi como para otros procesos industriales y domésticos. En los tlti-
mos diez afios su demanda aumenté casi en un tercio, concentrdndose
mayoritariamente en seis paises: Estados Unidos, Rusia, Alemania, Ca-
nadd, Inglaterra y Japén; aunque también destacan Irdn, China, India y
Brasil, que duplicaron su consumo; particularmente Corea del Sur, lo
muldplicé cuatro veces en ese lapso. (Véase cuadro 3.)

Cuadro 4
FLUJOS MUNDIALES DE GAS NATURAL, 2003
Gasoducto
(miles de millones de pres ciibicos)
Desde
Hacia EUA. Conadd  Argentina  Boliia  Holanda  MNoruege  Rwia  Argelia” Total
de importaciones
E.U.A. 98.6 98.6
Canad4 7.8 7.8
México 9.0 9.0
Brasit 0.7 4.9 5.6
Chile 5.7 5.8
Francia 6.8 13.3 9.7 31.8
Alemania 20.5 26.4 33.2 89.8
Reino Unido 0.5 6.6 7.5
Total de
exportacién 16.8 98.6 6.7 5.0 42.2 68.4 131.8 33.8 4549
Gas natural licuado (gnl)
(miles de millomes de pies ciibcos)
Desde
Hada E.U.A Trinidad Qatar Argelia  Nigeria Australia Indonesia Total
y Tobago de importaciones

E.UA. 10.7 1.5 1.4 14.4
Francia 9.2 0.7 9.9
Espaiia 0.1 1.9 7.5 4.2 0.1 15.0
Japén 1.6 0.8 9.1 4.9 10.3 24.1 79.8
Corea del Sur 7.9 0.2 0.2 6.9 26.2
Total de
exportacién 1.6 11.9 19.2 28.0 11.8 105 35.7 168.8

* Las exportaciones de Argelia se realizan a paises que no estdn considerados en la lista,
pero que suman el total indicado.

Fuente: BP, Statistical Review of World Energy, 2004.
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Si la evolucién general del consumo de gas ha sido moderada, la de
su comercio ha sido muy rdpida; entre 1995 y 2003, casi duplicé sus
flujos (véase cuadro 4). Esto no sélo indica la extraordinaria expansién
de la demanda sino también la dréstica disminucidn en la capacidad de
autoabastecimiento de los paises importadores. Durante esos afios, el
comercio de gas natural a través de ductos aumentd en 53% y en su
forma de gnl lo hizo en 82% (véase cuadro 5). Sobresale que la mayoria
de los paises que importan gnl duplicaron sus compras externas y Esta-
dos Unidos las multiplicé por veinte. En este dltimo pais el aumento de
la demanda repercutié en un incremento acelerado de sus precios de gas
que pasaron de dos ddlares el millén de unidades térmicas britdnicas
(utb) a cinco délares en sélo cinco afios. (Véase cuadro 6.)

Cuadro 5
COMERCIO MUNDIAL DE GAS NATURAL (MILLONES DE PIES CUBICOS DIARIOS)
1995 2003 Diferencia Porticipacién
(%) (%)
Ducto 28 629.0 44 009.8 53.7 73
gnl 8 949.6 16 335.7 82.5 27
Total 37 578.6 60 345.5 60.6

Fuente: BP, Statistical Revew of World Energy, 2004.

La escasez y los altos precios han sido estimulo para la innovacién
tecnolégica en todas las dreas relacionadas con la exploracién y la extrac-
cién de petréleo y gas. Asi, se inicié la explotacién de fondos marinos con
mds de ues mil metros de tirante (profundidad) de agua y los descubri-
mientos de yacimientos de gas seco no han cesado de crecer; lo han hecho
incluso en mayor proporcién que los de petréleo. En los dltimos afios se
han perfeccionado procedimientos industriales, al grado que instalaciones
criogénicas® que antes requerfan grandes inversiones y espacios, hoy per-
miten comprimir y almacenar grandes cantidades de gas,? y colocar el

3 La criogenia es la técnica para producir bajas temperaturas. El Instituto Nacional de
Modelos y Tecnologia de Estados Unidos ha sugerido que se aplique el término criogenia
a todas las temperaturas inferiores a -150° C. Enciclopedia Encarta.

4 Al reducir la temperatura a -161° C el gas es comprimido en una proporcién de 1 por
600 partes.
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fluido en barcos tanque con capacidad para cargar 138 000 metros cuibi-
cos, suficiente para alimentar una planta de generacién de electricidad de
500 mw durante poco mds de un mes.

Cuadro 6
PreCI1os PROMEDIO 1990 - 2003
(Usp / millén de BTU)

EUA. U. Europea Fapon

Henry Hub*  CIF (Cast, husurance, Freight) GNL

1990 1.64 2.82 3.64
1991 1.49 3.18 3.99
1992 1.77 2.76 3.62
1993 2.12 2.53 3.52
1994 1.92 2.24 3.18
1995 1.68 2.37 3.46
1996 2.76 2.43 3.66
1997 2.53 2.65 3.91
1998 2.08 2.26 3.05
1999 2.27 1.8 3.14
2000 4.23 3.25 4.72
2001 4.07 4.15 4.64
2002 3.33 3.46 4.97
2003 5.63 4.4 4.27

*Henry Hub es una referencia para contratos de futuros en el New York Mercantile
Exchange; el nombre deriva de un punto de confluencia de ductos en Luisiana.

Fuente: Bp, Statistical Review of World Energy, 2004.

La reduccién de los costos en los procesos de licuefaccién de gas y en
su transporte por barco ha permitido poner a disposicién de mercados
con alto poder adquisitivo grandes cantidades de un producto escaso y
estratégico, depositado en yacimientos distantes. Si hasta la década pasa-
da el comercio de gas natural habia sido asunto nacional o regional,
confinado al alcance de las redes de gasoductos y, por lo tanto, no se
podia hablar de un mercado mundial del gas a semejanza del mercado
internacional del petréleo, hoy puede decirse que esa circunstancia for-
ma parte del pasado.

El comercio mundial de gas natural licuado aparece como un nuevo
fenémeno, cuyo origen podria ubicarse en 1959, ailo en que zarp6 el
primer cargamento de metano en el barco “The Methane Pioneer”, des-
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de Lake Charles, Louisiana, hasta Canvey Island, Gran Bretafia.’ Pero
no fue sino hasta 1964 cuando el comercio se sistematizé, al comenzar a
operar en Arzew, Argelia, la primera planta de licuefaccién de gas natu-
ral para exportacién que suministraba regularmente los requerimientos
de Inglaterra y Francia.®

Cuadro 7
IMPORTACIONES DE GNL 1995 -2003*
Paises1995 1998 2000 2003  Particpacion  toma **
2003 (%)
Estados
Unidos 48.53 231.42 612.18 1387.82 8.50 52.07
Bélgica 453.82 410.11 440.45 304.64 1.87 -4.86
Francia 679.34 919.13 1 020.42 954.55 5.85 4.34
Italia0.00 197.60 483.37 533.85 3.97 21.99
Espafia 658.30 545.26 736.73 1454.55 8.91 10.42
Turquia 126.07 320.12 385.25 482.59 2.96 18.27
Japén 5725.26 6 356.88 7195.85 7714.74 47.25 3.80
Corea
del Sur 881.92 1324.18 1812.92 2536.76 15.54 14.12
Taiwan 336.34 505.50 589.83 723.41 4.43 10.05
Total 890959 10810.20 13359.98 1632891 98.55 7.87

* millones de pies cibicos diarios.
** tasa de crecimiento media anual 1995-2003.
Fuente: Construido a partir de Bp, Statistical Review of World Energy, 2004.

Durante los cinco lustros siguientes, el comercio se mantuvo reduci-
do a unos cuantos pafses, principalmente para abastecer a Japén y Corea
del Sur desde distintos puntos en la cuenca del Pacifico. Atn ahora las
importaciones de ambos paises absorben 63% de este comercio (véase

5 “]...] desde el siglo xix Michael Faraday experimenté con la licuefaccién de diferen-
tes gases; en 1873, Karl van Linde construyé el primer compresor refrigerado [...] y la
primera planta comercial de gnl fue construida en Cleveland, Ohio, en 1941”, “History of
Liquefied Natural Gas”, Dominion LTD <http://www.energy. uh.edu/LNG/LNG_
introduction_06.asp>

8 Este puerto concentra la mayor capacidad de licuefaccién en el mundo con tres
plantas en Arzew y una mis en Skikda, para reunir 19.6 millones de toneladas al afio.
Sonatrach, Comercialisation Gaz & Developpement International, 4™ édition, diciembre, 2004.
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cuadro 7). No obstante, durante la tltima década, los flujos se multipli-
caron y situaron a este producto en proporcién muy cercana a un tercio
de los intercambios mundiales de gas natural, al incorporar nuevas zo-
nas de origen y destino hasta dar a esta actividad dimensién mundial.

Tecnolégicamente la licuefaccién de gas no es un procedimiento nue-
vo, pues desde los afios cuarenta se utilizaba. Lo que s es novedad son
los muldples procedimientos de ingenieria que han facilitado la amplia-
cién de las instalaciones y la reduccién de sus costos.

Las inversiones requeridas para la construccién de barcos y plantas
de licuefaccién han caido de manera extraordinaria en los ultimos diez
afios. Mientras los costos de extraccién de gas se redujeron 20%; las
plantas de licuefaccién y los tanques de almacenamiento lo han hecho
de 30 a 45%; los fletes han caido 30%, y se espera una disminucién
mayor en la medida en que se duplique la capacidad de carga; asimismo,
las plantas de regasificacién y las lineas de distribucién han bajado de 15
a 25%.” Todo lo cual hace posible satisfacer con oportunidad las necesi-
dades diarias de mercados tan importantes como el de Estados Unidos,
al superar grandes distancias, y vencer obstdculos ocednicos gracias a la
construccién de gasoductos transcontinentales.

En general, el negocio del gas natural licuado se integra a través de
fases basadas en la complejidad técnica y el grado de control empresarial
que inciden en el precio final: la exploracién y el desarrollo de yacimientos
de gas seco, 26%; gasoductos y unidades de licuefaccién, 31%; barcos
(fletes), 29%, y plantas regasificadoras, 14%. Todas las fases son operadas
por un reducido mimero de consorcios con contratos de largo plazo (15 a
20 afios). Como sefialaran D. Yering y M. Stoppard: “es un negocio que
permite saciar las grandes necesidades industriales con reservas localiza-
das en territorios alejados con avidez de ser monetizadas”®

El dindmico comercio de gnl obliga, entre otras cosas, a construir insta-
laciones de almacenamiento cada vez mds grandes y préximas a los cen-

7 “The Global Liquefied Natural Gas Market: Status & Outlook”, Energy Information
Administration (g1a), 2004 <http://www.eia.doe.gov/oiaf/analysispaper/global/
sources.html>

8 Daniel Yergin y M. Stoppard, “El gas es el préximo premio”, Foreign Affairs, enero-
marzo, 2004 <http://www.foreignaffairs-esp.org/20040101faenespessay040112/daniel-
yergin-michael-stoppard/el-gas-es-el-proximo-premio.htmI>


http://www.eia.doe.gov/oiaf/analysispaper/global/sources.html
http://www.foreignaffairs-esp.org/20040101faenespessay040112/daniel-yergin-michael-s_toppard/_el-gas_-es-el-proximo-premio._html
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tros de consumo. Empero, ciertas circunstancias politicas y medioambien-
tales provocan resistencias sociales que llevan a los gobiernos a incremen-
tar las exigencias de seguridad y prevencidn de desastres; por ello, las
empresas que realizan estos negocios se han visto obligadas, en primer
lugar, a posponer sus proyectos y, luego, a proyectar nuevos tipos de logis-
tica (estaciones bajo la superficie manna) que involucran cuantiosas inver-
siones, las que a su vez demandan garantias m4s firmes para mantener el
suministro y la rentabilidad global de los proyectos en el largo plazo.®

La industria del gas natural licuado y su comercio forman un comple-
jo que requiere analizarse de la manera mds amplia posible. En tanto que
sectores relacionados industrialmente como la electricidad y el gas viven
procesos de desregulacién, “desverticalizacién” y formacién de merca-
dos spot, el comercio del gas licuado, atin cuando comienza a reestructu-
rarse todavia es una actividad que depende de los contratos de largo
plazo.

Este comportamiento se debe en parte al hecho de que el gnl atin no
es un sector maduro, y la viabilidad de sus proyectos todavia requiere de
un alto grado de integracién y certidumbre entre ¢l proveedor y el con-
sumidor. Es posible que en la medida en que madure siga el camino de la
fragmentacién, para que las empresas puedan explotar mds
intensivamente cada segmento del mercado. De cualquier manera, el
despliegue de las habilidades organizacionales de las empresas que parti-
cipan en este sector repercute en la normalizacién de los mercados inter-
nos vy, por esta via puede crear fricciones y conflictos sociales de gran
magnitud como los que ahora ocurren en Bolivia, por decisiones comer-
ciales que han adoptado las empresas que realizan la explotacién de las
reservas de gas natural de ese pais (como se abordard mds adelante).

EL INFLUJO ESTADUNIDENSE
Los cambios tecnolégicos en la generacién de electricidad llevaron en la

dldma década del siglo xx a la proliferacién del uso de turbinas alimen-
tadas con gas para generar electricidad. La tecnologfa de ciclos combina-

¢ “Terminal gnl Mar Adentro”, en Baja California, y “Port Pelican” en aguas profun-
das del Golfo de México, Chevron Texaco.
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dos,' con eficiencias térmicas mayores a 50%, dejé atrds las unidades
tradicionales de vapor con eficiencias de 30%. La nueva tecnologia re-
dujo la escala, los tiempos de construccién y por supuesto la inversién,
en beneficio de una rentabilidad que promovié la desregulacién de los
mercados de electricidad en todo el mundo.

La evolucién del parque de generacién de electricidad en Estados
Unidos es muy ilustrativa para explicar el progreso del mercado del gas
natural. Aun cuando la demanda de electricidad se redujo drédsticamente
en el Wlimo cuarto de siglo,!! la incorporacién de nueva capacidad no se
detuvo. En los afios sesenta, se instalaron 18 GW (gigavatios) por afio;
20 en los ochenta, y en 2002 se lleg6 al mdximo de construir 72 GW, es
decir 8% de una base de generacién que en ese afio ascendié a 905 GW.
La competencia y los altos precios al mayoreo estimularon el retiro de
instalaciones antiguas; de los 187 GW que se agregaron entre 2000 y
2003, 95% consume gas natural y 59% son ciclos combinados.

Para los préximos veinte afios se pronostica'? que habrd una capacidad
adicional de 356 GW; de esa cantidad, 62% consumird gas. En otros térmi-
nos, y como lo he sefialado, la transformacién de las plantas de electricidad
hizo crecer la demanda de gas natural, lo que impacté en sus precios.”® Se
prevé que para 2025, el consumo anual de este energético serd de 29 000
millones a 34 000 millones de pies cibicos (mmpc); es decir, 50% mds que
en 2002; de esa cantidad, el sector de la electricidad absorberd un tercio. En
contraste, la extraccién estadunidense de gas se ubicard entre 21 y 25 mmpc,

10 Consiste en utilizar la combustién del gas natural (turbina de gas) y el vapor que
producen los gases de escape (caldera de recuperacién y turbina de vapor) para generar
electricidad. Ambos procesos funcionan de manera complementaria, lo que permite al-
canzar rendimientos energéticos muy elevados, ya que se obtiene electricidad en dos
etapas utilizando una sola fuente de energfa <http://www.gasnatural.com>

11 En los afios sesenta la demanda de electricidad crecfa a un ritmo superior a 7%
anual (m4s del doble que la economia); sin embargo, distintos factores como el aumento
de la eficiencia en los equipos eléctricos, la saturacién de las aplicaciones, la adopcién de
normas de calidad mds estrictas y de programas de ahorro de energia, redujeron su ten-
dencia hasta 1.8%. Véase “Annual Energy Outlook 2004”, E1a, “Country Analysis Brief,
USA: Electricity”, E1a <http://www.eia.doe.gov/analysis/2001anal01.html> y <http://
www.eia.doe.gov/cabs/usa.htr>

12 Tdem.

13 Desde 1.5 délares el millar de pies cibicos en 1995 hasta 5 délares en 2003, con
picos que han rebasado los 10 ddlares.


http://www.gasnatural.com
http://www.eia.doe.gov/analysis/2001anal01.html
http://www.eia.doe.gov/cabs/usa.html
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que deberd complementarse con importaciones provenientes de Canad4 (que
s6lo podrd aportar 3.7 mmpc hasta el 2010 y después descenderd hasta 2.6
mmpc, debido a la declinacién de sus reservas) y de otras fuentes, en parti-
cular, con gas natural licuado de lugares muy distantes y diversos. (Véase
cuadro 8.)

Cuadro 8
EXPORTACIONES DE GNL 1995-2003*
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 tona Porti-

-

cion (';ﬁ)

Indonesia 32060 34639 34541 34928 3755.0 34446 30767 33215 34487 0.7 211
Argelia 17725 1891.2 23511 24091 24923 25396 2471.1 26007 31277 51 166
Malasia 12495 17078 19447 18770 19883 20291 20231 19854 22650 78 139
Qatar 2806 4644 7866 13547 16003 17986 18559 348 11.4

Trinidad y T. 1983 3387 353.1 514.7 11558 56.2 71

Nigeria 71.5 5413 757.6 7585 11402 99.1 7.0

Australia 9492 9745 948.2 957.8 974.3 975.5 986.9 9704 10174 09 62
Brunei 8136 8394 793.4 783.7 813.7 848.1 870.8 8843 9356 15 5.7
Orodn 2383 7189 770.2 891.1 45.6 55

Emiratos

Arabes Unidos 658.6  714.0 725.6 686.9 684.0 668.7 685.0 6628 6879 0.0 42
EUA 1550 1737 164.5 1742 159.6 159.2 173.2 1645 1586 0.0 1.0
Libia 1453 1158 106.4 87.1 92.9 772 745 61.0 726 -83 04
Total 8949.6 9 8804 10768.6 10933.0 12 016.7 13215.0 13 830.8 14511.916328.9 7.8

*millones de pies cibicos diarnos.
**tasa de crecimiento medio anual 1993-2003.
Fuente: BP, Statistical Revew of World Energy, 2004.

La dependencia externa de su abasto estd obligando a Estados Uni-
dos a buscar alternativas que le permitan disminuir las tendencias de los
precios en el mediano y largo plazo, pues con esos niveles de precios, el
uso del carbén o de energia nuclear vuelve a ser viable. En este contex-
to, el mercado del gnl se estd abriendo a velocidad vertiginosa en Esta-
dos Unidos; se piensa que en los préximos diez afios este producto llega-
rd a cubrir m4s de un tercio de las importaciones.'* Por la magnitud de sus
compras externas el abasto de gas natural se estd transformando para
Estados Unidos en asunto de seguridad nacional que imprimird gran

14 Las importaciones estadunidenses de gas licuado pasaron de 637 millones de pies
ctibicos diarios en el afio 2000 a 1 388 millones en 2003; se estima que, en 2010, llegardn
a 2.2 mmpc, y significardn 39% de su abasto externo.
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intensidad a su relacién con todos aquellos paises que posean reservas
significativas de gas.

En este escenario,aparecen Perth y Bolivia, que distintas prospectivas
colocan stibitamente como una fuente posible de energia para el abasto
estadunidense.

Los YAcIMIENTOS DE CAMISEA Y TARJJA
Camisea

Entre 1983 y 1987 Petroperti y Shell”® descubrieron los yacimientos de
gas natural de Camisea. Se encuentran en la selva amazdnica del departa-
mento de Cusco, en los campos Cashiriani y San Martin (lamados lote 88
o Camisea). Suman 8.7 miles de millones de pies ctibicos de gas y 411
millones de barriles de liquidos del gas. Las reservas totales de Perti as-
denden a 40 000 millones de pies ctibicos: 20 000 millones se encuentran
en la Selva Sur, 5 000 millones al noroeste y 15 000 millones en otras
dreas; de ellas, las reservas probadas ascienden a 11 000 millones de pies
cubicos, en tanto que las probables y posibles sumarfan 29 000 millones.

Camisea representa 79% del total de los recursos gasiferos presentes
en Perti.’® Por estas magnitudes las autoridades peruanas decidieron
impulsar un proyecto de exportacién cuyo desarrollo tendria por lo me-
nos una vida de 30 afios. De hecho el proyecto se inicié desde mediados
de los afios ochenta. El 9 de agosto de 2004, el gas estuvo listo para
fluir en estaciones de Lima y el puerto del Callao, a ravés de un ga-
soducto de 740 kilémetros de longitud con capacidad para transportar,
al principio, 450 millones de pies ciibicos por dia.

La explotacidn del gas, su transporte, licuefaccidén y comercializacién
estdn a cargo del consorcio “Perti LNG”® que comenzé a operar en di-

15 Esta tiltima empresa llevaria a cabo un importante trabajo de exploracién y se retira-
ria en 1998 por diferencias con el gobierno peruano relativas al dominio de las reservas.

16 “E] proceso de evaluacién ambiental y social del proyecto Camisea”, Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), julio de 2002 <http://iadb.org>

17'Véase Ministerio de Energia y Minas del Pertt <www.minem.gob.pe/common/prensa/
data/nothoy1315.pdf>

18 Est4 formado por Hunt Oil, 36% (E.U.A.); Pluspetrol, 26% (Argentina); SK


http://iadb.org
http://www.minem.gob.pe/common/prensa/data/nothoy_1315.pdf
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ciembre del afio 2000. Recientemente, las empresas que lo conforman
obtuvieron la concesién, por cuarenta afios, para desarrollar el bloque
56 (lamado “Pagoreni”) que contiene reservas por 4 000 millones de
pies cibicos, con posibilidad de producir 600 millones de pies ctibicos
diarios (mped) a partir del 2007.

Por otra parte, la extraccién, el transporte y la transformacién de
hidrocarburos van a impactar en la alta diversidad de la Reserva de
Apurimacy del Parque Nacional del Man, circunstancia que genera un
fuerte movimiento opositor de ambientalistas dentro y fuera de Perd, y
que ha llevado al BID y a otros organismos financieros a establecer condi-
ciones de proteccién ambiental adicionales. Pero en opinién de las orga-
nizaciones ambientalistas, las nuevas condiciones son satisfechas de ma-
nera muy parcial por las empresas: de tal suerte que en su opinidn el
proyecto afectard negativamente al medio ambiente de la regién y en
particular a la poblacién indigena “voluntariamente aislada o descontac-
tada de la regién del bajo Urumbamba”.!®

Dada la magnitud de los yacimientos de gas natural, las autoridades
peruanas estdn intentando estimular el uso del gas en el consumo domés-
tico, la generacién de electricidad, la petroquimica y hasta su uso como
carburante a través de la exencién al impuesto sobre el onsumo. La em-
presa Gas Natural de Lima y Callao (GNLC), filial de Tractebel,?® se ha
comprometido a conectar, en un plazo de seis afios, a 70 000 consumido-
res. El gobierno, por su parte, busca ampliar la cobertura del suministro
eléctrico con la construccién masiva de plantas de ciclo combinado; esto
llevaria a fijar el consumo local en 400 mpcd en el afio 2014.2! Con tal
escenario, el consumo deberia aumentar a tasas superiores a 20% anual, lo
que implica una serie de inversiones —como las de infraestructura eléctri-
ca— que aun no se han hecho. En este pais, el esquema de precios del gas
natural para grandes consumidores (como los generadores de electrici-

Corporation, 16% (Corea del Sur); Sonatrach, 10% (Argelia), y Tecpetrol, 10% (filial
argentina de Techin-Italia).

19 BID, op. at.

20 Tractebel es una empresa trasnacional de origen belga que participa en los merca-
dos de energfa de América Latina; entre sus principales negocios estd la generacién de
electricidad en Brasil y la distribucién de gas en la regién de Guadalajara, México.

2 Convenio de cesién de contrato Boot de distribucién de gas natural de las provincia
de Lima y el Gallao, mayo, 2002.
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dad) se estima en 1.94 délares el millén de utb, tras la puesta en operacién
comercial del proyecto. Esto contrasta con los cuatro o cinco délares que
este mismo tipo de consumidores paga en paises como México.2?

El eje del proyecto es la licuefaccidn de 625 mped de gas con vista a
su exportacién a Estados Unidos via México, a partir del afio 2008.2
Por sf sola, esa demanda mds amplia y lucrativa puede establecer la via-
bilidad financiera del aprovechamiento de las reservas peruanas de gas
en el corto plazo. La exportacién de gnl estd planeada para un umbral de
20 afios. Durante ese lapso, “Perti LNG” invertird recursos por 3.3 miles
de millones de délares y podrd obtener ingresos, de la venta de gas y
condensados a valor presente, por 8 000 millones, pagando regalfas al
Estado peruano por 2.3 miles de millones de délares.?*

Tarija

En la parte suroriental del Gran Chaco, departamento de Chuquisaca,
se encuentra Tarija, que encierra la mayor parte de los 52 000 millones
de pies ctibicos del gas boliviano.” La regién se compone de cuatro
campos: San Alberto, San Antonio, Margarita ¢ Itau (véase mapa 1).
Aun cuando la estatal Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (Yrrs)
habfa iniciado su prospeccién desde mediados de los afios sesenta, es
solamente a mitad de los ochenta cuando se realizan los primeros descu-
brimientos importantes (a profundidades de 2 200 metros). Sin embar-
g0, a pesar del valor comercial de las reservas, las dificultades financie-

%2 La contribucién al Estado se deriva de un esquema impositivo de 37.24% sobre el
valor del crudo y de 30% para el gas natural, ambos a boca de pozo. De tal modo que los
ingresos puiblicos, la renta que recibiria el Estado peruano por la explotacién de sus yaci-
mientos de hidrocarburos, ascenderfa a una cantidad similar a los 115 millones de délares
al afio. Véase Luis Ortigas, ‘El Proyecto de Camisea y su efecto en el Pertt”, Universidad
de Piura, Perti, 2004.

B'Véase Repiiblica del Pord, integracion peruano-boliviana: planteamiento del Perti sobre el proyec-
Yo del gas boliwiano, Ed. Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Energfa y Mi-
nas, 23 de agosto de 2002.

2 Ipid., p. 167.

% Las reservas probadas, a enero de 2004, son 27.6 miles de millones de pies cibicos
y las probables 24.7 miles de millones, lo que suma 52.3 miles de millones. Consultora
Goldyyer and Mac Naugthon.
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Mapa 1. Los yacimientos de Camisca y Tarija

ras, de transporte y el escaso mercado, impidieron a la empresa explotar
a gran escala los recursos encontrados.

El gobierno de Gonzalo Sdnchez de Lozada inicia la privatizacién de
los hidrocarburos en Bolivia con la Ley de Capitalizacién (1994) y, mds
tarde, con la aprobacién del Congreso de la nueva Ley de Hidrocarbu-
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ros en 1996. El resultado inmediato fue el desmembramiento de Yaci-
mientos Petroliferos Fiscales Bolivianos en diferentes empresas de explo-
racién, transporte, refinacién y servicios.

En estas nuevas circunstancias YPFB suscribié en 1996 diversos con-
tratos de riesgo con Petrobras (50% para cada empresa) en los campos
San Alberto y San Antonio, y se inici6 la perforacién de pozos profun-
dos (4 500 metros), la construccién de plantas de tratamiento de gas y el
tendido de ductos.?® Los resultados fueron extraordinarios: para enero
de 2003, se contabilizaron reservas por 7.3 miles de millones y 5.9 miles
de millones de pies cibicos. En el campo Margarita (bloque Caipependi),
YPFB se asocié con Repsol YPF (a través de Maxus Bolivia Inc.); se locali-
zaron reservas por 13.4 mmpc. Con el mismo procedimiento, suscribié
un contrato con Total Fina Elf para el campo Itau, cuyas reservas alcan-
zan los 4.1 mmpc. La magnitud de las reservas gasiferas de Tarija (23.7
mmpc) son, hasta ahora, las de mayor tamaifio en su tipo en América del
Sur y representan un interesante ejemplo de la colaboracién entre una
empresa estatal y entidades trasnacionales.

La Ley de Hidrocarburos marginé a YPFB y sélo vinculd a las empre-
sas extranjeras al pago de una tasa de 18% por concepto de regalfas.?
Las empresas privadas condicionaron sus inversiones a la casi desapari-
cién de la empresa estatal y al control pleno sobre los yacimientos. Bajo
el amparo de esa ley, las petroleras internacionales reconocieron sélo
una pequefia parte de las inversiones que habfa realizado vprFB en el le-
vantamiento de estudios, exploracién y construccién de la infraestructu-
ra que permitieron la identificacién y la exploracién bésica de los cam-
pos. Petrobras, por ejemplo, sélo reconocié en favor de YPFB, doce millo-
nes de délares como costo de la perforacién del pozo X9, en San Alber-
to, a una profundidad de 4 500 metros; cuando el valor reconoado
internacionalmente para ese tipo de obras estd en ¢l rango de 60 millo-
nes de ddlares; en esa situacién, la empresa estatal no tuvo mds remedio
que liquidar sus unidades operativas.?®

% Pozos San Alberto ~X9 y Sdbalo X1: José Guillermo Térrez Gémez Ortega, “His-
toria de cuatro campos”.

% Véase Ley num. 1689 (Hidrocarburos), Gonzalo Sdnchez de Lozada, presidente
constitucional de la republica de Bolivia, 30 de abril de 1996 <www.sirese.gov.bo/
MarcoLegal/Hidrocarburos/PDF/H_DS_24577.pdf>

28 Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos surge en 1936, de la nacionalizacién
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En 2001, se formé el consorcio “Pacific LNG”, con el fin de exportar
gas natural a los mercados de México y Estados Unidos.? Las empresas
participantes obtuvieron en sociedad los derechos sobre el bloque
Caipependi; en particular sobre el campo Margarita que contiene una
de las mayores reservas de gas de Bolivia. Propusieron construir un ga-
soducto (de 42 pulgadas) hasta un puerto chileno,*’ donde se construiria
una planta de licuefaccién y las instalaciones para embarcar el gas hasta
las costas mexicanas (véase mapa 2). El proyecto incluia ademds la cons-
truccién de una planta de regasificacién en Baja California y un gasoducto
de 64 kilémetros, hasta entroncar con la red de Estados Unidos. Unos
800 millones de pies ctibicos diarios de gas boliviano alimentarfan plan-
tas de energia eléctrica en Baja California y el sur de California. La
distribucién final del gas estaria a cargo de las compaiifas Sempra Energy
y ¢MS Energy que asi formarian parte del consorcio “Pacific LNG”. Se
estima que el proyecto comprometeria una inversién de 5 000 millones
de ddlares y deberia estar operando en 2008.

Este proyecto ofrecerfa ventajas econdmicas evidentes. El precio a
boca de pozo oscilaria entre 0.70 y 1.10 délares por millar de ptu, lo cual
con el precio final en Norteamérica, arrojaria un beneficio extraordina-
rio para los inversionistas. En cambio, para el Estado boliviano la recau-
dacién fiscal, por regalias e impuestos, derivada de este enorme proyecto
(incluido un posible ramal hacia Brasil) ascenderia a 300 millones de
ddlares anuales. Esta cifra parece bastante limitada en relacién con los

que hizo el Estado boliviano sobre los activos de la Standard Oil por fraude fiscal. En
1996, el presidente Sdnchez de Lozada, bajo el “Plan para Todos”, inicia una reforma
impositiva y de capitalizacién de las empresas ptblicas para aumentar sus recursos de
inversién. En el caso de yPFB, el gobierno buscé socios extranjeros que debian aportar
recursos equivalentes a 50% de los activos de la empresa, e inicié nuevas sociedades
bajo control de los nuevos socios; otro 50% serfa colocado en acciones entre los bolivia-
nos mayores de 18 afios. Hasta ahora, YPFB sélo administra los contratos de riesgo
compartido del Estado. Pero a partir del referéndum de 2004, se pretende revitalizar a
YPFB, ¥ la alternativa inmediata seria rescatar las filiales privatizadas cuyos administra-
dores no han podido pagar los impuestos de ley. “Libro de Oro de YPFB”, YPFB
<www.ypfb.gov.bo>

?% Dicho consorcio estd integrado por Repsol-YPFB (37.5%), British Gas (37.5%) y British
Petroleumn (25%j).

30 Hasta ese momento las opciones eran: Patillos a 698 km y Mejillones a 713 km de
Margarita.
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Fuente: Prospectiva del mercado del gas natural 2004-2013, Sener, México.

beneficios que arrojaria el mismo proyecto y, sin duda, ain m4s conside-
rando las necesidades de la sociedad boliviana. Tal es la paradoja, que
s6lo una reducida parte de la poblacién boliviana tiene acceso al gas
natural. Hay pequefias redes en las ciudades que cubren a menos de
20 000 usuarios la mayor parte de los 8.4 millones de habitantes ntiliza
gas licuado de petréleo (glp) y lefia en las comunidades rurales.

Desde que se hicieron publicas las expectativas sobre los beneficios
que pudiera arrojar la explotacién del gas, sobrevino una gran moviliza-
cién social de organizaciones indfgenas y regionales, al punto que se
especulé en torno de la posible desintegracién territorial de Bolivia.3! La
movilizacién desembocé en la caida del presidente Gonzalo Sdnchez de
Lozada (2003) y en el arribo de Carlos Mesa Gisbert, quien debié con-

8! El 28 de enero de 2005 el Comité Cfvico Pro Santa Cruz, formado por empresa-
rios, sindicatos y alcaldes, constituye una Asamblea para integrar un gobierno auténomo.
Un movimiento similar existe en la vecina provincia de Chuquisaca, en la ciudad de
Tarija. Ambas provincias, adem4s de ser el centro econémico de Bolivia, poseen las prin-
cipales reservas de hidrocarburos de ese pais. Diario E/ Buis. Espaiia, 29 de enero de 2005.
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vocar un referéndum sobre la exportacién del gas (julio de 2004) que
culminé con el reclamo mayoritario de nacionalizar nuevamente las ri-
quezas de hidrocarburos de ese pafs.

Al mismo tiempo, amplios sectores de la sociedad boliviana entendie-
ron que los grandes recursos carburiferos de su pais hacfan oportuno
replantear su reivindicacién histérica de contar con una salida al mar,
perdida en el siglo XX en la guerra con Chile (1879-1883). El propio
presidente Mesa lo entendié asi, y antepuso al proyecto de exportacién,
las negociaciones con Chile y Pert a fin de contar con un puerto bajo
administracién boliviana. De este modo, las consideraciones politicas
son determinantes para la localizacién del punto de embarque del gnl.

Es conocido que Chile es uno de los paises menos dotados de recur-
sos energéticos en el continente y que depende de sus vecinos para satis-
facer sus necesidades. En este sentido, el gobierno boliviano sabe que el
gas es un poderoso instrumento para recuperar su salida al mar, y que
una planta de licuefaccién va a constituir un polo econémico atractivo
donde se instale. El puerto maritimo que despachar4 a los grandes bu-
ques con gas licuado crecerd con dindmica propia y alcanzard magnitud
internacional. Por ello, la decisién del gobierno boliviano para concertar
la exportacién de gas desde un puerto peruano estd orientada a obtener,
al menos, un corredor hacia el Pacifico bajo soberania boliviana y a
negar estos beneficios a un pais con el que mantiene una diferencia his-
térica.

Como efecto de las presiones sociales, el 8 de septiembre de 2004, el
presidente Carlos Mesa envié al parlamento una nueva Ley de Hidro-
carburos que restablece la propiedad estatal sobre los hidrocarburos y
pretende fortalecer a la empresa estatal YPFB como eje de una nueva po-
litica energética del Estado boliviano. Sin embargo, este proyecto, aun-
que modifica los procedimientos fiscales, y abre la posibilidad para in-
crementar el monto de las regalfas que pagan las empresas extranjeras,
mantuvo las tasas impositivas vigentes, lo que dio nuevos brios a la exi-
gencia social —y particularmente de la poblacién que habita las regiones
gaseras— por la nacionalizacién plena de la industria de los hidrocarbu-
ros en Bolivia.

Esta decisién gubernamental estuvo precedida por el Convenio de
Cooperacién e Integracién Econdémica suscrito por Pert y Bolivia, que
delinea un acuerdo para que el gas boliviano pueda exportarse desde el
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puerto peruano de Ilo.3? El convenio peruano-boliviano significa, en los
hechos, vincular las reservas de ambos paises; separdndose del disefio ori-
ginal®® establecido por las corporaciones poseedoras de los yacimientos,
de la infraestructura y las vias de distribucién del gas en el extranjero.

Por ejemplo, “GLN Pert” estd vinculado con Sempra—Shell, que cons-
truye una planta de regacificacién en Baja California (Costa Azul) para
participar en el suministro de gas al oeste de Estados Unidos.3* Para
Repsol®’ estos proyectos significan su ingreso por primera vez al abasto
de gas a Norteamérica; mientras, “Pacific GILN” estd relacionada con
Chevron-Texaco, que edifica una planta en Baja Galifornia (isla Corona-
do), y pretende fortalecer su presencia en el mismo mercado.

Pero el convenio peruano-boliviano encierra un problema geografico
que se traduce en un esfuerzo de inversién que las empresas operadoras
no aceptan sufragar. Camisea y Tarija se encuentran separadas por més
de 1 700 km, aunque son equidistantes del puerto de Ilo en un rango de
850 kilémetros. Se trata de una distancia de gasoductos mayor a la que
se tenfa prevista en cada uno de los proyectos. La decisién de los dos
gobiernos, segiin las empresas, pudiera llevar a la postergacién del pro-
yecto boliviano.

En efecto, existen tres posibilidades adicionales para llevar gas natu-
ral licuado a las costas de Baja California. Desde Australia: Gorgon es
un yacimiento con 12.9 mmpc que explotan conjuntamente Chevron
Texaco, Shell y Exxon-Mobil; buena parte de ese gas irfa a la planta que
Chevron pretende construir atrds de la isla Coronado.?® Desde Indonesia:
Tangguh, en la provincia de Papua, contiene reservas por 14 mmpc y es
explotado por Bntish Petroleum para llevar gas a Fujian y Jiangsu en

32 A 890 kilémetros de las reservas peruanas de Camisea (Margarita).

3 “Gas: debate nacional”, en Integracisn peruano-bokiviana: planteamiento del Perii sobre el
proyecto del gus..., op. cit., p. 183. Semanario Pulso, La Paz, Bolivia, enero de 2004 <www.
pulsobolivia.com>

3 RES/147/2003 Sempra y Panhandle Eastern Pipeline Company cms, Comisién Reguladora
de Energia, México <www.cre.gob.mx>

%5 Las reservas de gas boliviano, en los libros de esta empresa, representaron en 2003,
14% de sus ingresos en el rubro.

3 Los permisos de las autoridades mexicanas de medio ambiente les fueron otorga-
dos el 16 de septiembre de 2004 después de una larga controversia publica con organiza-
ciones ambientalistas y algunos congresistas.
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China, aunque parte importante se pretende vender a Sempra en Baja
California (Costa Azul). Y desde Rusia: en Sakhalin I1, donde Shell jun-
to con Mitsubishi y Mitsui, construye una enorme planta de licuefaccién
con tres trenes de 3 000 millones de pies ciibicos (mmpc). El propésito es
garantizar el suministro a Japén, pero también a California a través de la
planta de Costa Azul que Shell compartird con Sempra. La mayoria de
estos proyectos estd previsto que operen en 200737

Dichos proyectos reflejan obviamente la competencia entre los gran-
des conglomerados trasnacionales por adquirir una posicién dominante
en el mercado de la costa oeste de Estados Unidos, el cual recién se abre
al gnl. Es en ese escenario que se ubica la pretensién peruano-boliviana
de vincular sus reservas.

El conjunto de estos proyectos, incluidos los de Bolivia y Pert, repre-
senta la magnitud de la demanda futura de la cuenca del Pacifico; es
decir, de California, pero también de Japén, Corea y China, y es claro
que no se han proyectado con la idea de sustituirse. El extraordinario
crecimiento de la economia China, en cambio, s{ es un factor que pesa
ya que estd compitiendo por los suministros de materias primas no sélo
con Japon sino también con Estados Unidos. Este tiltimo factor aumen-
ta la presién para que no se retrasen los proyectos de Sudamérica, pues
comparativamente son los mds ventajosos para Estados Unidos en la
cuenca del Pacifico.

En este sentido, la suma de las reservas bolivianas y peruanas consti-
tuiria el proyecto més grande del mundo con 26 mmpc y el m4s cercano
al mercado estadunidense, lo que aumenta su valor estratégico. Por estas
razones, la postura de los presidentes de Bolivia y Perti resulta compren-
sible para aumentar su capacidad de negociacién por la renta econémica
que brotard de los yacimientos de sus paises frente a las empresas y a los
gobiernos de los paises consumidores.

Por estas circunstancias, la viabilidad politica de la exportacién de las
reservas de gas sudamericano se ha hecho muy compleja; sin embargo,
es un proyecto necesario en los requerimientos de seguridad energética
de Estados Unidos. A este respecto no sélo existen metas de suministro
sino también plazos; no es gratuito que la gran mayoria de los proyectos

%“U.8. LNG Markets and Uses: June 2004 Update”, E1a, p. 8 <hutp://tonto.eia.doe.gov/
oog/info/ngw/ngupdate.asp>
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de gnl en Estados Unidos coincidan en entrar en operacién en 2007-
2008: la razén pudiera estar vinculada con el momento en que comenza-
rd la declinacién de las reservas canadienses y, por lo tanto, el declive de
las exportaciones de gas hacia Estados Unidos en el afio 2010.

EL GNL EN LA POLITICA ENERGETICA MEXICANA

Al terminar el siglo xx, México mantenia suficiencia pricticamente ple-
na en electricidad.®® En gas sélo importaba proporciones menores a 10%
de sus necesidades, y se consolidaba como uno de los principales
exportadores mundiales de petréleo. En cambio, llegd a importar hasta
una quinta parte de sus necesidades en productos refinados como gaso-
linas y combustdleo.

Histéricamente, los objetivos de la politica energética mexicana ha-
bian estado orientados a buscar la autosuficiencia en combustibles pri-
marios, tal y como corresponde a un pais dotado de abundantes yaci-
mientos de hidrocarburos y que se habia propuesto hacer de ellos una de
las palancas fundamentales de su desarrollo econémico. Por eso llama la
atenci6n que la Comisién Federal de Electricidad (CFE), el principal con-
sumidor de gas y suministrador de electricidad en el pafs, hubiese acor-
dado abastecerse para la generacién de electricidad de la importacién de
gnl, antes que coordinarse con Petréleos Mexicanos para el aprovecha-
miento de los recursos gasiferos nacionales.?’

El consumo de gas natural en México ha sufrido una transformacién
radical en muy pocos afios. Mientras en 1995 la demanda de gas para la
generacién de electricidad representaba 27% del total, en el afio 2000 se

% Importé 0.7% de su consumo de electricidad, aunque también realizé pequerias
exportaciones, sobre todo en la frontera sur. Véase Prospectivas de electricidad, gas y petroli-
Seros: 2003-2012 'y Prospectivas de Elericidad, Gas y Petroliferos 2004-2013, Sener, México,
D.F, 2003 y 2004.

% Con Shell-Gas, para la entrega de 5 000 millones de metros ciibicos al afio, a partir
del 2006, en el Golfo de México (Altamira); y con Sempra Energy, en Baja California
(Costa Azul), para el abasto de 235 millones de pies ctibicos diarios, en 2008; y se espera
que licite un tercer contrato para el suministro en la regién occidental (Manzanillo, Colima).
Vedse “Shell”, 1 de octubre de 2003 y “cre-BP-01/05”, 11 de enero de 2005, México, D.
F. (Boletines de prensa.)
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clevé hasta 40%, y en 2003 a 58%.4 Esto se ha traducido en una expan-
sién anual de 15% frente al consumo de las otras ramas industriales que
ha permanecido estancado, o incluso ha disminuido durante algunos
afios (véasc cuadro 9). Es bajo esta nueva circunstancia que la CFE opta
por importar gas natural licuado para asegurar y estabilizar los flujos y
los precios futuros del gas que alimentar las centrales de ciclo combina-
do, que en menos de una década soportardn 45% de la generacion total
de electricidad en el pafs.*!

Paradéjicamente, el Estado mexicano serd el principal cliente y por
ende, el promotor de los proyectos de importacién de gas natural licua-
do en el pais. En efecto, la politica energética mexicana es peculiar.*? Sus
leyes fundamentales establecen que la explotacién de los hidrocarburos
y la generacién, distribucién y suministro de electricidad son dmbito
exclusivo del Estado. Para ello ha creado empresas (Petréleos Mexica-
nos, Comisién Federal de Electricidad y Luz y Fuerza del Centro) que
han actuado durante mds de cincuenta afios como monopolios integra-
dos verticalmente y autorregulados, dentro de la planeacién energética
de éptimo nacional que las sitta entre las m4s grandes del mundo en sus
respectivas dreas.*® A pesar de las fallas de instrumentacién o aun en
cuestiones de planeacién, estas empresas estatales han sido fieles a la
misién de ofrecer combustibles y suministros al menor precio posible, y
serfa de esperar que pudieran actuar bajo la mayor coordinacién posible
en el aprovechamiento de los recursos energéticos de que dispone el
pais.

LAS NECESIDADES MEXICANAS DE GAS

A diferencia de Estados Unidos, donde el gnl llega para cubrir la decli-
nacién terminal de sus reservas, México es un pafs con amplios recursos

40 Sin tomar en cuenta el autoconsumo de Pemex.

“! Prospectiva del sector eléctrico nacional 2004-2013, op. at., p. 71.

42 Véase en esta publicacién los trabajos de A Dela Vega, P. Faucher, A. Puyana, e L.
Rousseau.

“3 Antonio Rojas Niero, “Notas para un debate: la Constitucién y la Reforma Energé-
tica”, revista Renglones, Instituto Tecrolégico y de Estudios Superiores de Occidente, Gua-
dalajara, México, mim. 52, noviembre-diciembre, 2002, Pp- 38, 42.
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por descubrir y cuya magnitud pudiera ser suficiente para transformarlo
de importador en exportador neto de gas natural.#

Como se ha sefialado, la demanda de gas ha ido conformdndose en
relacién con la generacién de electricidad. Desde fines de los afios no-
venta, dicha generacién pasé répidamente a concentrarse en la tecnologia
de ciclos combinados: pasé de 6%, a principios de los noventa, a 9% en el
2000,y a 27% en 2003, y se estima que ascenderd hasta 45% en el 2013.4°
Estos datos contrastan con las tendencias mundiales registradas por la
Agencia Internacional de Energia (alE), donde el carbén seguird soportan-
do 37% de la generacidn eléctrica y el gas natural 21%.% Aun cuando las
autoridades mexicanas han insistido en que su decisién por concentrarse
en los ciclos combinados forma parte de una tendencia internacional, el
hecho es que tal orientacién ha sido excesiva y significa un desajuste
muy grave y repentino en la politica nacional de combustibles.

A fines de los afios noventa, se inicia el crecimiento acelerado de la
demanda de gas. En 2003 se dispara hasta 18.7% e impulsa la demanda
nacional a 5 273 millones de pies cibicos diarios (mmpcd) magnitud
que rebasa la produccién nacional y atrae importaciones por 983 mmpcd;
es decir, 18% del abasto nacional. De acuerdo con las proyecciones gu-
bernamentales, en un escenario al 2013, la demanda total crecerfa a una
tasa de 5% anual; de ésta, el consumo para electricidad (tras separar el
autoconsumo de la actividad petrolera) podria llegar a representar 64%,
en tanto que las otras actividades industriales y residenciales sélo repre-
sentarfan 30 y 4%, respectivamente.*” La demanda total se elevarfa hasta
los 8.1 mmpcd, y la disponibilidad local sélo serfa de 5.5 mmped. En otros
términos, se requerird importar 47% de las necesidades nacionales.

Como elemento de presién adicional sobre la oferta interna, el gas
asociado al petréleo —que en 1994 represent6 86% de la produccién

4 ¢[_..] con la produccién adicional de gas natural que se obtenga en la cuenca de
Burgos y la exploracién que se desarrolla en la costa del Golfo de México, en los préximos
cinco afios Pemex podria dejar de importar este energético y convertirse en exportador
neto. Pemex tiene proyectado producir, en un periodo de tres afios, mil millones de pies
clibicos diarios de gas natural, adicionales, en la cuenca de Burgos” Ratil Mufioz Leos,
director general de Pemex, Boletin de prensa Pemex, Austin, Texas, 2 de diciembre de 2002.

¥ Prospectiva del sector eléctrico nacional 2004-2013, op. dit., p. 20.

8 Idem.

¥ Ibid., pp. 44, 63 y 65.
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total de gas— ha venido decreciendo debido entre otros factores al grave
debilitamiento de la presién de los yacimientos; sobre todo de aquellos
que generan los crudos ligeros que son los que contienen mayor propor-
cién de gas.*®

Es necesario examinar con mayor aproximacién las proyecciones so-
bre la demanda y las posibilidades de los recursos locales para abastecer-
la, porque sus magnitudes son tales que estdn llevando al gobierno a
realizar cambios de fondo en la politica energética mexicana.

Un primer aspecto es el de las reservas probadas de gas. En el afio
2002, cambiaron los criterios de evaluacién y las reservas mexicanas
sufrieron una disminucién abrupta: de 28 150 millones de pies ctibicos
descendieron a 11 849 millones.* Esto significaba que su duracién se
reducia de 17 a sélo 7 afios, si se consideraban los niveles de extraccién
de 2003; por ello, era prioridad el fortalecimiento de las actividades de
exploracién asf como la incorporacién de nuevas reservas.

Sélo en 2002 se anunciaron descubrimientos de tres yacimientos
(Lankahuasa, Playuela y Hap) cuyo potencial seria equivalente a més de
una cuarta parte de las reservas probadas de gas no asociado. También,
ciertas zonas ya exploradas en Veracruz y Tabasco (Macuspana) han
confirmado su potencialidad, pero no se han podido incorporar por falta
de recursos aunque podrian aportar volimenes muy importantes de gas
en periodos relativamente cortos. Por ejemplo, en el aiio 2000 se extraje-
ron 1 290 millones de pies ctibicos diarios de gas no asociado, y en sélo
cuatro afos esa cifra se increment6 en 21% al pasar a 1 563 mped en
2004.°° Por otra parte, por la cuenca de Burgos —la principal cuenca
productora de gas no asociado— y en la medida en que avancen los
trabajos de exploracién y consolidacién de yacimientos se considera que
podrén revalorarse las reservas.®! Llama la atencién que aun cuando la

*8 La relacién de gas en la mezcla de crudos ha descendido de 1.2 a 0.92 partes de gas
por unidad de petréleo crudo. En tanto que en 1998 la extraccién de crudo ascendié a
3.070 millones de barriles diarios y 4.8 mmpcd de gas, en 2003 la extraccién de crudo fue
de 3.370 mbd y 4.4 mmpcd de gas hiimedo asociado.

“ Por razones de calificacién financiera se migrd de los criterios establecidos por la Society
of Petroleurn Engineers y World Petroleurn Congresses a los que establece la Securities and
Exchange Comision (sec) de Estados Unidos. Véase Pemex, Memoria de labores, 2002, p- 46.

50 Indicadores petroleros, Pemex, enero, 2005.

51 El 25 de enero de 2005 se informé del descubrimiento de un nuevo yacimiento en
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mayoria de los nuevos descubrimientos se anunciaron en 2002, la Secre-
taria de Energia no los hubiese incluido en sus informes de 2003 y 2004.

Por otra parte, en 2003 la Direccién General de Pemex, por primera
vez desde 1938, puso en licitacién una parte del territorio para que em-
presas extranjeras llevasen a cabo la exploracién y el desarrollo de yaci-
mientos de gas seco en la cuenca de Burgos, al noreste del pais, a través
de un esquema denominado Contratos de Servicios Multiples.®? Hasta
ahora se han asignado ocho bloques;* deberdn aportar 1 035 millones
de pies cibicos diarios de gas hacia el afio 2012.5* Esto deberia permitir
reducir mds de 50% las importaciones calculadas para ese afio. También
se ha dejado de tomar en cuenta que la ampliacién de la actividad petro-
lera (prevista en cuatro millones de barriles diarios) arrojard una mayor
produccién de gas; incluso la adopcién de técnicas de recuperacién se-
cundaria mds avanzadas y la eliminacién del venteo y quema de gas (a
los minimos requeridos por razones de seguridad) que reducird el
autoconsumo de Pemex, y permitird ampliar la oferta interna de gas.?®

El modelo de proyeccidn oficial presenta otros elementos que convie-
ne destacar. El afio 2009 identifica el inicio de la declinacién de los yaci-
mientos mexicanos existentes; se obtiene el mdximo de produccién con
6 956 millones de pies ctibicos de gas por dia y comienza la importacién
de gnl, hasta por 500 millones de pies cubicos que se vendria a agregar a
los 1 180 mmpcd que llegarian por ducto, frente a un consumo total
(incluido el autoconsumo de Pemex) de 7 303 mmpcd. Por ende, resulta
una exportacién de 1 335 millones de pies cubicos que no es comprensi-
ble y que podria traducirse como una variacién abundante de “inventarios
y existencias”. (Véase cuadro 9.)

la cuenca de Burgos que pudiera contener hasta cuatro trillones de pies cibicos de gas, £/
Universal, sec. 1* Finanzas, 25 de enero, 2005.

52 La constitucién mexicana define como actividad exclusiva del Estado la explota-
ci6n de los hidrocarburos en estado liquido o gaseoso y establece que en esta materia no
podrédn otorgarse contratos ni concesiones.

% El bloque Reynosa-Monterrey se adjudicé a Repsol; Cuervito y Fronterizo, a
Petrobras, Misién a Techint (Tecpetrol), 1pc, Olmos a Lewis Energy Group, Pandura-
Andhuac a 1rc, Monclova a Hullera Mexicana y el bloque Pirineo a Constructora Indus-
trial Monclova, hid., Reporte de Resultados Financeros, Pemex, 2004, p. 4.

54 Prospectiva del sector eléctrico nacional 2004-2013, op. dit., p. 91.

55 El “envio” de gas a la atmésfera en 2003 representé 5.6% de la produccién total de
gas. Reporte de Resultados Financieros, Pemex, 31 de diciembre de 2004, p. 2.
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Cuadro 9
CONSUMO DE GAS NATURAL EN Mexico 1990-2013*
loma
2000-
1995 2000 2003 2005 2009 2010 2013 2013
Producaén
nacional 3180 4091 4498 5220 6 956 6771 5519 23
Consumo 3349 4328 5273 6 143 7303 7501 8082 49
Autoconsumo
de Pomex 1205 1843 2141 2 567 2 657 2547 2294 1.7
Industrial 1482 1393 1208 1298 1545 1603 1723 1.6
Electricidad 589 1011 1819 2139 2864 3092 3751 10.6
Residencial 57 60 84 107 170 183 212 10.2
Seruvictas 16 20 19 25 37 40 48 7.0
Transporte 1 2 7 30 36 54 359
Requerimiento
externo 169 237 775 923 347 730 2563 20.1
Importacién 178 281 983 1009 1680 1656 2564 185
Dudo 173 281 983 1009 1180 1156 2009 16.3
anl 500 500 555
Variacién de
inventarios y existencias 4 44 208 86 1333 926 1
Exportacién 21 24 86 1335 925 0

* millones de pies ciibicos diarios.
Fuente: Sener, México, Praspectiva del mercado de gas natural, 2002-2011, 2004-2013.

En este escenario, la incorporacién del gnl en el mercado mexicano
tendria que entenderse sélo como complemento para aquellas regiones
inalcanzables para el sistema nacional de gasoductos o como vélvula de
alivio en situaciones criticas, pero no como componente central de la
oferta nacional.

Entonces, ¢cdmo entender que la CFE establezca contratos de largo
plazo para la importacién de gas masiva (mds de 700 millones de pies
ctibicos diarios) desde distintas plantas de regasificacién de gnl que se
ubicardn en ambas costas mexicanas? ¢Qué efecto tendrd la importacién
de grandes cantidades de gas natural licuado sobre el mercado nacional?

El gas natural licuado puede llegar a México, por el Golfo o el Pacifi-
co, aparentemente a precios menores al gas que viene por ducto de Esta-
dos Unidos. Desde hace varios afios los consumidores solicitan al go-
bierno mexicano que modifique el esquema de precios que depende del
mercado del sur de Texas —que por cierto registra los precios més altos
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de la unién americana—; incluso han propuesto la conveniencia de esta-
blecer un “Precio-México” que pudiese tomar en cuenta los costos de la
produccién del gas nacional, toda vez que las importaciones ascienden a
una quinta parte del total de la oferta, y en gran medida son consumidas
en la generacién de electricidad por el propio Estado o por empresas que
le deben vender el fluido; por lo que harfa posible separar con gran
precisién dos segmentos en el mercado mexicano de gas. Sin embargo,
hasta ahora los consumidores industriales y residenciales s6lo han logra-
do un sistema de coberturas a través del cual reciben un subsidio a cuen-
ta de las finanzas de Pemex.

Los precios del gas en Estados Unidos son de los mds altos en el
mundo con tendencia a incrementarse en la medida en que se acentiie la
declinacién de las reservas estadunidenses. Esta circunstancia hace que
para México sea conveniente procurar otras fuentes de abastecimiento
como el gnl. La introduccién de gas licuado, al aumentar la oferta, teéri-
camente deberia bajar los precios; sin duda esto seria saludable para la
economia nacional, pero ocurriria sélo si este flujo pudiera aislarse de las
tendencias de los precios estadunidenses.

Pero las empresas que traerfan el gnl a México probablemente no
tendrén interés en aislarse de los precios que predominan al otro lado de
la frontera; de hecho, su objetivo estard en el mercado estadunidense.
De tal manera, la percepcién abstracta de un mercado libre —donde el
ingreso de un producto a menor precio genera el comportamiento natu-
ral de hacer descender los precios para los demds oferentes— no es mds
que una ilusién. Debe recordarse que el gnl opera bajo contratos de
largo plazo, y que su ingreso al mercado mexicano tendrd la expectativa
de la escasez tendencial en Estados Unidos; o de otro modo: que la
desregulacién del mercado del gas natural en México presenta una inci-
dencia marginal en la disminucién de los precios que se explica por el
hecho de no ser un mercado plenamente competitivo.

El ingreso excesivo de gas natural licuado puede profundizar el desor-
den que priva en la politica energética mexicana. No sélo por el propio
modelo eléctrico, que al hacerlo girar casi exclusivamente en el gas deja de
ser econémicamente sustentable con la dotacién de recursos naturales del
pais, y resulta en una distorsién inconveniente de los precios de este com-
bustible para el resto de los consumidores, cuya altura hace econdmica-
mente viable las centrales de carbén o las nucleares, consideradas tradicio-



EL GAS NATURAL LICUADO 161

nalmente inconvenientes desde el punto de vista ambiental. La dimensién
de los contratos firmados por la CFE para importar gnl pueden ser excesi-
vos, debido a que la acelerada construccién de unidades de ciclo combina-
do ha aumentado el margen de reserva® del sistema eléctrico nacional
hasta un nivel de 35%, sobreequipando la capacidad de suministro hasta
el grado en que algunas plantas a gas deben bajar su indice de utilizacién.
En consecuencia, podria optarse por dilatar el ritmo de construccién de
centrales de ciclo combinado: las proyecciones de la demanda de gas dis-
minuirfan y la importacién masiva de gnl tendria que ser reexaminada.

La magnitud de la importacién de gas que ha asegurado contractual-
mente la GFE, de facto hace a un lado el abasto que pudiera ofrecerle
Pemex derivado de su estrategia para el desarrollo de las cuencas gaseras
del pais a través de los Contratos de Servicios Multples. La fijacién del
abasto y el precio que harfa el principal consumidor de gas en el pais,
puede reducir el estimulo de los inversionistas a participar en licitaciones
subsiguientes, en tanto pudiera disminuir el margen de rentabilidad de
los proyectos. Incluso si la demanda nacional fuese abastecida con gas
importado de menor costo, podria optarse por mantener las reservas
mexicanas en el subsuelo y esperar a que el aumento de los precios hicie-
ra aun mds rentable su extraccién.

Ademis, no debe olvidarse que la mayoria de los proyectos de impor-
tacién de gnl en el pais tienen como objetivo final el envio de gas hacia
Estados Unidos, y que una parte —aunque menor— también serfa distri-
buida a otros grandes consumidores, o a zonas fronterizas no cubiertas
por la red nacional de gasoductos.

LA REEXPORTACION A EstApOs UNIDOS

En los dltimos dos afios distintas empresas internacionales han obtenido
los permisos necesarios para instalar plantas de regasificacién en territo-
rio mexicano (véase mapa 2) con objeto de abastecer al mercado estadu-
nidense: de las 26 propuestas de localizacién registradas por autoridades

%6 “Diferencia entre la capacidad bruta y la demanda méxima coincidente de un siste-
ma eléctrico expresada en porcentaje de la demanda médxima” El margen de reserva
planeado es de 27%. Véase Praspectiva del sector eléctrico nacional 2002-2011, Sener, México,
D. F, pp. 57 y 110.
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estadunidenses, tres se encuentran en México y representarian 10.8% de
la capacidad considerada para suministrar gas a Estados Unidos” (véase
cuadro 10).

Cuadro 10

TERMINALES DE GNL EN AMERICA DEL NORTE PROPUESTAS EN JUNIO 2004

Nombre Ubicacién Bropietarios Capacidad (MMp'/d)*
Costa oeste
Terminal GNL
Mar Adentro Baja Calif., México Chevron-Texaco 750
Energia Costa
Azul LNG Baja Calif., México Sempra-Shell 2 000
Costa del Golfo
Altamira Altamira, México Shell‘Total 650

Costa Capacidad total (MMp’/d) Capacidad de las terminales
en México de GNL (%)

Oeste 6 500 42
Golfo 17 400 3.7
Terminales en México 3 400 10.8

* La capacidad de datos generalmente representa estimados de capacidad pico.
Fuente: us Ing Markets and Uses: junio, 2004 Update.

Resulta que Baja California tiene una posicién geografica muy atracti-
va para instalar plantas de regasificacién, pues es equidistante respecto al
origen de los principales proyectos de gnl en la cuenca del Pacifico: en el
orden de los 7 500 kilémetros respecto a Pert, Bolivia o Rusia; a 12 000
km de Australia y a 15 000 de Indonesia. Casi en la frontera, se localizan
dos de las intenciones de emplazamiento: “Terminal GNL Mar Adentro”
(750 mmped) y “Energia Costa Azul ING” (2 000 MMp®/d), que por su
capacidad podrian aportar 42% del abastecimiento a la costa oeste de Es-
tados Unidos.>®

57 U.S. NG Markets and Uses, junio, 2004, Update, op. at., p. 8.

% Chevron‘Texaco (LNG Mar Adentro) pretende construir una planta a 13 km de
Tijuana, atrds de la isla Coronado Sur, 20 metros bajo la superficie marina, con una
capacidad para recibir 25 000 metros ciibicos de gnl y para almacenar 250 000 metros
aibicos. Junto a esta obra, Chevron ha dado a conocer que ha recibido autorizacién para
construir el primer puerto aguas profundas “Port Pelican” a 40 muillas de Louisiana. De
esta manera, los dos emplazamientos aguas afuera le permitirdn fortalecer su participa-
cién en el mercado estadunidense. Shell también esed ampliando su logistica en ambas
costas con una planta en Baja California y otra en Altamira, en el Gofo de México.
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Del otro costado, en el Golfo de México, el puerto de Altamira se
encuentra a sélo 350 km de la frontera con Texas y a 9 000 km de
Argelia, que es uno de los mds importantes exportadores de gnl; es decir,
con grandes ventajas territoriales frente a las localizaciones offshore
(Bahamas) que planean establecer los consorcios interesados en la co-
mercializacién de gnl, en la costa este de Estados Unidos.

Asi, en menos de dos afios, diversas compaiifas se apresuran a cons-
truir plantas que podrian procesar més de cuatro mil millones de pies
cubicos de gas. De golpe, México aparece como una de las principales
plataformas de abastecimiento de gas y electricidad para su vecino del
norte. Con un esquema tan flexible que estas instalaciones podr4n reci-
bir gas licuado de Perti, Bolivia, Trinidad y Tobago, o incluso —segiin
los precios— de Rusia, Indonesia o Australia.

S6lo una planta —por localizarse en Lzaro Cdrdenas o Manzanillo—
podria proveer exclusivamente al mercado mexicano: los emplazamien-
tos industriales y de generacién de electricidad en el occidente del pais.

Al término de esta década, en los estados de Sonora y Baja Califor-
nia, habrd 2 800 MW instalados en nueve centrales de ciclo combinado,
que requerirdn suministro diario de gas de 476 millones de pies ciibi-
cos.*? Esto representard apenas 8% del almacenamiento proyectado para
la planta “LNG Mar Adentro” de Chevron, que por cierto es menor a
“Costa Azul LNG” de Sempra-Shell.

¢Cudles son las razones de las empresas gaseras para construir en
territorio mexicano costosas instalaciones que bien pudieran establecer-
se de manera mds préxima a sus verdaderos centros de consumo?

Durante los dltimos afios, ha arraigado entre la poblacién de Estados
Unidos un gran temor hacia instalaciones que potencialmente pudieran
originar catdstrofes.®® El grado de condensacién del gas natural licuado (1
por 600 partes) y la magnitud de los tanques de almacenamiento produ-
cen rechazo y se han generado movimientos sociales que se oponen a su

5% Prospectiva del sector eléctrico nacional 2004-2013, op. dit.

% La poblacién estadunidense guarda memoria de la peligrosidad del gnl: en 1944, en
Cleveland, 128 personas mueren por la explosién de un tanque; en 1973, en Staten Island,
37 trabajadores de una regasificadora mueren; el 19 de enero de 2004, en Skikda, Argelia,
una explosién destruyé tres de los seis trenes de licuefaccién que existfan en esa estacién
del segundo exportador mundial de gnl, dejando un gran ntimero de muertos y desapare-
cidos; extrafiamente este 1iltimo accidente fue escasamente difundido.
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construccién en practicamente todos los intentos por instalar plantas,®!

En relacién con un posible accidente en o cerca de la Boston’s Everett
LNG Terminal, James Fay, profesor emérito del MIT, anticipa que el fuego
no tendria precedente en tamafio e intensidad. Ninguna parte del puerto
se salvaria de ser alcanzado e incendiado por la radiacién de calor.%?

Por esta razén, se pretende que los nuevos modelos de regasificaicén
y almacenamiento sean construidos bajo la superficie marina y a distan-
cias considerables de las costas. El temor a ser blanco de actos terroris-
tas, impone nuevas medidas de seguridad (escolta aérea y maritima) a
los cargamentos con destino a los puertos estadunidenses; lo cual au-
menta los costos. Otra opcién, mds inmediata, es que las empresas de
gnl establezcan sus instalaciones en territorio mexicano: aun cuando fuese
similar la reglamentacién para la construccién y operacién de este tipo
de instalaciones, pues el rechazo social es mucho menor hasta ahora.5?

La presencia de estas plantas de regasificacién plantea un problema
adicional: al ser esas instalaciones parte de la seguridad energética y
nacional de Estados Unidos, es vdlido preguntarse hasta qué punto no
representarian una suerte de extensién de la soberania estadunidense en
el territorio que las albergaria. Esta nueva condicién, en la relacién ener-
gética entre México y Estados Unidos, no sélo repercutird en el sistema
de precios y en las empresas de suministro, también reforzar4 industrial
y logisticamente la integracién.

En resumen, la importacién del GNL, a partir de 2006-2008, cierta-
mente permitird diversificar las fuentes de abastecimiento mexicano y
alimentar, con mayor seguridad las regiones del noroeste y del occiden-
te. Quedan, sin embargo, por determinar las politicas que el Estado
mexicano adoptard respecto a dos temas: las medidas para garantizar su
soberania sobre las instalaciones que asentadas sobre el territorio y las
aguas nacionales no responden a necesidades de su propio suministro; y
el desplazamiento de Pemex del suministro masivo de un energético (el
gas natural) que hasta ahora habfa suministrado de manera preponde-

® No hay una sola planta nueva que se haya construido en los tltimos veinte afios, ni
siquiera ampliaciones. Por mds que las empresas aumentan las medidas de seguridad, las
poblaciones vecinas no aceptan fécilmente su edificacién.

® Julian Darley, “High Noon for Natural Gas”, Chelsea Green Publishing Co., 2004,
p- 63.

& Idem., p. 65.
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rante. El gobierno mexicano ha venido actuado como si ambos aspectos
estuviesen relacionados con simples negocios, por lo cual su tnica fun-
cién se limita a facilitar trdmites de registro administrativo.

Habria que redimensionar la cuesdén, y por ende las facultades de las
diversas entidades implicadas. Las plantas de regasificacién construidas
en México para reexportar gas serdn parte de la infraestructura estratégica
de otro pais, por lo que el Estado mexicano adquiere la responsabilidad
factica de garantizar su seguridad. Al no ser simples instalaciones indus-
triales para maquilar manufacturas o almacenamiento, su edificacién crea-
ra inercias de muy largo plazo e impondrd responsabilidades de protec-
ci6n ain mayores a las que el ejército y la marina estédn prestando en los
emplazamientos de Pemex en el Golfo de México, por posibles ataques
terroristas. En efecto, una planta de licuefaccién y almacenamiento de gnl
tiene enorme capacidad explosiva y la logistica de la defensa mexicana se
verd reducida a prevenir ataques contra los intereses estadunidenses.

Por lo tanto, écudl es la razén de que instalaciones tan peligrosas, que
los ciudadanos estadunidenses no quieren en su territorio, sean acepta-
das en suelo mexicano? ¢Sobre todo cuando su propésito principal es
satisfacer las necesidades del consumidor estadunidense?

¢Hasta dénde el disefio institucional actual permite establecer respon-
sabilidades claras a esas empresas no sélo en caso de desastres, sino
también para el suministro prioritario a la demanda nacional, presente y
futura?

Por las caracteristicas juridicas de los hidrocarburos y la electricidad
en México, y por la naturaleza geoestratégica de los hidrocarburos —md4s
intensa en el caso México-Estados Unidos— los proyectos de gas natural
licuado deberfan considerarse asunto de seguridad entre los dos paises.
Por otro lado, la consideracién sobre soberania y equilibrio entre poderes
fécticos —que subyace en la postura de Bolivia y Peru, tal y como lo hemos
visto— pondrd en juego la participacién de las empresas estatales mexicanas
en este negocio. ¢Hasta qué punto el Estado mexicano a pesar de estar
mejor dotado juridica y materialmente serd capaz de adoptar un disefio
mds adecuado al que han elaborado los Estados sudamericanos?

Internamente, el interés de la CFE por participar en la compra de gnl o
de gas que provenga de las plantas de licuefaccién (para abastecer la
generacion de electricidad en establecimientos propios o de productores
externos) es coherente con su misién: garantizar el suministro de energia
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eléctrica al menor precio posible.* No obstante, por las caracteristicas
del sector energético mexicano y lo improbable de un pronto cambio
constitucional, es necesario plantear la reorganizacién de la estructura
de las empresas publicas de energfa.

Podria considerarse factible crear una institucién piblica especializa-
da en el desarrollo y la comercializacién del gas natural. De hecho, para
Pemex, los proyectos de gas tienen menor rentabilidad a los de petréleo
crudo; por eso, no ocupan un lugar muy destacado en sus programas de
inversién. La filial de gas de la paraestatal (Pemex-Gas) ha sido mantenida
en ¢l subdesarrollo hasta hacerla incapaz de responder a las necesidades
de la demanda actual de este energético.% La cFE, principal consumidor
del energético, no tiene ¢l mandato legal para entrar de lleno a ese nego-
clo; por lo que se ha limitado a tratar de garantizar el suministro ordena-
do de este combustible para la planta de generacién de electricidad.®®

Para atender la seguridad energética del pais faltarfa un operador,
una empresa especializada encargada del negocio del gas natural, que en
el caso del gnl pudiese incidir en la licuefaccién y el transporte, que son
actividades que determinan mds de tres cuartas partes del valor de este
producto. Dada la estructura juridico-constitucional de los energéticos
en México, la posicién de la Comisién Federal de Electricidad de licitar
el abasto de gas natural, necesario para ¢l suministro del servicio publico
de energla eléctrica, a través de contratos de largo plazo (15 o 20 afios) y,
probablemente, con mecanismos de indexacién de precios a la evolucién
de las cotizaciones Henry Hub,¥ no coincide con el interés nacional,

8 Un productor externo de energfa es aquella empresa privada cuya produccién sélo
puede ser vendida en exclusiva a CFE.

8 Desde el punto de vista de la evaluacién de proyectos, es contundente el hecho de
que un proyecto cuyos costos rondan los cinco délares por unidad, cuando el precio
supera los 20 délares, debe ser prioritario frente a otro donde los costos son de dos
délares cuando el precio es de cinco délares.

% Puede establecer un contrato de largo plazo para la compra de gas a la salida de la
planta de regasificacién, adquirir gnl y contratar el servicio de regasificacién bajo una
modalidad similar a la de los productores externos, donde al final del periodo (20-25
afios) la CFE serd propietaria de las instalaciones.

67 Punto de confluencia de ductos localizado en Louisiana, E.U. Se utiliza como
referencia para establecer los contratos de futuros que son negociados en el Nymex
(New York Mercantile Exchange), Prospectiva del mercado del gas natural 2003-2012, Sener,
p. 129.
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porque ata el suministro de dos insumos estratégicos, el gas y la electrici-
dad, a entidades cuyas decisiones se toman fuera del 4mbito nacional.
En la actualidad, no hay Estado en el mundo, de magnitud comparable
o superior a la mexicana, que acepte poner su seguridad energética en
manos de actores fuera de su control inmediato.

EL COMERCIO DEL GAS NATURAL LICUADO
Y LA INTEGRACION CONTINENTAL

Como hemos visto a lo largo de este texto, la explosiva demanda de gas
en Estados Unidos es un factor que irrumpe en el proceso de integracién
energética de Sudamérica.

Durante los afios noventa prevalecieron dos légicas antagénicas. Por
un lado, los paises sudamericanos avanzaron de manera destacada en la
organizacién de sus suministros de gas, construyendo extensos gasoductos
y armonizando sus mercados. Se realizaron estudios detallados para ca-
librar los intercambios y garantizar el mds adecuado balance del sumi-
nistro de gas entre los paises y se previeron proyectos para el uso del gas
natural licuado en regiones muy distantes de los ejes de suministro {el
norte del Brasil, por ejemplo); pero no se consider6 la presién de la de-
manda estadunidense o mexicana.®®

Por otro lado, el gobierno estadunidense y empresas como Enron
promovieron con tenacidad la idea de integrar un solo mercado cont-
nental, a través de una red de gasoductos que pudieran garantizar el
libre acceso de las moléculas de gas desde Alaska hasta la Tierra del
Fuego. En este sentido, se establecieron convenios internacionales de
armonizacién, y la integracién energética se presenté como uno de los
principales pilares del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

En la actualidad se estd gestando un cambio en el discurso y en la
estrategia de las empresas que promueven el comercio de gas natural en
el Cono Sur. La conveniencia de abastecer a un mercado mds lucrativo,
como Estados Unidos, no es la tinica razén de este cambio. El lento
crecimiento de las economias sudamericanas y el rezago en la penetra-
cién de la tecnologia de ciclos combinados en la generacién de electrici-

%8 Integracion del mercado del gas natural en América del Sur, op. a.
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dad también explican el cambio de prioridades de los inversionistas.®
Ni la economia ni la demanda de gas evolucionaron en la magnitud
esperada.” A pesar de las sequias, €l agotamiento de agua en las presas y
el fomento gubernamental a la inversién privada en el sector eléctrico, la
construccién de nuevas centrales de ciclo combinado es insuficiente. Ante
esto, algunos gobiernos estdn fortaleciendo sus esquemas de planeacién
con base en proyectos regionales de hidroelectricidad, para evitar los
cortes recurrentes en el suministro eléctrico. De cualquier manera, el eje
de la integracién energética de América del Sur ha seguido siendo el
gas.”!

LOS IMPACTOS DE LA EXPORTACION
DEL GAS NATURAL LICUADO EN AMERICA DEL SUR

Las reservas de gas de Sudamérica, medidas en términos generales, se
calculan en 215 miles de millones de pies cibicos, de los cuales Venezue-
la tiene 68%. No obstante, Perti y Bolivia que sélo representan 12% de
ese total —si se excluyen aquellas cantidades de gas asociado con petré-
leo—reinen el 41% de las reservas (12 y 29%, respectivamente). Esto les
otorga una posicién significativa en la regién, pues son reservas que
pudieran fluir al mercado directamente sin los requerimientos de la ex-
plotacién petrolera ni de las vicisitudes del mercado de crudo que influ-
yen para aumentar o disminuir la oferta de gas asociado.

Venezuela —destacado exportador de petréleo, por ser mixtos la ma-
yor parte de los yacimientos hasta ahora desarrollados— usa gran parte

9 A mediados de los noventa, las proyecciones mds conservadoras consideraban que
las principales economias de la regién crecerian a tasas superiores a 4% anual; también se
pensé que para la generacién de electricidad se optarfa por un equipamiento basado en
ciclos combinados, habiendo la hidroelectricidad alcanzado sus limites fisicos. Esto eleva-
ria el promedio de la penetracién del gas de 20 a 30% en menos de una década.

70 La CEPAL estima que entre 1998 y 2002 la economia Iberoamericana apenas y crecié
1.5 por ciento.

' Hay mds de 7 000 km de gaseoductos construidos y mds de la mitad conecta los
yacimientos bolivianos y peruanos con el sur de Brasil y el norte de la Argentina; 40%
estd en las conexiones entre Argentina y Chile y por ella circula mds de 50% del gas
comercializado. Pero Venezuela, que posee la mayor cantidad de reservas, aparece mds
bien aislada.
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del gas para reinyectarlo y sostener la presién de sus pozos. Ademds,
su lejania de los centros consumidores brasilefios o argentinos (mds de
8 000 km por mar) no le permite, por no encontrar los estimulos sufi-
cientes, incorporarse masivamente al mercado regional del gas. Por otra
parte, se prevé que las reservas argentinas comiencen a declinar hacia
2010. Estas dos circunstancias acentian la relevancia de los yacimientos
de Tarija en Bolivia y de Camisea en Peri, cuya proximidad geogréfica
los llevarfa a ser la fuente principal del abastecimiento de Brasil, Chile e
incluso Argentina.

Especialmente para Brasil la magnitud de los hidrocarburos descu-
biertos en Bolivia adquiere gran importancia. Es evidente que Brasil,
por el tamafio de su economia y poblacién, es el gran consumidor de
energia en el Cono Sur. Los requerimientos energéticos que demanda su
crecimiento presente y futuro han llevado a los gobiernos de ese pais a
perseverar en una politica estratégica para garantizar su abasto. La sin-
gular mnovacién que ha logrado en materia de combustibles como el
etanol y el biodiesel y, sobre todo, su incorporacién al consumo masivo
es expresién del interés que atribuye a la seguridad del suministro de
carburantes y, en general, de energia.

En 1999, el consumo brasilefio de gas natural comenzé a crecer de
manera sobresaliente: ese afio sus importaciones sélo ascendieron’ a
3%, pero tres afios después su consumo avanzé hasta los 473 000 millones
de pies cibicos diarios y su dependencia externa rebasé 25 por ciento.

Al concentrarse en la procuracién de sus propias necesidades, Brasil
ha sido uno de los mds decididos promotores regionales de la integra-
cidn energética. Asi, en 1997 suscribié un acuerdo con Bolivia (YPFB)
para la compra de 1.05 miles de millones de pies ctibicos por dia y co-
menz6 la construccidn de un gigantesco gasoducto (Gasbol), de dos mil
millas de extensién, para conectar los yacimientos bolivianos con los
principales centros del sudeste brasilefio. En 1999, el gasoducto llegé a
Sdo Paulo y deberfa alcanzar Porto Alegre. Pero aun cuando la demanda
crecid, no alcanzé los niveles estimados inicialmente,” por lo que el go-

72 Ministério de Minas e Energia, Balanco Energético Nacional 2003, p. 77.

78 Proyectados a partir de la instalacién de 16 centrales de generacién de electricidad,
y eje del proceso de liberalizacién del mercado eléctrico brasilefio, pero que no reunié la
inversién requerida.
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bierno brasilefio ha intentado renegociar el acuerdo para flexibilizar las
compras y los precios del gas sin encontrar eco en su contraparte, que
depende en extremo de la colocacién de este energético en el mercado
internacional. De hecho, el valor de las exportaciones bolivianas de gas
a Brasil representa 78% del valor de todas las ventas de productos boli-
vianos a su vecino amazénico.”

La construccién de “Gasbol” no fue un proyecto aislado —como ob-
servamos anteriormente—; Petrobras se incorporé como un actor de pri-
mer nivel en el desarrollo de las reservas bolivianas de gas y actualmente
dispone de 43.2% del total.” Desde su apertura al capital privado,’8 esta
empresa establecié un agresivo programa de exploracién en las costas
brasilefias, y logré gran éxito econdmico y tecnoldgico en aguas profun-
das;” sin embargo, no fue suficiente para asegurar el soporte que de-
manda el futuro crecimiento econémico del Brasil. Se estima que sus
yacimientos comenzardn a declinar en 2007.78

Por eso, durante la prolongada crisis politica que vive Bolivia en tor-
no de la nacionalizacién de los hidrocarburos, el gobierno brasilefio ha
desplegado una accién diplomdtica muy importante al asegurar que
Petrobras no se ir4 de Bolivia y respetard la decisién que tome el pueblo
boliviano, justamente cuando el resto de las petroleras amenazaban pu-
blicamente con retirar sus inversiones. Ha tratado de concertar la part-
cipacién de Argentina y Venezuela para fortalecer la cooperacién ener-
gética con Bolivia y apoyarle financieramente. De esta manera, Brasil
aparece no sélo como uno de los principales actores de la integracién
energética regional, sino que sus intereses estratégicos parecen diferir de
aquellos que promueven la exportacién del gas sudamericano hacia
Norteamérica.

74 Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior, Reptiblica Federativa
do Brasil, Secex, 12 de enero, 2005.

7 Seguida por Repsol-YPF (26 %) y total (14.9%).

76 En 1997, el presidente Cardoso expidi6 la Ley de Inversién Petrolera que permitié
a Petrobras asociarse con entidades privadas y se abrié la explotacién de los yacimientos
a particulares.

77 Particularmente en la cuenca “Campos” donde se genera 86% de su produccién
nacional.

8 Wood MacKenzie Consulting, junio de 2003, citado en “Brazil Gountry Analysis
Brief”, EA, p. 6.
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Bajo estas consideraciones, los proyectos de gas licuado para abaste-
cer a través de las costas mexicanas la demanda estadunidense tienen
una serie de repercusiones que rebasan el dmbito de los negocios. Dos de
los efectos mds destacados son, primero, que habrd repercusién sobre la
seguridad energética de Brasil y Chile, paises que dependen del abasto
externo para satisfacer sus necesidades de energia; en segundo lugar,
Argentina tendrd mayor presién sobre sus ya disminuidas reservas ante
la probable insuficiencia de gas en el mercado regional.

La hipétesis segtin la cual esto podria engendrar conflictos entre los
paises de la regién no es del todo descabellada. La frecuente suspensién
de las exportaciones de gas argentino a Chile es un ejemplo ilustrativo.”
Ha llevado al gobierno chileno a gestionar la construccién de una planta
de regasificacién a fin de recibir gas desde lugares muy distantes, como
Indonesia o Rusia.®? Y la exigencia boliviana para recuperar su salida al
mar, perdida en el siglo XX, ahora replanteada como condicién de abas-
to a cambio de facilidades territoriales para exportar sus recursos gasiferos,
es otra expresién de las tensiones derivadas de los problemas del sumi-
nistro energético.’! Sin dejar de mencionar los graves conflictos internos
que enfrenta Bolivia y que le han significado intentos separatistas de sus
principales regiones, as{ como la movilizacién popular que mantiene en
vilo la estabilidad del propio gobierno, debido a que la poblacién no
percibe beneficio alguno directo derivado de los proyectos de exporta-
cién del gas.

De acuerdo con diversas informaciones, los costos de extraccién a boca
de pozo, en Tarija y Camisea, se ubican entre 0.70 y 1.10 délares por
millar de pies ciibicos.’? Los consorcios que realizan la explotacién han
logrado negociar con los gobiernos un régimen de regalias que asciende a

* En marzo de 2004, Argentina tuvo que reducir sus exportaciones de gas natural a
Chile de 42 millones a 37 millones de metros. ciibicos diarios, a pesar del acuerdo de
complementacién energética firmado desde 1995 entre los dos paises y un contrato con
vigencia hasta 2018.

80 R. Lagos, La tercera, Santiango de Chile, 21 de junio de 2004.

81 Mencién aparte merece el conflicto interno de Bolivia, donde la explotacién del gas
ha levantado un movimiento social que depuso al presidente Sdnchez de Lozada y obligé
a su sucesor, Carlos Meza, a convocar a plebiscito para determinar el destino de los
hidrocarburos de ese pafs.

82 Como se sabe, dentro de esta actividad, la informacién sobre los costos de extraccién
es précticamente un secreto. Sélo existen versiones difundidas en medios periodisticos.



172  SERGIO BENITO OSORIO ROMERO

30% del valor de los hidrocarburos extraidos; esto asigna una altisima
rentabilidad para los promotores de ambos proyectos, si se toma en cuenta
el precio final del gas asi como de los liquidos y subproductos para otras
industrias, como la petroquimica. En este contexto, la magnitud extraordi-
nariamente baja de los costos que tendrdn los consorcios exportando el
gas hasta Norteamérica, es el elemento articulador de un concepto de inte-
gracién continental que se funda, exclusivamente, en las ventajas comer-
ciales que pueden realizar en el corto plazo las empresas involucradas. En
los proyectos no hay sefiales que permitan identificar la intencién de udli-
zar al menos una parte de la enorme renta econdmica, que brotard de los
yacimientos, en el desarrollo social de las naciones que la originan.

Se trata pues de un proceso similar al de las economias de enclave en
el que un producto natural, sin transformacién alguna, es transportado a
un sitio distante donde su escasez multiplica su valor. A la economia
nativa no le queda nada mds que los salarios de los trabajadores que
pudieran participar en el proceso de construccién de gasoductos y edifi-
cios; ni siquiera los consumidores residenciales de gas se beneficiardn,
pues su consumo estd dominado por el gas licuado de petréleo y no hay
estructura petroquimica y quimica que pudiera beneficiarse de produc-
tos como el etano (componente principal del gas natural).

Por lo tanto, en el mediano plazo, el traslado masivo del gas peruano
y boliviano al mercado de Norteamérica va a disminuir el abasto regio-
nal, y obligard a los paises importadores de la regién a optar por ofertas
més caras (como el gas brasilefio localizado en aguas profundas o la
compra de gnl proveniente de Indonesia o Rusia) que afectardn sus con-
diciones de competitividad y el bienestar de su poblacién. Los ingresos
fiscales también decrecerdn; a partir del caso de Bolivia, se calcula que la
agregacién de impuestos y regalfas ascenderd a 18% del precio a boca de
pozo, lo que anualmente podria significar entre 200 millones y 300 mi-
llones de délares. Dicha cantidad mitigard muy poco el rezago y las
necesidades sociales de esos paises.

Asi construida, la integracién serd el resultado de la globalizacién de
los negocios, donde la rentabilidad de las inversiones es la variable deter-
minante y el mercado la tnica dimensién del proceso de acercamiento
entre regiones distintas.

El desarrollo tecnoldgico que ha hecho posible la licuefaccién del gas
natural, su transporte y su posterior reconstitucién a su estado original,
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ha permitido superar distancias y acercar un producto abundante y de
bajo costo a un mercado que est4 dispuesto a pagar precios muy altos
ante su escasez y su valor estratégico, creando un comercio de miles de
millones de délares. Pero mds alld del fenémeno comercial, la magnitud
de los recursos que entrafia modifica al mismo tiempo la dindmica eco-
ndmica interna y las relaciones entre los pafses.

En el pasado, el petréleo, los minerales y otros productos primarios
fueron uno de los vehiculos fundamentales que condujeron el desarrollo
de los paises latinoamericanos. Hoy en dfa, ¢l gas natural licuado —pro-
veniente de los yacimientos del Amazonas, de los Andes, de las profun-
didades del Caribe o del Golfo de México— representa el nuevo eslabén
de la integracién de los recursos naturales continentales con el mercado
estadunidense de la energia.

Serfa deseable que esta gran riqueza del subsuelo latinoamericano
fuese en primer lugar para el beneficio y el progreso de sus pueblos.






LA NUEVA REGULACION VENEZOLANA
DE LOS HIDROCARBUROS: ¢BASE NACIONAL
PARA LA INTEGRACION ENERGETICA?!

Jesiis Mora Contreras

El Estado venezolano reformé en fecha reciente el marco de regulacién
de los hidrocarburos, de manera casi integral y en poco mds de dos
afos. La reforma comprendié a la Constitucién Nacional, a las leyes del
gas y del petréleo, y a sus regimenes fiscales correspondientes. El regla-
mento de la ley del gas también fue objeto de la reforma, pero el regla-
mento de la ley del pewrdleo reformada atin sigue vigente. Ahora bien,
en el andlisis econdmico del derecho y en economia, a partir de los estu-
dios de economia institucional y neoinstitucional, las normas formales
(escritas) —es decir, la Constitucién de un pais, sus cédigos, leyes y regla-
mentos— definen el conjunto de elecciones de los actores para realizar
actividades econémicas.? Las normas informales (generalmente no escri-
tas y transmitidas verbalmente) como cédigos de conducta, acuerdos y
reglas de comportamiento, adquiridas por hébitos o costumbres tam-
bién fijan las determinaciones de esas actividades para los actores econé-
micos (a veces de manera mds persistente que aquéllas). En este trabajo,
sin embargo, sélo se hard referencia a las normas formales; pues la refor-

! Agradezco a Rita Giacalone los comentarios y las sugerencias que hizo a la primera
versién de este articulo. Algunas de sus sugerencias estdn incorporadas en el texto, otras
no. Sin embargo, su responsabilidad no estd comprometida de ninguna manera que es
sélo del autor.

2 Para el andlisis econémico del derecho, véase Richard A. Posner, El andlisis econdmico
del derecho. México, Fondo de Cultura Econémica, 1998, 682 p. Sobre la economia institu-
cional, véase Douglass C. North, Instituciones, cambio institucional y desempeiio econémico, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, 1990, 190 p. Sobre la economia neoinstitucional, véase
Thréinn Eggertsson, Fl comportamiento econémico y las instituciones, Madrid, Alianza Editorial,
1995, 375 p.
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ma s6lo las comprendi6 a ellas y, ademds, las normas formales son las
que en definitiva pueden proporcionar la base de regulacién nacional
minima e indispensable para que el gobierno de un pafs emprenda un
proceso de integracién de su mercado, o parte de él, con el mercado de
otro pafs o de otros paises. Este tipo de normas, de acuerdo con la
economia neoinstitucional, especifica ademds: tanto las restricciones
iniciales a las que se enfrentan los agentes econdmicos, como la infor-
macion que pueden poseer y la interaccién que pueden esperar. Desde
esta perspectiva, este trabajo responderd a la interrogante que acompa-
fla a su titulo: ¢Puede considerarse la nueva regulacién venezolana de
los hidrocarburos base nacional para una integracién energética? Si es
asi cabe preguntarse: ¢Integracién energética con el mercado de qué
pais o paises?

Antes de dar respuesta a esas interrogantes, es preciso exponer prime-
ro algunos de los datos bésicos del mercado venezolano de los hidrocar-
buros y sus ventajas comparativas (geolégicas, econémicas y de ubica-
cién geogréfica), que también sirven como sustento nacional de cual-
quier dindmica integradora energética; y segundo, la nueva regulacién
venezolana de los hidrocarburos, a grandes rasgos. Sélo, asi, se podrd
después responder a las interrogantes expresadas.

EL MERCADO VENEZOLANO DE LOS HIDROCARBUROS
Y SUS VENTAJAS COMPARATIVAS

Précticamente, desde sus inicios, en la segunda década del siglo xx, y
hasta hoy, el mercado petrolero venezolano dispone de dos tipos de venta-
jas comparativas 7) geolégicas y #) econémicas y de ubicacién geogréfica.

Ventajas geologicas

Desde 1917, Venezuela es un pais exportador neto de petréleo; ademds,
desde 1960, es miembro fundador de la Organizacién de Paises Expor-
tadores de Petrdleo (0PEP). En el 2002, Venezuela ocupé el octavo lugar
entre los principales pafses exportadores de “crudo” del mundo, después
de Arabia Saudi, Rusia, Noruega, Irdn, México, Nigeria y el Reino Uni-
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do.? Sus abundantes reservas probadas de recursos naturales no renova-
bles, de petréleo y gas natural (véase tabla 1), le permiten continuar
garantizando tanto la autosuficiencia energética nacional como generar
excedentes para la exportacién de petréleo en particular, mas no de gas
natural, pues 91% de la produccién de gas estd asociada a la extraccién
de crudo, cuyo volumen estd himitado a su vez por las cuotas de la OPEP.
Ademds, el gas que se produce asociado con el crudo se usa para inyec-
tarlo en los pozos y recuperar cantidades adicionales de petréleo, compi-
dendo este uso con el consumo doméstico y difiriendo su exportacién.
En todo caso, si las producciones de petrdleo y gas natural se sostienen
en los voliimenes alcanzados en 2002, la relacién teérica reservas-pro-
duccién es de 70 afios para el petrdleo y 110 afios para el gas natural.
Estas estimaciones no toman en cuenta las enormes reservas probadas
de petréleo extrapesado de la faja pewrolifera del Orinoco, estimadas en
270 000 millones de barriles # situ. De alli, como resulta obvio, Venezue-
la tiene potencial para aumentar la produccién de ambos recursos, aun-
que mds en gas que en petréleo, debido a las restricciones que impone la
membresia de la OPEP.

Tabla 1
EL MERCADO VENEZOLANO DE LOS HIDROCARBUROS EN EL 2002
Concepto Betréleo (mm barriles?) Gas natural (mmbep?)
Produccién 1.106 236
Consumo interno 204 175
Exportacién 835
Reservas probadas® 77.306 26.296

I mm: millones.
2 mmbep: Millones de barriles equivalentes de petréleo.
3 Al 31 de diciembre.

Fuente: MEM, pode, 2002.

Por el lado de la capacidad instalada de refinacién de petréleo crudo:
en las seis plantas situadas en el interior del pais pueden procesarse alre-
dedor de 1200 000 barriles diarios, y en las 18 plantas ubicadas en

3 Ministerio de Energia y Minas (MEM) de Venezuela, Pirdleo y otros datos estadisticos
(pode), Caracas, 2002, cuadro 125 <www.mem.gov.ve>
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Estados Unidos, el Caribe, Alemania, Suecia, Bélgica, Inglaterra y Esco-
cia, 1 495 000 barriles diarios.* En total, Venezuela dispone de una capa-
cidad instalada de refinacién cercana a los 2 700 000 barriles diarios.

Ventajas econdémicas y de ubicacion geogrdfica

Esa abundante dotacién de recursos le concede a Venezuela una ventaja
geoldgica comparativa indiscutible para cualquier proceso de integra-
cién energética, hemisférica o regional; ademds, la nacién tiene otro par
de ventajas adicionales: en términos de precios-costos de produccién y
ventas de petréleo y en términos de distancia en relacién con el mercado
estadunidense, el principal mercado petrolero mundial. Asi, por ¢jem-
plo, cada barril de crudo producido en Venezuela, durante 2002, se ven-
dié en los puertos de embarque petroleros de este pais a un precio pro-
medio de 21.34 délares, pero su costo unitario promedio de produccién
fue 5.75 déblares.® Esta produccién de barriles pudo haber sido transpor-
tada directamente hasta la costa del Golfo de México en Estados Unidos
—donde se descarga la mayorfa del crudo venezolano exportado hacia
alld—, porque la distancia entre ambas costas se recorre en alrededor de
cinco dias de viaje en buques-tanque petroleros (crude oil tankers) de tama-
fio mediano, tipo Aframax, a un costo de transporte unitario inferior al
que hubiera tenido que pagarse si el crudo hubiese sido transportado
en estos mismos buques desde el Golfo de Guinea, en Africa del Oeste
—aguas territoriales de Nigeria, Camenin, Gabén, Guinea Ecuatorial y el
Congo—, porque el vigje tarda alrededor de veinte dfas.® Esta ubicacién
geogrdfica le ha dado a Venezuela la caracteristica de ser, desde 1920, un
pais proveedor tradicional de petréleo crudo y productos derivados del
mercado estadunidense, o en expresién de Ali Rodriguez Araque, al ac-
tuar como presidente de Petréleos de Venezuela (Pdvsa): “un proveedor
petrolero confiable para Estados Unidos”.” Una muestra de ese abasteci-

4 Ibid., cuadro 23, y OPEC, Annual Report 2002, Viena, 2003, tabla 10.

5 MEM, op. at., cuadros 42 y 78, respectivamente.

6 Asumiendo que el flete diario de buques-tanque petroleros idénticos es el mismo,
como lo hace WorldScale.

7 Maureen Lorenzett, “Pdvsa’s Rodriguez: Venezuela a reliable US oil supplier”,
Oil&>Gas Journal, Des plaines (U.S.A.), 17 de marzo, 2003, volumen 101.1, p. 28.
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miento estd representada en los cdlculos siguientes: de cada ocho barri-
les de crudo y productos importados diariamente, en promedio, por Es-
tados Unidos durante los dltimos treinta afios (1973-2002), alrededor de
uno (12.6%) ha tenido a Venezuela como pais de origen. En promedio,
este porcentaje equivale también a alrededor de 25% del total de crudos
y productos importados dia tras dia desde los paises de la OPEP hacia
Estados Unidos, durante el mismo periodo.® Por su lado, de cada dos
barriles de crudos y productos exportados directamente desde Venezue-
la hacia el resto del mundo durante el mismo lapso (1973-2002), alrede-
dor de uno (47.91%j) ha tenido como destino el mercado estadunidense.®

En conclusién, el mercado venezolano de los hidrocarburos dispone
de ventajas comparativas geolégicas, econémicas y de ubicacién geogrd-
fica que sirven de base nacional para una integracién energética; en par-
ticular, con el mercado estadunidense de acuerdo con el comportamien-
to histérico de las exportaciones directas de crudos y derivados petrole-
ros venezolanos hacia ese paifs. Si se contabilizaran las exportaciones
indirectas —aquellas que se hacen, primero hacia Curazao, Aruba y Puerto
Rico y, luego, desde estos paises hacia Estados Unidos— las cantidades
totales serian superiores; desafortunadamente, los datos disponibles no
permiten sacar esta cuenta.

Hay que examinar enseguida las definiciones y los limites del nuevo
marco venezolano de regulacién de los hidrocarburos. En otros térmi-
nos: ¢Cudles son las reglas formales que los actores deben cumplir para
realizar actividades econémicas en este mercado? cQué clase de actores
pueden realizar estas actividades?

LA NUEVA REGULACION VENEZOLANA DE LOS HIDROCARBUROS

En poco mds de dos afios, entre 1999 y 2001, el Estado venezolano
reformé de manera casi total el marco de regulacién de los hidrocarbu-
ros (véase tabla 2). Esa reforma comprendié a la Constitucién nacional,
las leyes del gas y del petrdleo, y sus regimenes fiscales correspondien-

8 Cdlculos propios realizados sobre la base de la informacién suministrada en Monthly
Energy Review, Washington, Energy Information Administration, mayo, 2004, pp. 51, 55.

9 Gélculos propios realizados sobre la base de la informacién suministrada en diversos
afios en MEM, pode.
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tes. El reglamento de la ley del gas también fue objeto de la reforma,
pero no el reglamento de la ley del petrdleo, pues atn continda vigente
el reglamento de la ley del petréleo reformada.

Tabla 2
AMBITO DE LA REFORMA DEL MARCO
DE REGULACION DE LOS HIDROCARBUROS

Marco reformado Fecha
Ley del gas 22 de septiembre, 1999
Régimen fiscal del gas 22 de octubre, 1999
Reglamento del gas 5 de junio, 2000
Constitucién 24 de marzo, 2000
Ley del petréleo 13 de noviembre, 2001
Régimen fiscal del petréleo 28 de diciembre, 2001

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién suministrada en la Gaceta Qficial de
la hoy Repuiblica Bolivariana de Venezuela, antes Republica de Venezuela. Varios ntimeros.

A continuacién, a grandes rasgos se resumird el nuevo marco de re-
gulacién de los hidrocarburos en Venezuela.?

El marco legal del gas

Esta nueva regulacién (decreto presidencial nimero 310 de 1999, me-
diante la cual el presidente Chévez dicté el Decreto con Rango y Fuerza
de Ley Orgdnica de Hidrocarburos Gaseosos) derogd explicitamente la
ley del gas de 1971, que reservaba al Estado la industria de este hidrocar-
buro, y eliminé implicitamente el monopolio que Pdvsa tenia sobre ella.
Consecuentemente abrié al capital privado todas las actividades nacio-
nales del gas natural no asociado a la produccién de petréleo —gas libre
o seco— y las actividades aguas abajo del gas asociado. Sin embargo, el
Estado y sus empresas también pueden e¢jercer todas estas actividades,
de manera exclusiva o en asociacién con el capital privado.

19 Este resumnen est4 basado en J. Mora Contreras, “Politica petrolera y Estado rentis-
ta bajo el gobierno de Hugo Chdvez”, Mérida (Venezuela), Universidad de Los Andes,
2004 (inédito).
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Los agentes privados o mixtos deben obtener una licencia del Minis-
terio de Energia y Petréleo (antiguo Ministerio de Energia y Minas) para
realizar actividades de exploracién y explotacién de gas no asociado. En
las licencias se indicard el plazo durante el cual se pueden ejercer esos
derechos (35 afios, mds 30 de renovacién), y las contraprestaciones espe-
ciales que se estipulen en beneficio de la republica (por ejemplo, una tasa
de regalia mayor que la legal). En ellas, se entenderdn insertas un par de
cldusulas. La primera estd relacionada con la conservacién y reversién
de las tierras, obras y bienes adquiridos con destino al objeto de la licen-
cia, que pasardn a ser propiedad de la repiiblica, sin indemnizacién algu-
na, al extinguirse por cualquier causa el plazo de la licencia; y, la segun-
da, se relaciona con la incorporacién de la denominada cldusula Calvo,
en honor del jurista argentino Carlos Calvo (1822-1906), segun el cual,
para evitar reclamaciones de paises extranjeros, las dudas y controver-
sias que puedan suscitarse con motivo de los contratos de interés publico
deben ser decididas por los tribunales competentes de la nacién. Se re-
afirmd, asf, de manera explicita, la soberanfa nacional, y se desechd, de
manera implicita, la tendencia reciente de la globalizacién juridica a so-
meter esta clase de controversias nacionales a normas, procedimientos y
tribunales de arbitraje internacional. Por su parte, las empresas del Esta-
do ejercerdn las actividades establecidas en la ley del gas por medio de la
transferencia de los derechos de propiedad publica.

La renta de los hidrocarburos gaseosos —es decir la regalia— se expre-
s correctamente en este marco regulador —segun la tradicién del pensa-
miento econémico cldsico— como “participacién” del propietario sobre
los volimenes de gases extraidos de cualquiera de sus yacimientos; aun-
que en la ley ese derecho se atribuyé erréneamente al Estado —adminis-
trador constitucional del recurso natural, como se verd luego— yno ala
republica, su propietaria: “De los volimenes de hidrocarburos gaseosos
extraidos de cualquier yacimiento, y no reinyectado, el Estado tiene de-
recho a una participacién del veinte por ciento (20%) como regalia” Asi
reza textualmente el articulo 34 de esta ley.

Para ejercer actividades distintas a las de exploracién y explotacién
de hidrocarburos gasecosos (asociados, libres de petréleo o secos), los
agentes econémicos deben obtener un permiso del Ministerio de Ener-
gia y Petréleo. Ahora bien, como este marco legal promueve también la
industrializacién nacional del gas, con él se cre6 un nuevo organismo,
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Enagas, encargado de desarrollar y regular la competencia del transpor-
te y la distribucién nacional del gas.

Vass y Lezcano, miembros de una de las tantas empresas de consultoria
especializadas en derecho internacional, con oficinas en Caracas, califi-
caron este marco regulador como “el cambio mds significativo de la po-
lidca energética venezolana en favor del libre mercado durante los ulti-

mos cuarenta afios”.!!

El marco constitucional de los hidrocarburos

La Consttucién de la Republica Bolivariana de Venezuela, aprobada
mayoritariamente por referéndum el 15 de diciembre de 1999, incorpo-
ré por primera vez en su normativa (articulo 12) el derecho de propie-
dad de la Repiiblica sobre los yacimientos de hidrocarburos. A pesar de
la afieja tradicién legal de esta propiedad en Venezuela, sus derechos de
propiedad puiblicos no habian sido incorporados nunca en el texto cons-
titucional, al contrario de otros paises latinoamericanos que lo hicieron
temprano en sus constituciones politicas (como México, por ejemplo, en
el articulo 27 de su Constitucién de 1917).!2 Ahora bien, el vocablo “hi-
drocarburos” incluye, segun se entiende en este contexto: petréleo cru-
do, bitumen natural, condensado natural y gas natural, conforme a las
definiciones dadas por el antiguo Ministerio de Energia y Minas en su
publicacién anual Peréleo y otros datos estadisticos (pode). Pero, la inclusién
de esta norma en el texto constitucional no es en si obstdculo alguno que
limite la transferencia de derechos bajo ciertas condiciones, pues la pro-
piedad publica de los hidrocarburos es una regla (constitucional o legal)
admitida cominmente en el derecho contempordneo de las naciones,
excepto en terras privadas estadunidenses.

En la Constitucién se incorporé la reserva estatal, mediante la ley
orgdnica respectiva, y por razones de conveniencia nacional, de “la acti-

U, Vass y A. Lezcano, “The New Venezuelan Legal Regime for Natural Gas: A
Hopeful New Beginning”, marzo, 2000, p. 4 <www.macleoddixon.com/index.html>

12 Véase Jesus Mora Contreras, “El derecho de propiedad de los hidrocarburos en
Venezuela: origen y tradicién legal”, Revista Venewlana de Economia y Ciencias Soctales, vol. 8,
ntm. 2, Caracas, Facultad de Ciencias Econémicas y Soctales, Universidad Central de
Venezuela, mayo-agosto, 2002, pp. 219-235.
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vidad petrolera y otras industrias, explotaciones, servicios y bienes de
interés publico y de cardcter estratégico” (articulo 302). Dificilmente pudo
haber sido de otra manera, dada la alta dependencia que la economia
venezolana tiene de la industria petrolera. Sin embargo, “actividad pe-
trolera” no significa “actividad de hidrocarburos”. Primero, porque par-
te del bitumen natural de la faja del Orinoco ya era explotado por em-
presas privadas en asociaciones estratégicas con Pdvsa, y segundo, por-
que todas las actividades del gas natural no asociado, y las actividades
aguas abajo, industrializacién y comercio exterior del gas que se produ-
ce asociado con el petrdleo ya habfan sido liberadas en el marco legal del
gas. Ademds, como se entenderd cuando se analice el marco legal del
petréleo, “reserva estatal” no significa exclusién del capital privado, con-
trariamente a lo que se puede pensar a primera vista en este contexto.

En el marco constitucional, se incorporé también la propiedad estatal
de la totalidad de las acciones de Pdvsa, “o del ente creado para el mane-
Jjo de la industria petrolera”, exceptuando las de sus filiales y empresas
mixtas (articulo 303). La redaccién de esta norma no deja de sorprender
pues, en 1999, cuando se aprobé la Constitucién, la empresa matriz
Pdvsa, ni producia ni refinaba ni transportaba ni comercializaba un solo
barril de petréleo crudo o derivado. iTodas estas actividades eran reali-
zadas precisamente por sus filiales y empresas mixtas, que si pueden ser
privatizadas conforme a esta regla constitucional!

El artfculo 113 prohibié los monopolios y las actividades monopo-
listicas, incluidas implicitamente las actividades de la industria de los
hidrocarburos. Pero, en su afdn de asegurar la competencia y liberar
del monopolio publico al sector de los hidrocarburos, esta norma dis-
puso, ademds: “Cuando se trate de explotacién de recursos naturales
propiedad de la Nacién [...] el Estado podrd otorgar concesiones por tiempo
determinado”.!® iSe establecié asi el regreso puro y simple al antiguo
sistema de concesiones de hidrocarburos!, severamente limitado en el
articulo 126 de la Constitucién de 1961, que decia: “No podr4 en nin-
gun caso procederse al otorgamiento de nuevas concesiones de hidro-
carburos™.

La Constitucién garantiza idéntico tratamiento a la inversién extran-
jera que a la inversién nacional (articulo 301). Por consiguiente, no se

13 Cursivas del autor.
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pueden establecer regulaciones que discriminen a los inversores, cuales-
quiera sea su procedencia, nacional o extranjera.

En fin, a pesar de que las actividades petroleras (exploracién, explota-
cién, transporte y refinacién) se desarrollan en los territorios correspon-
dientes a los estados y municipios, y a pesar de que la misma Constitu-
cién establece en su articulo 4 que “La Repuiblica Bolivariana de Vene-
zuela es un Estado federal descentralizado”, ni los estados ni los munici-
plos tienen competencia ni en el régimen y administracién de los hidro-
carburos ni en los impuestos sobre los mismos, pues ambas competen-
cias se reservan al Estado central (numerales 16 y 12, respectivamente,
del articulo 156).

Este marco de regulacién constitucional de los hidrocarburos de la
Republica Bolivariana de Venezuela es tan sorprendente, que Vass y
Escobar, juristas especializados en la materia, calificaron de esa manera
uno de sus informes escrito en inglés: “The Surprising Fifth Republic”.
Alli afirmaron, con cuidadoso regocijo: “Cualesquiera que sean las pre-
ocupaciones que puedan existir en relacién con la Constitucién de la
Republica Bolivariana de Venezuela, los inversores en negocios de pe-
réleo y gas en Venezuela pueden sentirse agradablemente sorprendi-
dos. En nuestra opini6n, la Constitucién aprobada por el pueblo el 15 de
diciembre es algo mds favorable para los inversores privados en gas y
petréleo que la Constitucién de 19611

¢Refleja este sorprendente marco constitucional de los hidrocarburos
ideales politicos de los constituyentes, de algunos de ellos, del gobierno
del presidente Chévez, o de todos estos actores a la vez? ¢Refleja mds
bien “compromisos previstos para el futuro”? 1* ¢O es simplemente par-
te de otro “error material del ente emisor?”!®

¢’

14U. Vass, y L. Escobar, “The Ol & Gas Articles of the New Venezuelan Constitution:
The Surprising Fifth Republic” s. d., p. 1 <www.macleoddixxon.com/index.html>

15 Douglass C. North, Instituciones, cambo..., op. dat., p. 71.

16 Sobre los “compromisos previstos para el futuro”, véase ibid., p. 71. El texto consti-
tucional vigente fue reimpreso por “error material del ente emisor”. Véase Constitucién
de 1a Republica Bolivariana de Venezuela. Gaceta Qficial de la Repiiblica Bolivariana de Vene-
wela, nim, 5.453, extraordinario, 24 de marzo de 2000.
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El marco legal del petrdleo

El presidente Chdvez dicté el Decreto con Fuerza de Ley Orgédnica de
Hidrocarburos mediante el decreto presidencial niimero 1.510 de 2001,
que entré en vigencia el 1 de enero de 2002. Esta ley, a diferencia de la
ley del gas, es una expresién clara de estatismo centralista venezolano.”

La ley incorporé el principio constitucional de la propiedad publica
de los yacimientos de hidrocarburos, y lo amplié para incluir a los hidro-
carburos que se encuentren en las fronteras nacionales; regula, en conse-
cuencia, a todos los hidrocarburos: petréleo crudo, bitumen natural,
condensado natural y gas asociado a la produccién de petréleo (aunque
sobre éste ultimo nada se dijo explicitamente). También regula todas las
actividades de la industria del gas en el pais, excepto las actividades e
hidrocarburos regulados en la ley del gas. Conforme a sus disposiciones,
las actividades que regula quedaron sometidas no sdlo a sus normas,
sino también a las demds normas vigentes que les sean aplicables y, en
previsién de regulaciones por venir, a las normas futuras que se les pue-
dan aplicar (articulo 7). Los agentes que realicen cualquiera de esas act-
vidades estdn sometidos a los acuerdos o tratados internacionales adop-
tados por la repuiblica; en particular, a las decisiones de la opEP (1960),
pero también al Pacto de San José (1980) y al Acuerdo Energético de
Caracas (2000).

La ley reservé al Estado central todas las actividades aguas arriba de
la industria venezolana de los hidrocarburos (exploracién, extraccién,
recoleccién, transporte y almacenamiento inicial) y parte de sus activida-
des aguas abajo (refinerias e instalaciones “existentes” dedicadas al trans-
porte “principal” de productos y gas). Por consiguiente, el Estado cen-
tral puede realizar estas actividades directamente o mediante empresas
del Estado. Para realizar las actividades aguas arriba reservadas, el Eje-
cutivo nacional delimita las 4reas geogréficas y divide cada 4rea en lotes
de una superficie mdxima de cien kilémetros cuadrados. La ley pretende
prevenir, asi, tanto la transferencia de derechos de exploracién y produc-

17 El estatismo centralista petrolero no es un proyecto exclusivo del actual gobierno:
es mds bien comun a todos los gobiernos venezolanos desde el descubrimiento comercial
del petréleo en adelante. Véase Terry Lynn Karl, The Peradox of Plensy. Ot Booms and Petro-
States, California, University of California Press, 1977, 342 p. Quiz4s el presidente Chévez
le imprime una impronta particular, debido a su formacién castrense.
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ci6n sobre lotes muy extensos como su posible monopolizacién por al-
guna empresa operadora, como ya ocurrid en el pasado. Excepcional-
mente, el Estado central puede recurrir a empresas mixtas para realizar
estas actividades reservadas, siempre y cuando se cumplan un par de
condiciones establecidas en la misma ley: a) que el Estado tenga una
participacién minima de 51% en el capital de la empresa mixta, lo cual lo
obliga a intervenir financieramente en el negocio y le permite controlar a
la empresa, y ) que la constitucién de la empresa y los términos en que
ella se constituya sean aprobados por la Asamblea Nacional.

Laley de hidrocarburos elevé la barrera a la entrada de las empresas
petroleras, que habian pretendido disminuir o eliminar la regalia para
hacer rentables sus proyectos antes de invertir. En el articulo 44, se pue-
de leer entonces textualmente que: “De los volumenes de hidrocarburos
extraidos de cualquier yacimiento, el Estado tiene derecho a una partici-
paci6n de treinta por ciento (30%) como regalia” En otros términos, la
tesis del Estado central venezolano en esta materia es ahora la siguiente:
es preferible que un barril de petréleo permanezca i situ hasta que el
proyecto de inversién de una empresa para explotar “cualquier” yaci-
miento alcance el nivel de rentabilidad necesario para pagarle la regalia
de 30%. Esta tesis es la antitesis de la preferencia de las empresas petro-
leras: un barril de petréleo serd extraido de su yacimiento siempre que
los beneficios esperados del proyecto de inversién cubran sus costos,
que disminuyen gradualmente con la flexibilizacién hacia abajo de la
regalia (slide royalty scale), y aceleradamente con su eliminacién. Ahora,
con la regalia de 30%, el Estado central y las empresas operadoras tienen
un interés conjunto en precios altos del petréleo. Esta es la sintesis de
esta contradiccién venezolana.'8

En la exposicidn de motivos de esta ley, se argumentd oficialmente
que el aumento de la regalfa obedecia a la necesidad de estabilizar los

18 Idéntica, por lo demd4s a la existente en Canadd: “La provincia [de Alberta] vy las
empresas comparten la produccién de petrdleo y gas, o sus ingresos. El ingreso de la
empresa debe ser suficiente para cubrir sus costos y proporcionarle una tasa de beneficio
razonable. La parte retenida por la provincia se especifica en el régimen fiscal. La regalia
apropiada por la provincia es parte del precio que pagan las compaiifas por el derecho de
explotar el recurso natural”. “Oil and Gas Fiscal Regimes of the Western Canadian
Provinces and Territories”, Alberta Resource Development, nim. T. 249, Edmonton, Royalty
and Tenure Branch, Planning and Development Division, agosto, 1999, p. 4.
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ingresos del Estado para elaborar planes y programas, debido a la facili-
dad de su recaudacién y a que no estd sometida a deduccién alguna,
“como sf ocurre con el impuesto sobre la renta”. Se reconocié asi, oficial-
mente, que el énfasis de la politica petrolera fiscal del gobierno del presi-
dente Chdvez se pondria en la renta y no en los impuestos. De paso, ése
es un reconocimiento notable de la debilidad estructural del Estado ve-
nezolano para fiscalizar la recaudacién de impuestos, y no sélo petrole-
ros.

Conforme a la ley, las empresas pueden solicitar la rebaja de la regalia
hasta en 20%, cuando demuestren posteriormente al Ejecutivo nacional
que sus inversiones en yacimientos maduros o en petréleo extrapesado
de la Faja del Orinoco ya no son mds rentables con la regalfa de 30%.
También pueden solicitarle su rebaja hasta 16.23%, cuando demuestren
ex post que sus inversiones en un proyecto para mezclas de bittimenes
procedentes de la faja del Orinoco ya no son rentables con la regalia de
30%. En ambos casos, en el momento en que la rentabilidad de las inver-
siones soporte una regalfa mayor, el Ejecutivo nacional podr4 restituirla
hasta en 30% original.

Esta ley terminé entonces por admitr la pretensién de las empresas
petroleras de flexibilizar la tasa de la regalia, pero después de elevarla y
sOlo ex past, luego de realizadas las inversiones, no ex ante, para hacer
rentables sus proyectos de inversién.

El Ejecutivo nacional puede exigir el pago de la regalfa en especie o
en dinero; en este ultimo caso, su monto se calcula sobre la base del
precio de los volimenes de hidrocarburos “medidos en el campo de pro-
duccién y a valor de mercado, o a valor convenido o, en defecto de
ambos a un valor fiscal fijado por el liquidador” (articulo 47).

La ley abri6 a la inversién privada las actividades de refinacién, co-
mercializacién e industrializacién de hidrocarburos, que el Estado tam-
bién puede ¢jercer. Para participar en actividades de refinacién, las em-
presas privadas deben obtener una licencia del Ministerio de Energia y
Petréleo, y para ejercer actividades de industrializacién y de comerciali-
zacién deben conseguir un permiso de este mismo Ministerio. Pero, la
comercializacién de hidrocarburos naturales y de ciertos productos de-
terminados por el Ejecutivo nacional sélo la pueden emprender las em-
presas del Estado. En otras palabras, las empresas privadas sélo pueden
comercializar los productos excluidos de la determinacién precedente.
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Este marco legal impuso a las empresas operadoras que realicen acti-
vidades de exploracién y produccién conjuntamente con actividades
industriales y comerciales, llevar y presentar por separado la contabili-
dad de cada actividad. Las empresas que ejerzan cualesquiera de las
actividades que integran la cadena de comercializacién tienen también
idéntica obligacién. Por su lado, las empresas privadas que obtengan
una licencia para refinar hidrocarburos en Venezuela estdn sometidas
legalmente a la jurisdiccién de los tribunales nacionales y sus bienes
revertirdn en propiedad a la republica al extinguirse por cualquier causa
los derechos otorgados. Ambas obligaciones se aplican asimismo a las
empresas privadas que integren empresas mixtas con empresas del Esta-
do para realizar actividades de exploracién y produccién.

Esta regulacién no sélo sometié a sus disposiciones legales todas las
actividades que conforman la industria petrolera integrada en su sentido
estricto (desde el pozo hasta la estacién de servicios), sino también su
industrializacién (llamada por algunos en Venezuela politica de
“internalizacién”, a fin de oponerla a la politica de internacionalizacién
de Pdvsa). De alli se deriva la finalidad ambiciosa que este marco legal
declaré perseguir: fomentar el desarrollo integral, orgdnico y sostenido
del pais, tomando en cuenta el uso racional del petréleo y la preserva-
ci6én del medio ambiente. Para lograr este fin, se promueve el fortaleci-
miento del sector productivo nacional y la transformacién local de mate-
rias primas provenientes de hidrocarburos.

Las reformas de la Ley de Impuesto Sobre la Renta

El presidente Chévez reformé la seccién del régimen fiscal de los hidro-
carburos de la Ley de Impuesto Sobre la Renta mediante dos decretos-
leyes. Dispuso, a través del Decreto nim. 307 de 1999, que las empresas
dedicadas a la exploracién y explotacién de hidrocarburos gaseosos no
asociados estdn sometidas al régimen fiscal ordinario establecido en la
Ley de Impuesto Sobre la Renta para las compafiias anénimas; es decir,
a 34%. Por su lado, con el Decreto nim. 1.554 de 2001, establecié que la
tasa aplicable a las empresas dedicadas a la explotacién de hidrocarbu-
ros y actividades conexas, como refinacién y transporte es de 50%. El
presidente Chdvez eliminé entonces la tasa impositiva nominal de 67.7%
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que se aplicaba en Venezuela a los ingresos netos de las empresas petro-
leras. De esta manera, segtin el antiguo Ministro de Energfa y Minas, “se
mantiene la participacién fiscal nacional en un rango del 54%, cénsono
con lo obtenido en los ultimos 25 afios™ !

Recapitulando. El nuevo marco de regulacién de los hidrocarburos
en Venezuela, promovido y aprobado por el gobierno “revolucionario”
del presidente Chédvez, amplié la apertura de la actividad productiva de
la industria de los hidrocarburos en el pais.

En efecto,

* derogd explicitamente las leyes de nacionalizacidn del gas y del petré-
leo, aprobadas respectivamente en 1971, durante el gobierno demé-
crata-cristiano de Rafael Caldera (1969-1973), y en 1975, durante el
gobierno socialdemdécrata de Carlos Andrés Pérez (1974-1978);

* puso fin al monopolio legal que Pdvsa tenia sobre la actividad de los
hidrocarburos en el pais, y

* abri6é formalmente a la inversién privada —extranjera sobre todo—
todas las actividades de la industria del gas libre y las actividades
aguas abajo del gas asociado a la produccién de crudo, y algunas de
las actividades de la industria del petréleo en Venezuela.?°

A cambio, se creé en el nuevo marco de regulacién un régimen fiscal
de los hidrocarburos que facilita y asegura al Estado central la recauda-
ci6n de la renta (petrolera y del gas natural).

En breve: en la reforma prevalece el Estado, pero hay mayor partici-
pacién privada. Emite sefiales claras y, segtin los consultores juridicos
citados supra, favorables a los inversores privados para aprovechar las
ventajas comparativas geoldgicas, econémicas y de ubicacién geografica
de los hidrocarburos en Venezuela.

!9 Ministerio de Energfa y Minas, Memoria 2001, p. 2.

%0 El proceso de apertura comenzé con la llamada Apertura Petrolera, en la década de
los noventa del siglo pasado. Véase J. Mora Contreras, “La apertura petrolera venezolana:
Un proceso inconcluso de cambio en sus estructuras”, Investigacion Econdmica, México, Facul-
tad de Economifa de la Universidad Nacional Auténoma de México, vol. LV, nam. 213,
julio-septiembre, 1995, pp. 129-145. Bernard Mommer, “La politica petrolera de apertura
en Venezuela” Iwestigacion Econdmica. Miéxico, Facultad de Economia de la Universidad Na-
cional Auténoma de México, vol. LV, mim. 213, julio-septiembre, 1995, pp. 147-165.
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Con estos antecedentes, ¢cudles son las perspectivas concretas para
que Venezuela integre un mercado energético hemisférico?

LA NUEVA REGULACION VENEZOLANA DE LOS HIDROCARBUROS:
¢BASE NACIONAL PARA LA INTEGRACION ENERGETICA HEMISFERICA?

La respuesta a esta interrogante parece ser afirmativa a primera vista.
No sélo por lo anteriormente expuesto, sino también porque la compa-
racién con otros marcos reguladores latinoamericanos puede ser revela-
dora. Cuando el Estado mexicano suscribié el Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN), por ejemplo, se vio obligado a reser-
varse para si las actividades aguas arriba de crudo y gas natural, refinacién,
petroquimica bésica y oleoductos asi como la provisién de servicios en
esas actividades, y el comercio exterior de crudo, gas natural y deriva-
dos {capitulo VI, anexo 602.3).2! Ese proceder derivaba de disposiciones
constitucionales (articulos 25 y 28) y legales vigentes (ley reglamentaria
del articulo 27 constitucional en el ramo del petréleo) que excluyen la
inversién privada de esas actividades en México. Ademds, la ley regla-
mentaria las atribuye a Petréleos Mexicanos (Pemex). Por consiguiente,
los agentes privados, nacionales y extranjeros, s6lo pueden celebrar con-
tratos de obras y de prestacién de servicios con Pemex (articulo 6 de la
ley reglamentaria), como los contratos de servicios multiples, pero éstos
no les dan derecho a los hidrocarburos extraidos, tal como ocurre ahora
en Venezuela con el nuevo marco de regulacién de los hidrocarburos
gaseosos, especificamente.

La comparacién con el marco regulador mexicano es suficientemente
reveladora y podrfa inducir a pensar que Venezuela se dirige hacia la
integracién energética hemisférica. No obstante, no es asi. El actual go-
bierno venezolano no ha hado muestras de tener este interés. Al contra-
rio, las muestras de sus representantes oficiales son mds bien de oposi-
cién a la entrada de Venezuela en un acuerdo que integre el comercio del
hemisferio. Algunas de las reservas introducidas por los representantes
venezolanos en las dos ltimas reuniones preparatorias del Area de Li-

21 Para mayores detalles, véase en esta publicacién los textos de Angel de la Vega
Navarro, Alicia Puyana e Isabelle Rousseau.
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bre Comercio para las Américas (ALCA) revelan esa oposicidn, creciente
por lo demds.

Asi, en la Declaracién de Quebec (Tercera Cumbre de las Américas
celebrada en 2001), Ia delegacién venezolana adujo un argumento de
cardcter burocrdtico-legalista para reservarse su posicién sobre un pérra-
fo de ese documento. El parrafo reservado instrufa a los ministros de las
delegaciones asistentes para que las negociaciones del acuerdo del ALca
concluyeran a mds tardar en enero de 2005, y trataran de lograr su
entrada en vigor a mds tardar en diciembre de ese mismo afio. La dele-
gacién venezolana argument$ entonces su incapacidad para suscribir
ese parrafo debido a “las consultas que se llevan a cabo entre los diver-
sos sectores del gobierno nacional en funcién de nuestra legislacién in-
terna, para dar cumplimiento a los compromisos que se derivarian de la
entrada en vigor del ALcA en el afio 2005”22

Posteriormente, en la Declaracién de Nuevo Leén (Cumbre Extraor-
dinaria de las Américas, celebrada en Monterrey, México, en enero de
2004), la reserva de la delegacidén oficial venezolana asumié, en su pri-
mera parte, la acepcién de desacuerdo: “Venezuela se reserva el pdrrafo
relativo al ALCA, por motivos principistas y diferencias profundas acerca
del concepto y la filosoffa contenidas en el modelo propuesto, as{ como
por el tratamiento dado a las materias especificas y a los plazos estableci-
dos.”?® En la segunda parte de la reserva, la delegacién oficial fue mds
lejos, y manifesté su idea de integracién regional, no hemisférica: “Rati-
ficamos nuestro compromiso con la consolidacién de un bloque regional
y de comercio justo, como base para fortalecer los niveles de integra-
cién. Este proceso debe considerar las especificidades culturales, sociales
y politicas de cada pais; la soberania y constitucionalidad; el nivel y
tamafio de sus economias para garantizar un trato justo.”

Esas reservas, que descansan mds en argumentos politicos que eco-
némicos, hacen pricticamente imposible que Venezuela, bajo la actual
administracién gubernamental, forme parte de un acuerdo de libre co-
mercio hemisférico, sea el ALCA o sea otro tratado de dmbito similar.

En lo que concierne a la materia energética, los argumentos econémi-
cos podrian estimarse mds que los argumentos politicos para que Vene-

22 Véase Declaracién de Quebec, p. 4 <www.ftaa-alca.org/Summits_s.asp>
28 Véase Declaracién de Nuevo Leén, p. 13 <www.ftaa-alca.org/Summits_s.asp>
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zuela proponga una integracién hemisférica. En efecto, ademds de las
ventajas enumeradas en la primera parte de este trabajo y de la amplia-
cién de la apertura institucional del mercado de los hidrocarburos a la
inversi6n privada expuesta en la segunda parte, dos razones comple-
mentarias podrian sustentar esta propuesta, aunque podrian enumerar-
se muchas mds. Primero, el actual gobierno venezolano le ha otorgado
licencias de exploracién y produccién de gas libre a un conjunto de em-
presas extranjeras, dos de ellas a Chevron Texaco, una de las empresas
energéticas més emblemdticas del capitalismo estadunidense. 24Y, segun-
do, las importaciones de crudo y derivados del petréleo de Estados Unidos
provenientes de Venezuela durante el transcurso del mandato del presi-
dente Hugo Chévez se han mantenido mds o menos estables conforme a
los datos disponibles entre 1999 y los tres primeros meses de 2004 (alre-
dedor de millén y medio de barriles diarios, excepto en diciembre de
2002 y los tres primeros de 2003, cuando cayeron por debajo de ese
promedio como consecuencia de la huelga petrolera de los empleados de
Pdvsa).?®

No obstante, la propuesta de integracién energética del actual gobier-
no venezolano es mds bien de cardcter regional, y es parte de la Alterna-
tiva Bolivariana para América Latina y el Caribe (Alba): una propuesta
de unién politica, antes que econémica, para constituir un bloque latino-
americano de contrapoder.26

cEn qué consiste esta propuesta de integracion energética regional?

Hasta ahora, en la idea vaga de crear Petroamérica o Petrosur: una aso-
clacién de empresas petroleras estatales de Sudamérica y México (segin
el discurso del mismo presidente Chdvez en la Asociacién Latinoameri-
cana de Integracién, Aladi, pronunciado en Montevideo, el 16 de agosto
de 2003).7 En ella, Venezuela (es de suponer) serfa el “centro de una

% La primera licencia se la otorgd en febrero de 2003, y la segunda en febrero de
2004.

% 105 datos provienen de Monthly Energy Review, Washington, Energy Information
Administration, mayo, 2004. p. 51.

26 <www.alternativabolivariana.org>

27 <www.aladi.org/nsfaladi/discursos.nsf/inicio2004>
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dindmica integradora y de complementacién econémica en el dmbito
regional”.?®

¢Qué empresas integrarfan Petroamérica? Inicialmente, aquellas cu-
yos gobiernos tengan algun grado de coincidencia politica con el proyec-
to regional del presidente Chdvez, y aquellas cuyos gobiernos hayan
firmado algun tipo de acuerdo bilateral en materia energética con su
homdlogo venezolano. Por consiguiente, se supone que esta asociacidén
—de llegar a concretarse— estaria conformada, al inicio, por la nueva
Pdvsa y Cupet de Cuba, debido a las relaciones politicas y de intercam-
bio econémico entre los gobiernos de ambas republicas, desde que el
presidente Chévez asumié el poder. Tal vez entrarian Petroecuador, de-
bido al acuerdo energético de cooperacién suscrito entre los gobiernos
de Ecuador y Venezucla en julio de 2003, y Petrotrin, en virtud del
acuerdo al que llegaron los gobiernos de Venezuela y de Trinidad y
Tobago en agosto del mismo afio.?® Quizd, Enarsa (Energfa Argentina),
seguin la declaracién sobre Petrosur, suscrita entre las republicas de Ar-
gentina y Venezuela en julio de 2004, y Petrobras, debido al programa
detallado de iniciativas que figuran en la declaracién de los gobiernos de
las republicas Bolivariana de Venezuela y Federativa del Brasil con moti-
vo de la Alianza Estratégica que suscribieron los mandatarios de estos
dos paises en febrero de 2005.3° La posible participacién de estas tiltimas
dos empresas en Petroamérica, podria estar conectada a las ventajas fi-
nancieras, econémicas y politicas que los gobiernos de Argentina y Bra-

28 Véase “La propuesta de Hugo Chdvez para transformar a Venezuela” <www.mpd.
gov.ve/prog-gob/prog_gob.htm>

2% Para Petroecuador, segun el acuerdo energético de cooperacién suscrito entre los
gobiernos de Ecuador y Venezuela en julio de 2003, véase £/ Comerdo, Quito, jueves 11 de
julio de 2003 <www.elcomercio.com/noticias.aspPnoid=66740> Sobre Petrotrin, segin
el acuerdo suscrito entre los gobiernos de Venezuela y de Trinidad y Tobago en agosto del
mismo afio <www.mensual.prensa.com/mensual/contenido/2003/08/13/hoy/negocios/
1188530.html>

80 Para Enarsa, segun la declaracién sobre Petrosur suscrita entre las repiiblicas de
Argentina y Venezuela en julio de 2004 <www.mre.gov.ve/Noticias/A2004/LO-
GROS_2004/logros_Americanos.htm> Sobre Petrobras, debido al programa detallado
de iniciativas que figuran en la declaracién de los gobiernos de las republicas Bolivariana
de Venezuela y Federativa del Brasil con motivo de la Alianza Estratégica que suscribie-
ron los mandatarios de estos dos paises en febrero de 2005 <www.mre.gov.ve/Noticias/
A2005/Lula-Visita/DeclaracionConjunta.htm>
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sil estdn obteniendo de sus relaciones bilaterales con el gobierno venezo-
lano. Asi, el Estado argentino, que privatizé YPF a principios de la década
de los noventa, volvié recientemente por sus fueros y terminé creando a
Enarsa, una empresa mixta de energfa, mayoritariamente estatal, facultada
textualmente seglin sus estatutos para “asociarse con terceros” y “suscri-
bir convenios con empresas publicas o privadas, nacionales o extranje-
ras”. Uno de los convenios suscritos por esta empresa s precisamente el
Memordndum de Entendimiento entre Enarsa y Pdvsa, cuyo objeto es
desarrollar un proyecto en el drea de hidrocarburos que considera entre
otras actividades las de “exploracién, explotacién, refinacién, industria-
lizacién, transporte y la comercializacién de crudo y sus derivados en
territorio de la Republica Argentina”3! Segtin otro convenio, el gobierno
venezolano se comprometi6 a suministrar anualmente al Estado argend-
no hasta ocho millones de barriles de fuel orl, y hasta un millén de barri-
les de gus o/, bajo términos y condiciones financieras y econémicas lar-
gamente provechosas para el pais austral (pago de contado de 20% de la
factura, y pago a crédito de 80% restante, en doce cuotas mensuales y
consecutivas, a una tasa de interés de 2% anual sobre saldos; estos recur-
sos, que Pdvsa ha de depositar como fideicomiso en una institucién fi-
nanciera publica venezolana, se usarén para pagar a las empresas argen-
tinas por los productos que exporten, siguiendo las instrucciones de Pdvsa
o las de cualesquiera de sus empresas filiales, nacionales o extranjeras, o
las de los organismos publicos venezolanos que Pdvsa designe).3? Por su
parte, el gobierno de Brasil conformé una “alianza estratégica” con su
homélogo venezolano, que se puso en marcha a través de un programa
detallado de iniciativas acordadas en diversas drcas: energfa, petréleo y
gas natural, entre ellas. Del total de acuerdos suscritos, diez correspon-
dieron a Pdvsa y Petrobras. En tres de ellos, éstas empresas “acuerdan su
intencién de identificar y valorar posibles oportunidades de negocios”
en campos maduros venezolanos, en el Golfo de Venezuela y en el Blo-

8 Véase Memordndum de Entendimiento entre Enarsa y Pdvsa <www.mre.gov.ve/
Noticias/A2005/Argentina-VisitaOficial/documentos.htm#04>

32 Véase Addendum ntim. 4 al Gonvenio Integral de Cooperacién entre la Repuiblica
Bolivariana de Venezuela y la Republica Argentina <www.mre.gov.ve/Noticias/A2005/
Argentina-VisitaOficial/documentos. htm#03> En el addendum no queda claro si las ex-
portaciones de las empresas argentinas tendrdn como destino final el mercado interno
venezolano o el de otro pais.
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que Cinco del proyecto denominado Plataforma Deltana; en dos mds,
manifiestan su disposicién para llegar a acuerdos en exploracién, explo-
tacién y mejoramiento de crudo extrapesado de la faja del Orinoco y
desarrollar un estudio de factibilidad para la construccién de una refine-
ria de petréleo en territorio brasilefio. En otro, Pdvsa asumié el compro-
miso de entregar a Petrobras informacién técnica relacionada con el pro-
yecto de explotacién y licuefaccién de gas natural denominado ahora
Mariscal Sucre (antes Cristébal Colén).33 En fin, de la firma de todos
estos acuerdos podria llegar a deducirse que Petrobras muestra su inten-
cién de querer formar parte de Petroamérica. Sin embargo, la mayoria
de estos documentos, cartas de intencién, memorandos o acuerdos con-
tienen una cldusula, segun la cual, la firma de ellos no puede considerar-
se como “la voluntad de crear, constituir o formar ninguna entidad legal,
sociedad, comunidad, asociacién o relacién contractual o no, de cardcter
similar”. En otras palabras, este primer acercamiento formal entre Pdvsa
y Petrobras es sélo una muestra de las buenas intenciones de ambas
empresas. Empero, la aspiracién de Brasil para ocupar un puesto perma-
nente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas sf recibié el
apoyo formal del gobierno venezolano; la candidatura brasilefia a la Di-
reccién General de la Organizacién Mundial de Comercio también re-
sulté favorecida en esta “alianza estratégica”3* Quedarian entonces por
definir las participaciones de aNcap (de Uruguay), Petropar (de Para-
guay), YPFB (de Bolivia), Petroperu (de Peni), Ecopetrol (de Colombia) y
ENAP (de Chile). Sin embargo, independientemente del sentimiento con
el que el gobierno de cada uno de estos paises haya recibido la propuesta
de creacién de Petroamérica o Petrosur, su viabilidad requiere tener en
cuenta algunas especificidades actuales de esas empresas:

* YPFB y Enarsa, sobre todo son empresas petroleras estatales “en el
papel”, pues tanto en Bolivia como en Argentina esa actividad econd-
mica la realizan empresas petroleras disantas a ellas: privadas y publi-

33 Para algunos detalles sobre el antiguo proyecto Cristébal Coldn, véase J. Mora
Contreras, “Associations stratégiques de Pdvsa: forces et faiblesses”, Economies et Sociétés.
Strie Economie de I’Energie, T. xxviii, nim. 9, Paris, 1SMEA, septiembre, 1994, pp. 251-258.

3 Véase Comunicado conjunto alianza estratégica Venezuela—Brasil <http://
www.mre.gov.ve/ Noticias/A2005/Lula-Visita/ComunicadoConjunto.htm>>
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cas, y nacionales y extranjeras (como Pérez Companc, Repsol-vrp y
Petrobras en Argentina y British Petroleum y Petrobras en Bolivia);

* Petropar, por su lado, es una empresa importadora neta, al igual que
ENAP, a pesar de que esta empresa extrae hidrocarburos en Chile, enla
regién de Magallanes;

*  Petroperu actia sélo en actividades aguas abajo de la industria petro-
lera (transporte, refinacién y terminales), pues las actividades de ex-
ploracién y produccién la realizan empresas privadas, y

» Ecopetrol ha venido desentendiéndose paulatinamente del negocio
petrolero colombiano.

A MANERA DE CONCLUSION

En vista de que Petroamérica es hasta ahora sélo una idea vaga, y que su
porvenir es aun muy incierto, este trabajo planteard, a manera de con-
clusiones, una serie de preguntas que suscita esta propuesta de integra-
cién energética:

¢Podrd Petroamérica ser el crisol de empresas estatales que represen-
tan a consumidores nacionales cuyos intereses son tan contrarios (pre-
cios altos de exportacion y renta petrolera internacional elevada versus
precios de importacién y renta bajos)?

¢Sobre qué bases podria constituirse una asociacién de empresas como
ésas? ¢Sobre las bases de garantias de suministro y ventajas financieras
especiales, haciendo uso del trueque en ultima instancia como forma
generalizada de pago?

¢Serd realmente posible concretar esta propuesta de un jefe de Estado
que pretende al mismo tiempo poner al pais como centro de una dindmica
integradora, mantener un constante discurso personal antineoliberal y
antiimperialista, financiar cada vez m4s los ingresos ordinarios del Estado
con la renta petrolera internacional —que se transfiere en buena medida
desde Estados Unidos hacia Venezuela, precisamente—, y continuar ofre-
ciendo generosamente la “venta” internacional de petréleo y derivados?
De llegar a ser asi, la racionalidad de esta propuesta habrd que encontrarla
en el maravilloso mundo del realismo mdgico latinoamericano, donde a
veces ocurren cosas que parecen insélitas e incomprensibles, pero que tie-
nen sin embargo su propia explicacién racional, como es de esperarse.



LOS EFECTOS DEL ALCA EN LAS RELACIONES
USUARIO-PROVEEDOR DE LA CADENA PRODUCTIVA
PETROLERA. EL CASO BRASILENO

André Furtado
Cdssio da Silva

La integracién regional ha tomado un nuevo rumbo con el proyecto del
Area de Libre Comercio de las Américas (ALca). ¢Cudles han sido las
implicaciones de ese proyecto de integracién hemisférica en la perspecti-
va de los pafses de América del Sur, en particular de Brasil?

Al contrario de los demds paises grandes del continente latinoameri-
cano, Brasil es histéricamente un importador de petréleo. La produc-
cién interna es, en la actualidad, en gran parte submarina (82%) y de
dificil acceso. Por eso requiere el dominio de tecnologias avanzadas para
operar en el ambiente gfshore en aguas profundas del litoral brasilefio.

La virtuosa trayectoria de aprendizaje tecnolégico y su posicién de
liderazgo internacional en la produccién gffshore en aguas profundas ha
dado a Petrobras, la compaiifa estatal brasilefia, cierta tranquilidad, lo
cual encaminé al Estado Brasilefio a permitir la participacién de las com-
paiifas petroleras extranjeras sin que €so constituyese una amenaza para
la sobrevivencia de la empresa brasilefia. Cabe también resaltar que la
apertura en Brasil no se caracteriza por la enajenacién de activos nacio-
nales, contrario a lo que ocurrié en algunos paises del Cono Sur, como
Argentina y Bolivia.

La larga distancia que separa al Cono Sur del mercado norteamerica-
no crea, para esa region, un espacio de integracién propio; eventualmen-
te, podria en un futuro lejano acercarse a ese mercado.! Brasil, dentro
del Cono Sur, opera como un importador de petréleo, de energia eléctri-
ca y de gas natural de sus vecinos, a semejanza de lo que hace Estados

! Véase los textos de Philippe Faucher y Sarah-Myriam Martin Brilé, en esta publicacién.
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Unidos en América del Norte con sus dos vecinos, Canadd y México.?
Brasil no es todavia una regién madura, como es ¢l caso de Estados
Unidos, donde se han explotado gran parte de los recursos disponibles;
en Brasil, parte del potencial energético no ha sido ain explotado; esto
requiere grandes volumenes de inversiones.

La apertura econémica anunciada por el ALca, por lo tanto, tiene
repercusién distinta en Brasil de la que pudiera tener en México o en
Canad4, o incluso en Venezuela, donde la integracién energética con el
gran pais del norte es casi un imperativo. En Brasil, la apertura del sec-
tor petrolero a las compafifas extranjeras y privadas nacionales ya estd
hecha y no constituye un desafio como en el caso mexicano; en México,
se requiere pensar en un arreglo fiscal especifico que no haga inviable la
empresa petrolera estatal ni comprometa el control nacional sobre los
recursos petroleros.? Por otro lado, los costos de transporte de gas natu-
ral y de electricidad hacen mds ventajosa la integracién regional, al pro-
teger a Brasil de la competicién directa por el consumo con el poderoso
pais del norte.

En realidad, el desafio de la integracién regional promovida tal como
lo plantea el ALGA, es otro. Este trabajo se propone explorarlo. En efecto,
en Brasil el impacto del ALca ha sido mucho mds substancial tratdndose
de la politica industrial y tecnolégica para la industria petrolera. Redefine
las politicas de desarrollo locales, principalmente las de uso del poder de
compra de empresas estatales para el desarrollo industrial del pais.

Las empresas estatales son pieza central del proyecto de industrializa-
cién brasilefio, que se consolidé en la posguerra; llegaron a representar
précticamente la mitad de la inversién productiva en el pais, durante la
década de los setenta. Dada su importancia central en el proceso de
acumulacién, también permitieron al Estado promover politicas de apo-
yo a proveedores locales. Esas politicas buscaban, en primer lugar, redu-
ar el contenido de importacién de la demanda de inversién y operacién,
engendrada por las estatales; posteriormente, utilizaron el poder de com-
pra de las empresas estatales para aumentar ¢l contenido (componente)
tecnoldgico local en la fabricacién de equipos y materiales. Los Nucleos
de Articulacién de la Industria (NAI), creados a mediados de los afios

2 Véase los textos de Angel de la Vega Navarro, y de Benjamin Garcfa Paéz en esta
publicacién.
3 Viéase el articulo de Juan Carlos Boué en esta publicacién.
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setenta, buscaron articular la demanda de las empresas estatales con los
proveedores o suministradores nacionales de bienes y servicios, y el de-
sarrollo tecnoldgico local.*

A partir de la década de los noventa, la politica de compras en vigor
en los afios setenta y ochenta sufrié una importante alteracién, por la
reformulacién del papel del Estado en la economia. La agenda neoliberal
promovié temas como la quiebra de los monopolios publicos sectoriales
y la privatizacién de las empresas estatales. Entonces, la politica de com-
pras dejé de ser parte de la agenda de las nuevas politicas sectoriales,
dirigidas a promover apertura y competencia en sectores anteriormente
monopolizados por el Estado. Sin embargo, sobre todo con la llegada
del gobierno de Lula, en 2003, la politica de compras, asf como la polti-
ca industrial, volvieron a formar parte de la agenda publica. ‘

Petrobras constituye un claro ejemplo de la evolucién agitada que ha
tenido el papel del Estado en la economia y en el desarrollo tecnolégico
nacional. Desde su creacién en la década de los cincuenta, esta empresa
ha promovido a los proveedores de equipos e insumos locales.® Al apo-
yarse en los esfuerzos sistemdticos para desarrollar la produccién de hi-
drocarburos, aumenté considerablemente el indice nacional de los mate-
nales y equipos adquiridos por la estatal; este fenémeno culminé al final
de los afios ochenta ¢ inicios de los noventa. El resultado de este esfuerzo
que durd décadas es que hoy en dia Brasil posee una importante indus-
tria parapetrolera que fabrica equipos e insumos para la industria petro-
lera. Pero es cierto que esa politica, a pesar de traer importantes resulta-
dos en términos de capacitacién tecnoldgica de los proveedores locales,
acarre6 también un costo adicional en el precio de los equipos mds ca-
ros, lo cual limit6 la capacidad de inversién de la empresa estatal.

En los afios noventa se transforms la relacién entre Petrobras y sus
proveedores. Por el proceso de apertura aumenté considerablemente el
contenido de importacién de equipos e insumos vy, por lo tanto, el volu-
men de productos importados. Ante las presiones de la sociedad brasile-
fla —privada de una importante fuente de generacién de nuevos em-

*J. H. Sousa,“Os Nticleos de Articulagio com a Indstria: um instrumento de Politica
Tecnolégica para o Setor de Bens de Capital”, Dissertagio de Mestrado, Campinas, Insti-
tuto de Geociéncias-Unicamp, 1997,

5 A. C. Macedo e Silva, “Petrobras: 2 Consolidagio do Monopélio Estatal e a Empresa
Privada (1953-1964)", Dissertagio de mestrado apresentada ao re-Unicamp, Campinas, 1985.
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pleos— a partir del inicio de la actual década la politica de compras de la
estatal comenzé a modificarse. Esa nueva politica industrial adquirié
todavia mayor fmpetu con la llegada del gobierno Lula, en 2003. Expli-
citamente: se buscé aumentar los indices nacionales en los nuevos pro-
yectos de Petrobras y en las licitaciones de nuevas dreas por la Agencia
Nacional del Petréleo (anp). Intitil decir que esta nueva orientacién cho-
ca de frente con la que prevalece en las negociaciones comerciales que se
dan en el 4mbito del ALcA; en particular, en lo que respecta al capitulo
sobre compras gubernamentales, cuyos términos se extienden a todas
las compras piblicas realizadas en el dmbito federal, incluidas las empre-
sas estatales.

Para analizar los impactos que tendrian los cambios institucionales
del ALcA sobre la promocién de la industria de los proveedores locales y
sobre la dindmica usuario-proveedor en la industria petrolera, el presen-
te trabajo se subdivide en ocho pardgrafos. En un primer momento nos
proponemos contextualizar este fenémeno y trazar un breve panorama
de las transformaciones —en la relacién usuario-proveedor— en el dmbito
internacional de la industria; esto permite explicar en parte el cambio de
postura de Petrobras con relacién a sus proveedores locales. Luego, ana-
lizaremos la alteracién de la politica de compras de Petrobras, durante la
década de los noventa, y su reorientacién hacia los proveedores exter-
nos. Allf se presentan dos momentos principales en la politica de com-
pras de la estatal: la apertura para proveedores extranjeros y luego la
busqueda de mayor contenido local, pero con bases competitivas. La
tercera parte estudia los efectos de esa politica de apertura sobre los pro-
veedores locales; busca mostrar que aun cuando sus capacidades han
disminuido en beneficio de un mayor control extranjero, vivieron un
proceso de modernizacién que los volvié mds competitivos. La siguiente
parte traza el perfil de la politica publica sectorial relacionada con la
promocién de los proveedores locales de la industrial del petréleo. La
creciente autonomia de accién de Petrobras ayudé a promover cada vez
mds a los proveedores nacionales. Posteriormente, se presenta la agenda
de negociacién ampliada del ALCA que incluye un apartado especifico
sobre politica de compras gubernamental. El pentltimo pardgrafo bus-
ca, en funcién de lo expuesto, analizar los efectos de la posible suaviza-
cién de la politica de compras brasileiia. Se concluird con la presentacién
de algunas consideraciones.
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ALTERACION DE LA RELACION ENTRE USUARIO
Y PROVEEDOR EN LA INDUSTRIA PETROLERA

La relacién usuario-proveedor posee una importancia central para la di-
ndmica econémica y tecnolégica de la industria petrolera. Ha evolucio-
nado de manera muy nitida. La relacién de fuerzas entre grandes com-
paiiias operadoras y proveedores especializados siempre se incliné en
provecho de las primeras, en cuanto al volumen de esfuerzo tecnolégico,
sobre todo en el campo de la tecnologia gf5hore.

A pesar de que las grandes compaiifas petroleras suelen disponer de
mayor capacidad de negociacién ante sus subcontratados y proveedo-
res, en algunas actividades, las empresas proveedoras han conseguido
mejorar las condiciones de negociacién; en general, por poseer el mono-
polio en determinadas innovaciones tecnolégicas. La segmentacién de
actividades complejas en un conjunto heterogéneo de tecnologias acabé
por generar un gran nimero de nichos de mercado. Las actividades y
procesos de fabricacién que demandaban cuantiosas inversiones en in-
vestigacién y desarrollo (ip) o el aprendizaje de conocimientos técnicos
destacadamente tdcitos, dieron origen a mercados donde los proveedo-
res disponen de condiciones mds favorables para negociar los contratos
con las operadoras. En ellos, la estructura concentrada de la oferta es
una caracteristica que los diferencia de los demds mercados de provee-
dores.

Esas multinacionales parapetroleras proveen una gama cada vez mds
variada de bienes y servicios que atienden las principales necesidades de
las operadoras en la fase de exploracién y produccién: campaiias sismicas,
ubicacién de sondas de perforacién, andlisis del cieno de perforacién,
servicios de cimentacién y delineacién y conclusién de pozos, pruebas y
ensayos, equipamientos de produccién, servicios de ingenieria submari-
na, maritima y petrolifera, entre otras. Los ejemplos m4s representativos
de grandes empresas proveedoras de multiproductos son los de Halliburton,
Schlumberger, Baker-Hugues, Technip-Coflexip y Aker-Kvaerner.®

% Es oportuno observar que entre las grandes parapetroleras citadas, dos son contro-
ladas por capital francés, pais que no posee reservas significativas de petréleo. En tomo
de la actuacién externa de dos empresas francesas tradicionales de petréleo, EIf y Total
(hoy juntas en la TotalFinaElf), y de un tradicional centro de estudio e investigacién
especializado, el 1FP (Instituto Francés del Petréleo), Francia logré construir una industria



202  ANDRE FURTADO Y CASSIO DA SILVA

Ese proceso de concentracién de los proveedores llevé a que las ope-
radoras de petréleo, en actitud de racionalizacién de costos, buscasen
subcontratar partes importantes de sus actividades productivas y de in-
novacién. Por tanto, se concentran en sus actividades originales, enaje-
nando todos los activos no estratégicos. Muchas veces prefieren com-
prar reservas ya descubiertas, aun a un precio elevado, que arriesgarse
en una campafa exploratoria. Una alternativa todavia mds atractiva es
adquirir otra compaiiia con reservas ya desarrolladas y proyectos en
curso. Durante toda la década de 1990, los bajos precios del petréleo,
aunado a la expansién de los demds sectores industriales y de los servi-
cios, aumentaron la presién para que las grandes compaiifas petroleras
garanticen alta rentabilidad de sus activos. Asf serfa posible protegerse
de las amenazas de adquisiciones hostiles y justificar la valorizacién de
las acciones de petréleo a niveles comparables a la valorizacién de las
empresas de telecomunicaciones, informdtica o bienes de consumo elec-
trénicos.

Al buscar resultados financieros de corto plazo se cancelaron o pos-
tergaron los proyectos de mayor riesgo, fueran de exploracién o de desa-
rrollo de nuevas reservas en regiones mds dificiles, fueran de investiga-
cién y desarrollo de nuevas tecnologfas; se redujeron los esfuerzos tec-
nolégicos internos en las grandes compaiiias petroleras; los gastos de
produccidén y desarrollo (Pb) disminuyeron asf como el nimero de solici-
tudes de patentes de las principales operadoras internacionales. Esto re-
fleja claramente la tendencia dominante durante la década pasada.”

En lo tecnolégico, las operadoras han reforzado su estrategia de sub-
contratacién, extendiéndola también haca las actividades de desarrollo
de campos de petréleo y gas natural. Con pocos recursos econdmicos,
de capital humano y poca experiencia en el mar, algunas operadoras
independientes estadunidenses fueron las primeras en contratar a terce-
ros para desarrollar las reservas en el Golfo de México. Las mayores

de proveedores y offshore extremadamente competitiva; a pesar de su total desventaja
respecto a la disponibilidad de recursos naturales, se compara a la industria estaduniden-
se, inglesa o noruega.

7 Frederico Reis Aratjo, Panorama Internacional dos Investimenntos em P&D no Setor Petroleo
¢ Gds Natural, nota técnica 02, Projeto Tendéncias Tecnoldgicas, Instituto Nacional de
Tecnologia, Rio de Janeiro <http://www.tendencias.int.gov.br/arquivos/textos/
NT02_2003.zip>
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operadoras con mds tradicién en actividades marinas adoptaron el nue-
vo modelo para viabilizar el gffshore profundo.

En el nuevo modelo, el avance se da en lo que respecta a la contrata-
cién de empresas que pasan a asumir de forma integrada segmentos
cada vez mds amplios de actividades: son licitadas “en grandes bloques”,
en la forma de proyectos “furn key”. Se subcontratan actividades tales
como la supervisién de la construccién de plataformas y navios y, sobre
todo, la instalacién de los diversos equipos en el campo. Con esto, las
operadoras ahorran en costos administrativos (overkeads) y de produc-
cién: los primeros, por el recorte en costos como los de coordinar e
integrar eficientemente actividades diferenciadas y, los segundos, por las
economias de escala y de especializacién de los proveedores.8

EVOLUCION DE LA POLITICA DE COMPRAS
DE PETROBRAS EN LA DECADA DE LOS NOVENTA

A la par de las tendencias internacionales, Petrobras dio un viraje en el
sentido de externalizar muchas de las funciones y actividades que acos-
tumbraba asumir en sus grandes proyectos de inversién; entre ellas des-
taca el control y la integracién de los proyectos, as{ como de su financia-
cién. En funcién de los cambios que ocurrieron desde principios de la
década pasada, la compania buscé relacionarse con contratantes impor-
tantes que se ocuparan de los proyectos turn key. El formato de contrato
buscado era ¢l de “Engineering, Procurement and Construction” (EPG).
En este modelo contractual, la empresa de ingenierfa queda a cargo de la
ejecucién del conjunto del proyecto; mds alld de ejecutar las partes m4s
importantes del mismo de forma coordinada, debe ser capaz de integrar-
las eficazmente. La funcién contractual de negociar los precios y de con-
trolar la calidad de los diferentes equipos queda a cargo del contratante
principal. Con ello, Petrobras busca externalizar parte importante de los
costos de transaccién que tenfa que asumir en el desarrollo de los nue-
vos campos offshore descubiertos en la Bacia de Campos.

8 B. Bourgeois y V. Jacquier-Roux, “Linternationalisation des activités technologiques
dans les industries energétiques”, Rapport Final, Institut d’Economie et de Politique de
I’Energie, Grenoble, junio, 2001.
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El foco de competencia de Petrobras se restringié a la elaboracién del
concepto del proyecto y al propio proyecto bésico, que es desarrollado
por el Gentro de Investigacién, Desarrollo e Ingenieria Bésica de Petrobras
(Cenpes). El detalle o la especificacidn, tareas para las que normalmente
se contrataban empresas de ingenieria nacionales, pasaron a ser tareas
del contratante principal. Las funciones de desarrollo de los grandes
proyectos maritimos, asumidas anteriormente por el Departamento de
Ingenieria, fueron progresivamente subcontratadas. Esta exteriorizacién
avanzé bastante en cuanto a los grandes proyectos de plataformas adqui-
ridas mediante el modelo furn-key. Sin embargo, la parte submarina, que
constituye la fraccién principal del costo, contintia bajo control de la
compaiifa.

Dentro de la compaiiia ocurrié un cambio organizacional importante
que incidié en mayor autonomia gerencial de las distintas filiales y divi-
siones. El 4rea de materiales evidencid ese proceso. El Departamento de
Compras, que anteriormente centralizaba las adquisiciones de equipos y
materiales, perdié mucha importancia en relacién con las unidades re-
gionales de negocios de Petrobras; éstas compraban ahora directamente
a los proveedores. Ese cambio organizacional que consiste en ofrecer
mayor autonomia a las distintas divisiones de la corporacién sigue la
tendencia internacional. Un cambio semejante ocurrié en Pemex, donde
las filiales pasaron también por un proceso de autonomizacién.? La ten-
dencia a reducir los indices de nacionalizacién de Petrobras es atribuible
en gran medida a ese cambio organizacional.

Los grandes proyectos de ingenieria en la década de los noventa

La nueva forma de relacionarse de Petrobras tuvo amplias repercusiones
sobre la industria parapetrolera brasilefia (los proveedores), que se habfa
constituido en la etapa de industrializacién por sustitucién de importa-
ciones. Al comenzar la década pasada, Petrobras buscé a las grandes
empresas nacionales de ingenieria, tales como Oderbrecht, Andrade
Guitierrez, y Ultratec, para que asumieran el papel de contratante prin-
cipal. La construccién de grandes plataformas iba a exigir el control y la

% Véase el texto de Isabelle Rousseau en esta publicacién.
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coordinacién de un complejo conjunto de actividades y funciones que
pudieran serles traspasadas.

Efectivamente, las empresas de ingenieria nacionales asumieron en-
tonces la funcién de contratante principal. Oderbrecht (Tenenge) se aso-
cié, entre 1992 y 1994, al grupo Fels de Singapur para construir la P-18,
una plataforma semisumergible con capacidad de produccién de 100 000
barriles por dfa que fue la primera plataforma permanente de la Bacia de
Campos en aguas profundas. Posteriormente, en el periodo que se ex-
tiende entre 1994 y 1996, Oderbrecht, el grupo v1y Ultratec asumieron
los proyectos de construccién de la P-19, P-25, P-31, y P-34. Esos dos
ultamos fueron los primeros proyectos de Fpso (Floating Production
Storage and Offloading) instalados en el pais.!0

Durante ese primer periodo de los noventa, el compromiso de las
empresas de ingenierfa con los proveedores locales era mds significativo.
Cuatro plataformas (P-19, P-25, P-31 y P-34) fueron hechas por astille-
ros nacionales, lo que garantizaba mayor indice de nacionalizacién en
los proyectos. Con todo, otras tres plataformas fueron encomendadas al
exterior (P-18, P-26 y P-27), todas con ingenierfa de la Tenenge en aso-
ciacién con astilleros extranjeros. Los astilleros nacionales y las empre-
sas de ingenierfa tuvieron serios problemas financieros a mediados de la
década pasada; frecuentemente se retrasé la entrega de los proyectos y
algunas enfrentaron procesos de quiebra. Fue el caso especialmente del
grupo 1v1, al cual se subordinaba el astillero Verolme-Ishibrés. Ese colap-
so de la industria de construccién naval y de las empresas de ingenierfa
implicé una mudanza de los sacios de Petrobras.

Durante la segunda mitad de esta década, Petrobras se relacioné con
mayor frecuencia con los principales contratantes extranjeros (main
contractors) para ejecutar los proyectos de plataformas y Fpso. La dnica
empresa de ingenierfa de capital nacional fue la Maritima; como ante-
riormente sus congéneres nacionales, también enfrenté serios problemas
de vencimiento de plazos y acabé siendo excluida de la lista de provee-
dores de Petrobras. Los demds proyectos de ese periodo quedaron a car-
go de los principales contratantes extranjeros, que a veces se trataba de
los propios astilleros (casos de Fels y de Jurong de Singapur). Durante

10 Los FPSO son, en general, grandes barcos petroleros que fueron convertidos en
navios con capacidad de producir, almacenar y trasladar petréleo crudo.
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ese periodo, una proporcién considerable de proyectos fue construida fue-
ra del pais. En 1999, de las doce unidades de produccién (plataformas
semisubmergibles o FPso) encomendadas por Petrobras, apenas una se
construfa en el pais (la P-31).!! La tabla 1 ofrece una visién de conjunto de
las unidades fluctuantes de produccién encomendadas durante la década
de 1990. Esa situacién motivé el estudio encomendado por la ANP a PUC-
Rio en cuanto a la competitividad de la industria local de proveedores.!?

Tabla 1
UNIDADES DE PRODUGCION OFFSHORE
CONSTRUIDAS DURANTE LA DECADA DE 1990. Bacia bE CAMPOS

Unidad Tipo Campo Contratante Fuis Valor

principal (astillero)  (en millones

de dolares)
P-18  Semisumergible (nueva) Marlim Tenenge Singapur 250
P-19 Semisumergible Marlim v Brasil 170
P-25 Semisumergible Albacora Ultratec Brasil 116
P-26 Semisumergible Marlim  Tenenge-Ultratec ~ Espania 200
P27 Semisumergible Voador Fels Singapur 120
P31 FPSO Albacora vl Brasil 300
P-32 FSO Marlim Astano Espafia 100
P-33 FPSO Marlim Hyundai Corea 200
P-34 FPSO Barracuda- VI Brasil 200

Caratinga

P-35 FPSO Marlim Hyundai Corea 200
P-36 Semisumergible Roncador Marf{tima Canadd 350
P-37 FPSO Marlim Maritima Singapur 288
P38 FSO Marlim Sur Mitsubishi Singapur 150
P-40 FPSO Marlim Sur Marftima Singapur 324
p-47 FSO Roncador Astano Espafia 130

Fuente: anp-pPUC.

Uno de los ejemplos més representativos de ese cambio de postura en
materia de contratacién ha sido el proyecto Barracuda-Caratinga. Presu-

! Brasil Energia, Rio de Janeiro, mayo de 1999.

12 ANP-PUC. Avaliagio da Competitividade do Fornecedor Nacional com Relagio aos Principais Bens e
Seruigos. Rio de Janeiro, ANP, mayo de 1999. Esto viene después de la introduccidn, en la legisla-
cién de licitacién de concesién de la ANP, en la parte que toca el criterio de nacionalizacién para
1 seleccién de proyectos y el principio de igualdad de condiciones para el proveedor nacional.
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puestado en 2 500 millones de délares, ese proyecto fue contratado en
bloque a Kellog-Brown & Root (kBR), que es el brazo especializado en
ingenierfa de la gigante Halliburton. Este proyecto confirma la tenden-
cia de Petrobras de darles a los contratantes principales el desarrollo, en
bloque, de campos enteros; no se encomienda solamente una plataforma
sino todo un sistema de produccién. Son dos Fpso (tabla 2), 33 pozos y
las conexiones y lineas de produccién que deberdn producir 265 000
barriles por dia en 2005. Aun asi, la exteriorizacién de las actividades de
ingenieria no fue completa. El proyecto contiene una estructura
organizacional compleja. Una parte de las actividades subsea, principal-
mente la instalacién de Arboles de Navidad Mojados (ANM) y la perfora-
cién y terminacién de los pozos fue subcontratada por la kBR a Petrobras.!®
Esa parte tiene un valor de 1 500 millones de délares; o sea, 60% del
valor total del proyecto. Entre tanto, Petrobras subcontraté Halliburton
en las actividades de perforacién y cimentacién. La participacién de di-
cha compafifa fue decisiva para hacer viable el financiamiento del pro-
yecto. El grupo de bancos que lo financiaron exigié que el contratante
principal fuera una empresa de reputacién internacional. En la lista de
los posibles candidatos estaban ademds de la xBR (Kellog Brown and
Root), la ABB (Asea Brown Boveri), la Kvaerner y la Aker.

Tabla 2
PROYECTOS DE PLATAFORMAS CONSTRUIDAS PARA PETROBRAS
Unidad ~ Tipo Campo Contratante Puis Valor
principal (astillero) (en millones
de dolares)
P-43 FPsO  Barracuda-Caratinga KBR Singapur n.d.
P-48 FPsO  Barracuda-Caratinga KBR Brasil 200

P50  Frso Albacora-Leste Jurong-Kvaerner  Singapur-Brasil =~ 244

La autonomia de decisién de las empresas de ingenierfa con relacién
a Petrobras es casi siempre limitada. Los proyectos imponen condiciones
claras a los contratantes principales en cuanto a la compra de equipos.
Los proyectos son acompafiados de una vendor list que indica un nimero

13 ANM es el conjunto de vélvulas que controla la produccién de un pozo que estd
localizado en el fondo del mar.
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limitado de proveedores acreditados para ofrecer determinados bienes.
Esa lista es todavia mds efectiva para los proveedores nacionales que
para los extranjeros. El proyecto de Barracuda-Caratinga se vio acompa-
flado de la exigencia de comprar 40% del equipo en el pais, lo cual esta-
ba asociado al financiamiento parcial del Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES).

El esquema que este banco propuso no implicaba necesariamente que
el financiamiento del proyecto gffshore fuera destinado a las compras loca-
les. El valor total de la participacién del banco de desarrollo brasilefio
asciende a 700 millones de délares, ofrecidos en reales (la moneda brasi-
lefia). Los recursos financiados por el Banco se destinan en casi su tota-
lidad a la adquisicién de bienes y servicios proveidos localmente. De esta
manera, los criterios de Petrobras y del Banco en cuanto al financiamien-
to fueron elementos determinantes para que la KBR contratara uno de los
FPSO (P-43) al astillero Fels-Setal, localizado en el estado de Rio de Janeiro.
Esa empresa es una asociacién entre un grupo de ingenierfa nacional
Fels con el astillero de Singapur, Kepple-Fels.

Petrobras tiende también a negociar ampliamente los proyectos que
no agradan a las grandes empresas de ingenierfa. Los contratos son muy
exigentes, con plazos estrictos; la negociacién sobre los precios es inten-
sa. En el caso del Barracuda-Caratinga, el precio original solicitado por
la kBR era de 3 500 millones de délares. Después de intensas negociacio-
nes que se extendieron por mds de un afio, Petrobras consiguié bajar ese
precio a 2 500 millones, que fueron finalmente contratados. El hecho de
que Petrobras tenga que responsabilizarse por la coordinacién de 60%
del proyecto no es extrafio por ese precio. La KBR considera que ese
precio cubre los costos de las partes del proyecto, pero subestima el con-
junto en dos aspectos importantes: no considera los costos de la gerencia
de las interfases (compra, acompafiamiento, acoplamiento y pruebas) y
no toma en consideracién el riesgo asumido por el contratante principal
de que el proyecto no funcione de acuerdo con la previsién inicial. Por
esa experiencia, la KBR no tiene ganas de repetir esa experiencia con los
mismos moldes con Petrobras. Entre tanto, la compaiifa petrolera brasi-
lefia quiere corregir este tipo de relaciones con los proveedores, como lo
veremos a continuacién.
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La revision del modelo organizacional de Petrobras

La tendencia de Petrobras de contratar proyectos furn key mediante EPG
es parcialmente responsable de los menores indices de nacionalizacién
de los grandes proyectos de la empresa petrolera. Esos contratos repre-
sentan 30% del volumen total que la compaiifa contrata con proveedo-
res externos. Se desnacionalizé el mercado de servicios de ingenieria por
la falta de empresas locales con capacidad organizacional y apoyo finan-
ciero suficientes para asumir esa nueva modalidad de contratos. La prin-
cipal empresa nacional capaz de asumir ese papel, la Oderbrecht, enfren-
ta serias dificultades financieras y se desinteresé de participar en los pro-
yectos de Petrobras (como en el caso del campo de Bijupird-Salema).

Petrobras, segin todo indica, estd pensando en volver atrds en su
estrategia de externalizacién. En razén de los atrasos y las dificultades
que los contratantes principales observaron en la entrega de los proyec-
tos turn key, la empresa ha procurado ejercer nuevamente mayor control
sobre la parte de ingenierfa. Es sintomdtico que actualmente en los gran-
des proyectos, Petrobras haga ademds del proyecto bdsico, el Front and
Engeneering Design (FED), que es una etapa intermedia entre la ingenie-
ria bdsica y de detalle. El FED consiste en la especificacién de ciertas
partes consideradas criticas en el proyecto bdsico, tales como el peso en
acero necesario en la construccién, y en la especificacién de grandes
equipos, como compresores y grandes generadores.

El Departamento de Ingenieria de Petrobras acompafia la especifica-
cién del proyecto y vigila el funcionamiento de los equipos. La compa-
fifa es responsable de probar los instrumentos, accionar las bombas, inte-
grar los grandes equipos y comprobar el buen funcionamiento de todo
el sistema. Este ultimo modelo llevé a Petrobras a abandonar los proyec-
tos turn key para contratar mddulos que ella se encargard de integrar
después.

El cambio de postura de la estatal también se manifesté al exigir que
los contratantes principales atendieran los indices de nacionalizacién.
Una de las dltimas encomiendas de Petrobras, la P-50 (un Fpso de gran
porte, con capacidad para producir 180 000 bbl por dia de petréleo y
seis millones de metros cibicos de gas natural), estd inserta en ese nuevo
contexto. El navio estd siendo reconvertido por el astillero Jurong en
Singapur. Sin embargo, la licitacién de los médulos fue ganada por la
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Kvaerner. Esa empresa, que pretendia fabricar los médulos en Malasia,
subcontraté al astillero Maud-Jurong para que fuesen construidos en
Brasil. Con eso fue posible atender la exigencia de Petrobras de mayor
contenido local (49%) después de intensas negociaciones. La parte de
integracién en Brasil —que consiste en la instalacién de los médulos,
interrelaci6n entre sistemas, puesta en marcha de los equipos en el pafs—
la supervisa directamente el Departamento de Ingenierfa de Petrobras.

Las dos ultimas plataformas semisumergibles licitadas por Petrobras
(las P-51 y P-52) ratifican claramente ese cambio de postura, que segmenta
el proyecto en varios médulos (generacién, comprensién, casco-topside) y
estipula un contenido local cada vez més elevado. Para el médulo de
generacién y compresion, el contenido nacional es de 75%, sin contar
los grandes equipos como compresores y turbogeneradores. Los servi-
cios de ingenierfa, construccién y montaje tendrdn que ser integralmente
hechos en el pais. El topside debe comprometerse a contar con 60% del
indice de nacionalizacién; el casco queda a criterio de los competido-
res.'* Esas dos unidades confirman la tendencia clara de “internalizar” la
construccién de la mayor parte de los proyectos. Este cambio de estrate-
gia comulga con las nuevas directrices del gobierno de Lula, que busca
cumplir las promesas de campaiia.

Sin embargo, esa politica de negociacién de la estatal con sus provee-
dores no ha respondido a las expectativas: Petrobras pretendfa desem-
bolsar mil millones de délares en las dos plataformas y no fue asi.!® El
encarecimiento del proyecto se debe al hecho de que las instalaciones de
grandes dimensiones, requeridas para la construccién de las dos plata-
formas semisumergibles de gran porte (180 000 bbl por dia y 7.2 millo-
nes de metros ciibicos de gas por dia), no se encuentran en los grandes
astilleros del pais. Pero ese encarecimiento estd sin duda asociado con

14 Valor Econdmico, 26 de febrero de 2003.

15 Apenas la P-52, cuyos vencedores de la licitacién fueron escogidos después de un
largo periodo de negociacién, le costard a Petrobras 923 millones de délares. De ese
monto, 774 millones de délares serdn destinados al casco y a la planta de proceso (consor-
cio Fels Setal Technip), 82.6 millones de délares para los médulos de generacién eléctrica
(Rolls-Royce) y 65.8 millones de délares para los médulos de compresién. El casco, entre
tanto, deberd ser fabricado por el astillero Kepel Fels, en Singapur. En consecuencia, el
indice de nacionalizacién del proyecto fue de alrededor de 40%. (Brasi! Energia, nim. 278,
enero, 2004, p. 41.)
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una nueva carga fiscal, creada como la Ley Valentim, la cual recae sobre
las importaciones. Este aspecto serd abordado a detalle en la siguiente
parte.

CONSECUENCIAS PARA LOS PROVEEDORES LOCALES

Los proveedores, hasta ahora protegidos por elevadas barreras comer-
ciales y amparados por el modelo de relacién paternalista de Petrobras,
enfrentaron un ambiente muy distinto durante la década de 1990. Ese
nuevo contexto productivo tuvo importantes efectos en la estructura y
dindmica de esa industria.

Las empresas de proveedores pasaron por un intenso proceso de rees-
tructuracién que implicd: a) asociacién o incorporacién a un grupo ex-
tranjero de mayor capacidad productiva y financiera, lo que proporcio-
né mayor aliento financiero para esas empresas; 4) reorientacién en el
negocio principal de empresas de bienes de capital, que anteriormente se
caracterizaban por fabricar una gran variedad de productos; esa
reorientacién permitié que las empresas ganasen en eficiencia, escala y
competitividad, y ¢) inversiones importantes en la capacidad productiva
y de innovacién, en funcién de los procesos arriba mencionados y de la
expectativa de expansién interna; esas inversiones permitieron moderni-
zar y ampliar el parque productivo.

Los fabricantes de equipos que lograran sobrevivir a esta reestructu-
racién estardn mejor preparados para competir tanto en el mercado in-
terno como externo. En ciertos segmentos, donde ya es reconocida la
capacidad productiva local (como Arboles de Navidad Mojados, manifolds
y umbilicales) la capacidad de produccién va mucho mds alld de la de-
manda interna.!®

Los problemas que enfrentan los proveedores locales de equipos es-
tdn fuera de la fdbrica. Los problemas de transporte de las mercancifas de
la planta hasta el local de consumo son graves, principalmente para los

16 El manifold es un equipo submarino de grandes dimensiones que queda en el fondo
del mar y hace la interface entre los ANM y la plataforma al estar conectado por risers
(tubos) y wumbilicales (tubos y cabos); los umbilicales sirven para transportar la energfa
eléctrica y los comandos eléctricos y neumdticos de la plataforma hacia el fondo del mar.
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fabricantes que no pueden recurrir directamente al transporte marftimo
para alcanzar las zonas productoras offshore. El excesivo costo del trans-
porte terrestre para entregar equipos de gran tamaiio en los locales de
produccién fue considerado un gran obstdculo.

La industria de la construccién naval merece especial atencién; de-
tengdmonos en ella. Esa industria, por su propio peso en los gastos de
inversién, juega un papel crucial en la capacidad productiva local. El
parque productivo est4 localizado principalmente en el Estado de Rio de
Janeiro.” En funcién de la serie de acontecimientos ya sefialados, la cons-
truccién naval local sufrié una gran involucién. Se trata, sin duda algu-
na, del segmento de la industria de proveedores mds afectada por los
cambios ocurridos durante la década de 1990. La industria que llegd a
tener 39 155 empleados en 1979, cayé a 13 097 en 1990, y a 1 880 em-
pleados en 1998.18 Las razones de esa involucién son muiltiples; en par-
ticular, destaca la mala gestién financiera de los grupos controladores, la
fuerte oscilacién de la demanda que caracteriza esa industria, el cambio
de politica contractual de Petrobras, referido anteriormente, y las dificul-
tades de financiamiento interno. Como lo veremos enseguida, el nuevo
régimen aduanero para las importaciones de equipos (Repetro) fue tam-
bién uno de los principales responsables del retroceso de esa industria.

La capacidad productiva de los astilleros navales comenzé a reconsti-
tuirse a partir del 2000. Esta revitalizacién se debié al interés que tanto
Petrobras como las autoridades de Rio de Janeiro, pusieron en esa indus-
tria. La legislacién brasilefia exigié que las embarcaciones que atienden
las plataformas fuesen de bandera brasilefia y construidas en el pais.
Como la industria petrolera estd ampliando y renovando la flota, existe
una gran perspectiva de expansién de un mercado cautivo. Se estima
que, Unicamente en embarcaciones de apoyo, se necesitardn 93 nuevas
embarcaciones, sin contar la posible renovacién de las 80 extranjeras
que operan hoy en el pais. Concretamente, el programa de Petrobras
prevé la reposicién de 21 barcos de apoyo.'? Shell, por su lado, enco-

17 Fuera de ese Estado, a penas los astilleros Itajai, localizado en Santa Catarina, y Wilson
Sons, localizado en Santos, tienen dimensién y relevancia para la industria petrolera.

187, A. B. Pasin, “Industria Naval do Brasil: Panorama, Desafios e perspectiva”, Revis-
ta do BNDES, Rio de Janeiro, vol. 9, ndm. 18, 2002, pp. 121-148.

19 Brasil Energia, nim. 248, julio de 2001.
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mendé la construccién de un barco de apoyo para Bijupird-Salema. Ade-
mds de las embarcaciones, est4n los mercados de plataformas y rpso. Por
esos cambios en el volumen de compras internas, 16 astlleros han sido
revitalizados (la mayor parte de los cuales se encuentran en el estado de
Rio de Janeiro). La industria de construccién naval disponia ya, en 2002,
de una cartera de encomiendas del orden de 1 200 millones de ddlares y
empleaba a 14 000 personas, situacién que rebasaba por mucho el nivel
de actividad alcanzado a principios de los afios noventa.2® Mds reciente-
mente, en 2003, la Ley Valentim del gobierno de Rio de Janeiro, que
aplica el impuesto indirecto sobre las ventas de bienes y servicios (ICMs)
a las importaciones hechas mediante el Repetro (véase el siguiente apar-
tado), practicamente neutralizé los efectos de ese régimen que favorecia
las importaciones, al mismo tiempo en que el Estado pasé a no cobrar
1cMs de las plataformas construidas.

Hay consenso tanto del lado de los astilleros como de las operadoras
de que la capacidad productiva de los astilleros mejoré bastante. Los
mds importantes se asociaron a grupos extranjeros (Fels-Setal, Maud-
Jurong y Promar); se realizaron inversiones para modernizar y reparar
las instalaciones. Los primeros encargos del 2000 fueron importantes
para pagar la reparacién de los astilleros.

En la actualidad se considera que estdn plenamente habilitados y que
son competitivos para atender las principales demandas de la industria
de petréleo de FPSO, FsO, plataformas semisumergibles de produccién y
perforacién.?! La capacitacién tecnoldgica de los astilleros navales loca-
les, medida mediante los esfuerzos de innovacién, es reconocidamente
limitada.?2 Aun asi, para la empresa lider (Fels-Setal) esa capacitacién
tecnoldgica es bastante significativa y se sitiia en un estado incremental
para producto, proceso € inversion; o sea, para ampliar su capacidad
productiva. La empresa cuenta con una divisién de ingenieria en la cual

20 Entrevista en la Federacién de las Industrias del estado de Rio de Janeiro. Firjam
(Federacién de las industrias del estado de Rio), 2002.

2! También para plataformas fijas autoelevatorias tipo caisson y jack-up, de embarcacio-
nes de apoyo de tipo AHTS (Anchor Handling and Tug Supply), Ts (Tug Supply), LH (Line
Handling), UT (utilitarios), P (pasajeros), y psv (Platform Supply Vessel).

22].C. Ferraz, Santos R. Ledo I. y L.M. Portela, “Cadeia: Indiistria Naval. Estudos da
Competitvidade de Cadeias Integradas no Brasil: Impactos das Zonas de Livre-Comércio”.
Nota Técnica Final. Campinas: Unicamp-IE-NEIT, diciembre de 2002.
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trabajan 32 personas (proyectistas) que disponen de equipos de 2-D y 3-
D; ha logrado obtener los mds importantes contratos de plataformas en
el periodo reciente.

Por su lado, Projemar, que es un spin-gff de Eisa (ex Eima), emplea
doscientas personas. Se especializé en la realizacidn de proyectos de in-
genieria de detalle para construccién de plataformas o Fpso. La empresa
es responsable de 70% de los proyectos de sistemas de amarres (risers) y
pequeiias plantas de procesos;?® detenta ademds una importante parcela
de la capacidad de innovacién de la industria de la construccién naval.

La capacidad de innovacién de los fabricantes de equipo es mucho
mds significativa. Una parte importante de las empresas de Arvore de
Natal Molhada y de Vélvulas y Bombas realiza esfuerzos continuos de
produccién y desarrollo (PD) y todas ellas hacen por lo menos innovacio-
nes incrementales, sin contar que algunas introducen innovaciones radi-
cales.?* Esos recursos permiten que las empresas acompaiien la evolu-
cién internacional en tecnologia de proceso y de producto y sean capa-
ces de introducir modelos propios.

AITERACIONES RECIENTES DE LA POLITICA INDUSTRIAL

El gobierno federal esbozé una importante modificacién en el tipo de
relacién que estilaba con el sector del petréleo y del gas natural. Hasta
1998, buscaba sobre todo quebrar el monopolio de Petrobras sobre las
actividades de exploracién, produccién, transporte y refinacién de pe-
tréleo y distribucién de derivados. La enmienda constitucional que que-
bré el monopolio del petrdleo al autorizar la entrada de nuevas empre-
sas en el sector en 1995 y la ley del petréleo de 1997 que reglamenta las
actividades del sector de petrdleo y gas natural en Brasil lo atestiguan.
Por otro lado, en ese periodo, el gobierno federal creé el Régimen Adua-
nero Especial para la industria petrolera (Repetro) que liberaba de im-

% Segun Brasil Energia (mam. 248, julio de 2001). Las plataformas P-10,P-19, P-31, P-
34, P37, P38, P-40, P-43, P-45, P-48 y tres barcos de apoyo Psv fueron proyectados por
esa empresa de ingenierfa.

% B. Marzani, “Metodologia de Avaliagio de Competéncias de Fornecedores Locais
da Indiistria do Petréleo e do Gds Natural”, Campinas, Dissertagio de Mestrado, Institu-
to de Geociéneias, Unicamp, 2004.
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puestos federales y estatales a los equipos importados temporalmente
(hasta siete afios) para la produccién gffshore. Ademds lo completé con un
régimen paralelo para la produccién nacional, con el fin de equipararla
con las importaciones, llamado de exportacién fingida, o falsa. En reali-
dad, en algunos estados de la federacién el régimen paralelo no funcio-
né para los impuestos estatales (ICMs); por lo que la produccién local
quedd en desventaja frente a las importaciones. Solamente mediante el
Repetro fueron importados 3 337 millones de ddlares en 2001, siendo
que 84% de ese valor corresponde a embarcaciones y plataformas.”

A partir de 1999, mediante la Agencia Nacional del Petréleo (aNP) el
gobierno comenzé a tomar algunas timidas iniciativas para inducir a las
operadoras a aumentar los indices de nacionalizacién. Gomo resultado
de un estudio elaborado por la Puc-Rio, la ANP decidi6 incluir como uno
de los criterios de la licitacién el compromiso con la compra local y la
garantia de igualdad de oportunidades para los proveedores locales en
las compras de las empresas que ganasen esas licitaciones.?® La ANP acom-
paiié las compras de las concesionarias obligadas a elaborar informes
para gastos en equipos de forma trimestral (para la agencia), declarando
el componente nacional de los equipos adquiridos;?” ademds firmé un
convenio con la Organizacién Nacional de la Industria Petrolera (ONIP)
para que se creara la metodologfa de investigacién de ese indice de na-
cionalizacién. Esos indices, que en las primeras rondas de licitacién fue-
ran bastante bajos, tendieron a elevarse en las ltimas, en la medida en
que la ANP concedidé mayor peso al criterio del indice de nacionalizacién;
hubo aumento progresivo de éstos en las cuatro licitaciones realizadas
entre 2000 y 2002.28 En la quinta licitacién, realizada bajo el gobierno de

25 R. M. Zeidan, “Déficit Externo do Setor Petréleo e Gds: uma mensuragio cualitati-
va”. Nota Técnica 04, Projeto ctPetro-Tendéncias Tecnolégicas, Rio de Janeiro, Instituto
Nacional de Tecnologia, enero de 2003.

26 ANP-PUC. Avaliagio da Competitividade do Fornecedor Nacional com Relagao aos Principais Bens
e Serviges. Rio de Janeiro: ANP, mayo de 1999.

¥ Se considera que el equipo es nacional sélo cuando el componente nacional es
superior a 60%.

28 B. Marzani, A. T. Furtado y S. M. G. Guerra, “Desafios criados para os fornecedores
provenientes do novo contexto de abertura do mercado brasileiro de petréleo”, Ptro &
Quimica, ano xxvii, nam. 250, julio, 2003, pp. 64-69. En la primera los indices eran infe-
riores a 30%, en cuanto que en la cuarta fueron entre 39%, para exploracién, y 53% para
produccién (tabla 3).



216  ANDRE FURTADO Y CASSIO DA SILVA

Lula, los criterios de nacionalizacién fueron reforzados. Por imposicién
del Ministerio de Minas y Energfa (MME), que pasé a dirigir las reglas de
licitacién, se establecié un criterio minimo de indice de nacionalizacién
para participar en la licitacién (30% para aguas profundas; entre 50 y
60% para aguas rasas dependiendo si es exploracién o desarrollo, y 70%
para bloques terrestres). El indice de nacionalizacién pas6 a constituir
40% del peso de la nota total de las propuestas en las licitaciones.?® Con
tales incentivos, el indice de contenido local fue de 67% para explora-
cién y de 80% para desarrollo (véase tabla 3).

Tabla 3
CONTENIDO LOCAL DE LAS CINCO LICITACIONES DE LA ANP

Ronda1  Ronda 2 Ronda 3 Ronda4  Ronda 5
Contenido local
medio en exploracién  25.4% 41.8% 28.4% 39.1% 66.77%
Contenido local
medio en desarrollo 26.7% 47.9% 39.9% 53.8% 79.67%
Compaiifas vencedoras 11 16 22 14 6

Fuente: Brasi Energia, nim. 274, septiembre de 2003, p. 32.

El gobierno del estado de Rio de Janeiro participé activamente para
inducir a Petrobras a aumentar sus indices de nacionalizacién. Es un
estado muy bien posicionado en cuanto a la industria petrolera, con
80% de la produccién nacional y la mayor parte de la industria de cons-
truccién naval del pafs. La Secretaria de Energia, Petréleo y Construc-
cién Naval de Rio de Janeiro, desde 1999, intenta promover y revitalizar
esa industria que es central para la vida del estado. El gobierno del esta-
do presioné para que se aumente el contenido local en las licitaciones de
la ANP. A partir de junio de 2003, la promulgacién de la Ley Valentim
reforzé esta presién. Dicha ley permite cobrar el 1cMs (impuesto indirec-
to estatal) sobre los equipos importados por Petrobras, libres de impues-
tos, mediante el Repetro. Este régimen fiscal, instituido en el 2000, per-
mite la importacién libre de impuestos de determinados equipos admiti-
dos temporalmente en el pais. Gracias a la ley Valentim, se logré disua-
dir a Petrobras de contratar astilleros en el exterior.

29 Brasil Energia, nim. 269, abril de 2003.
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Las dos mds recientes plataformas contratadas por Petrobras (las P-
51 y P-52) fueron tocadas por la nueva politica industrial del gobierno
federal desarrollada mediante la politica de compras de Petrobras, tal
como vimos anteriormente. El impacto de esa politica en el indice de
nacionalizacién de la P-52 fue pequefio (40%), porque era dificil encon-
trar un astillero nacional que pudiera construir el casco de la plataforma.
La Ley Valentim no funcioné en ese caso como instrumento de
disuasién.®? El Estado acabd por estar satisfecho con ese nuevo impulso
fiscal, equivalente a 166 millones de délares.

En cuanto a la P-51, prevista para producir en el campo de Marlim
Sur, el costo adicional de la Ley Valentim compromete la viabilidad del
proyecto. Por eso, desde hace un afio, el proyecto se encuentra en inten-
sa negociacién. Como se menciond, la inversién prevista inicialmente
era mucho menor, correspondiente a mil millones de délares para los
dos proyectos. En este caso, el papel del gobierno del estado de Rio de
Janeiro fue determinante para hacer viable la ubicacién del proyecto.
Para convencer a Petrobras de contratar la construccién del casco en el
pais, el gobierno utilizé el arma fiscal. En primer lugar amenazé a
Petrobras con usar la Ley Valentim para disuadirla de que en el proceso
de licitacién de esa plataforma, fuese escogido un astillero extranjero.
Posteriormente, para desbloquear las negociaciones, concedié la exen-
cién del 1cMs, en abril de 2004, para que la construccién de la platafor-
ma fuese realizada en el astillero de la Nuclep, localizado en el estado de
Rio de Janeiro.3!

El gobierno federal también alteré bastante su postura con el gobier-
no de Lula. Tal vez la iniciativa mds importante relacionada con los
proveedores es el Programa Nacional de Movilizacién de la Industria
Nacional del Petréleo y del Gas Natural (Prominp). Se trata de una ini-
ciativa original para crear una politica industrial sectorial que congregue
a los diversos actores relevantes del sector. La Secretaria del Comité
Ejecutivo del Programa estd a cargo de la Secretaria de Petréleo y Gas
del MME. Participan en ese comité Petrobras, la ONIP, el Instituto Brasile-
fio del Petrdleo (1BP) —que reudne a las demds compaiifas de petréleo que

30 La ganancia del campo de Roncador, donde tienen que ser instaladas, es suficiente
para cubrir ese gasto adicional imprevisto que se cobrard en la construccién de la plata-
forma.

31 Brasil Fnergia, ntim. 282, mayo 2004, p. 24.
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operan en el pais— y el BNDES (Banco Nacional de Desarrollo Econémi-
co 'y Social). El programa tiene por objetivo aumentar el indice de nacio-
nalizacién de las compras de equipos mediante el financiamiento de pro-
yectos aprobados a través del BNDES. Entre 2003 y 2007, Petrobras prevé
invertir unos 29 200 millones de délares. De estos recursos, 65% serfan
adquiridos de los proveedores locales, segin proyecciones hechas para
el programa (véase tabla 4).

Tabla 4
PLAN DE INVERSIONES DE PETROBRAS EN BrasiL DE 2003 A 2007
{(MILES DE MILLONES DE DOLARES)

Actividad Thwersion doméstica Colocacion en el Indce de
mercado nacional nacionalizacion (%)

Construccién y montaje 15.0 8.8 59
Adquisiciones

de materniales y equipos 8.7 6.4 75
Impuestos 2.9 1.8 59
Otros* 2.6 2.0 75
Total 29.2 19.0 65

*Adquisicones, fletes, combustibles, etcétera.

Fuente: MME, 2003.

PROPUESTAS EN DISCUSION EN EL ALCA

Las negociaciones para la creacién del ALCA, que integra treinta y cuatro
paises del continente, se iniciaron en 1994. La Tercera Cumbre de las
Américas en la ciudad de Quebec, en 2003, establecié que el ALca entra-
ria en vigor en el 2005. La agenda de negociacién es muy amplia y
rebasa la dimensién comercial, los servicios, la inversién extranjera di-
recta, la propiedad intelectual y las compras gubernamentales. La agen-
da de negociacién ampliada adoptada por el ALCA sigue de cerca la que
fue adoptada en el TLCAN (Tratado de Libre Comercio de América del
Norte). En ese tratado fueron incluidos, ademds de los temas citados
arriba, aquellos menos tradicionales relativos a normas laborales, medio
ambiente y derechos humanos. La Declaracién de Miami, que presenta
las conclusiones de esta conferencia, se apegé a la idea de que el desarro-
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llo en la regién sélo seria posible mediante la integracién econémica y el
libre comercio. Segtin este documento, “la eliminacién de los obstdculos
para el acceso al mercado de bienes y servicios entre nuestros paises
promoverd nuestro crecimiento econémico”.*?

Esa agenda responde a los intereses de Estados Unidos. Este pais
encabeza la agenda de negociacién para constituir esta drea de libre co-
mercio, que abarca no sélo la remocién de obstdculos al comercio de
bienes, sino también el establecimiento de reglas comunes para temas
como servicios, inversiones, propiedad intelectual y compras guberna-
mentales, entre otras. A partir del andlisis de las propuestas presentes en
la agenda de negociacién de Estados Unidos para el ALCA, es evidente su
cardcter globalizador y ambicioso.® También existe gran paralelismo
entre las discusiones en curso del ALCA y aquellas iniciadas a partir de la
Ronda de Doha de la omc, en 2001.

Estas negociaciones tienen implicaciones muy profundas en cuanto a
la integracién energética del continente americano. La formacién de un
4rea de libre comercio para América tendrd fuerte impacto sobre los
paises latinoamericanos exportadores de petrdleo, que tenderdn a incor-
porarse en un sistema petrolero americano.3* Todavia el Cono Sur po-
dria mantenerse relativamente al margen de ese proceso de integracién
energética por no disponer de grandes reservas de petréleo que puedan
interesar al gran pais del norte. Para los demds energéticos, como el gas
natural y la electricidad, la distancia acoplada a los costos de transporte
es un obstdculo a la integracién hemisférica; sin embargo, no se puede
desconsiderar la importancia que viene adquiriendo el gnl, el cual puede
representar un factor de integracién continental.?> En el caso de Brasil,
los efectos del ALCA para el sector energético se sititan sobre todo en el
dmbito de la politca industrial aplicada a ese sector.

Las negociaciones en curso del ALCA consideran un capitulo especifi-
co sobre compras gubernamentales. Ese acuerdo acompaiia, con peque-

32 Declaracién de Miami (1994) <http://www.ftaa-alca.org/Summits/Miami/
declara_s.asp>

33 P, N. Batista Jr., “A ALCA € o Brasil”, Série Fconomia de Empresas, nim. 122, Sdo Paulo,
Fundagio Gettlio Vargas, 2003, p. 5. A este respecto, Batista Jr. afirma que “desde el
inicio, el ALGA fue concebido como proyecto de gran envergadura”

3¢ Véase el texto de Achraf Benhassine en esta publicacién.

35 Véase el texto de Benito Osorio en esta publicacién.
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fias modificaciones, el acuerdo multilateral de compras gubernamenta-
les de la oMc, que ya fue ratificado por veintsiete paises. Es similar al
capitulo aprobado en el TLcaN. Dicho capitulo pretende abrir el mercado
de compras puiblicas a todos los paises que participan del acuerdo, asi
como volverlo m4s transparente.

El capitulo es extenso y prevé todo un conjunto de garantias para que
los proveedores de los demds paises —pertenecientes al 4rea de libre co-
mercio— puedan participar de forma equitativa junto a los proveedores
locales de compras gubernamentales. El principio del tratamiento nacio-
nal garantiza que éste sea no menos favorable a los proveedores de los
paises del ALca del que proporciona a los proveedores locales. Las com-
pras gubernamentales tienen un registro muy amplio, pues incluyen tan-
to bienes como servicios; por lo pronto, el capitulo se aplica sélo a la
administracién directa federal y a las empresas estatales, pero se abre la
oportunidad para que las demds esferas estatales y municipales sean in-
cluidas posteriormente.

Las modalidades consideradas consisten en compras y arrendamien-
to de locaciones; las contrataciones gubernamentales bajo el régimen de
concesién no estdn incluidas en el capitulo. Mds alld de esto, se visualiza
un conjunto de excepciones (en particular, las compras y adquisiciones
relacionadas con defensa y seguridad nacional, salud, medio ambiente,
as{ como compras que tienen el objetivo de estimular a la pequefia y
mediana empresas, en el caso de los paises menos desarrollados).

Ciertamente la ratificacién del ALcaA tendria importantes consecuen-
cias negativas para la politica industrial que lleva a cabo el gobierno
brasilefio, la cual busca aumentar e} contenido nacional en sectores que
dependen fuertemente de empresas estatales. Si se aplica el ALca, en los
términos deseados por Estados Unidos, los 6rganos y empresas publicas
de los diferentes paises de esta zona ya no podrian conceder tratamiento
preferencial a los bienes y servicios domeésticos; tampoco podrdn adop-
tar criterios discriminatorios con relacién a los productores de bienes y
servicios extranjeros. Segiin Batista Jr.: “Para una amplia gama de con-
tratos de compras gubernamentales, cualquier proveedor de bienes y
servicios de algiin otro pais del ALca recibirfa el mismo tratamiento no
discriminatorio que los proveedores del pais.”3¢

36 P. N. Batista Jr., “A ALcA € o Brasil”, op. dt, p. 16.
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Mis all4 de la prohibicién de un tratamiento discriminatorio con rela-
cién a los productores de bienes y servicios de otros paises del ALca, este
acuerdo prohibiria la incorporacién de cldusulas que establecieran nive-
les de contenido doméstico o indices de nacionalizacién, licenciamiento
de tecnologia, compromisos de inversién y otros requisitos que inhiban
el comercio. Para garantizar que tales esfuerzos sean respetados, Estados
Unidos se esfuerza por incorporar al acuerdo del ALcA procedimientos
que permitan a los proveedores cuestionar en cortes internacionales viola-
ciones alegadas a las reglas correspondientes a las compras gubernamen-
tales y las licitaciones publicas. Estos procedimientos tendrian efectivi-
dad garantizada por medidas temporales de répida aplicacién, tales como
la posibilidad de suspensién de las licitaciones y la ejecucién de contra-
tos aprobados.¥’

El autor afirma que el ALca, en virtud de la prohibicién que determi-
narfa lo que respecta a la adopcién de compras gubernamentales
discriminatorias con relacién a productores de bienes y servicios de otros
paises firmantes, “terminaria por configurar la imposibilidad legal, esta-
blecida [...] por un tratado internacional con la mayor potencia del mun-
do, de articular y ejecutar politicas [...] industriales, tecnolégicas y de
empleo”38

En el contexto de las negociaciones del ALCA y en lo que respecta a
las compras gubernamentales, urge la necesidad de analizar el alcance
del andamiaje juridico de Estados Unidos sobre ese tema, especial-
mente las excepciones de cobertura que compongan el acuerdo. Esa
importancia viene del hecho de que la liberacién propuesta en la agen-
da de ese pafs para la negociacién del ALCA, estd acompaiiada de im-
portantes reservas y excepciones que favorecen sectores poco competi-
tivos de la economia estadunidense asi como de instrumentos de de-
fensa comercial a los que Estados Unidos acostumbra recurrir. Respec-
to al desequilibrio de las propuestas estadunidenses para la formacién
del Area de Libre Comercio de las Américas, Batista agrega: “Los Es-
tados Unidos se muestra renuente a colocar en la norma componentes
cruciales de su arsenal proteccionista, como la legislacién antidumpingy
la politica de defensa de la agricultura, bajo el argumento de que esos

3 United States Trade Representative, Summary of U.S. Negotiating Positions in the
FTAA, 2001, Negotiating Group on Government Procurement, p. 3.
38 P.N. Batista, Jr., “A ALCA € o Brasil” op. at., p. 20.
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temas deben ser tratados en el 4mbito de la omc. Al mismo tiempo
sugieren que el ALCA va mds alld de las normas de la OMC en asuntos de
su interés como, por ejemplo, servicios, inversiones, compras guberna-
mentales y patentes.”*

EFECTOS EN LA RELACION USUARIO-PROVEEDOR EN LA INDUSTRIA
BRASILENA DEL PETROLEO

Batista Jr. afirma que la aprobacién del ALGA, en las modalidades desea-
das por el gobierno estadunidense, debilitaria la politica econémica na-
cional. Forzarfa a Brasil a echar mano de una serie de instrumentos de
politica gubernamental, obligdndolo a prohibir el proyecto auténomo de
desarrollo.

La adopcién del capitulo sobre compras gubernamentales del ALCA,
tal como fue propuesto por Estados Unidos, tendrfa diversos efectos
sobre la relacién usuario-proveedor y sobre la politica industrial guber-
namental. La politica industrial brasilefia que busca inducir €l aumento
del contenido nacional de los equipos y materias adquiridos por la in-
dustria petrolera, tiene diferentes niveles, como lo vimos.

El primero est4 constituido por las licitaciones de la ANP que introdu-
ce entre sus criterios el indice de nacionalizacién de los bienes y servicios
adquiridos por las empresas concesionarias. Esa politica no serfa limita-
da por el capitulo sobre compras gubernamentales, una vez que las com-
pras realizadas bajo el régimen de concesiones constan entre las excep-
ciones. Hay que recordar que la mayor parte de las inversiones realiza-
das por Petrobras en la plataforma continental quedan fuera de esas obli-
gaciones porque son realizadas en bloques concedidos enla Ronda 0, en
que no hubo proceso licitatorio. Esto porque esos bloques ya venian
siendo explorados y desarrollados por la estatal antes de establecerse la
ley del petréleo.

Las reglas del capitulo de compras gubernamentales del ALCA se apli-
carian, entre tanto, a las compras de Petrobras, por ser una empresa
estatal. Como vimos, uno de los principales mecanismos usados por el
gobierno para aumentar la inclusién de proveedores locales en las com-

39 [bid., pp. 6-7.
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pras de Petrobras fue la de introducir porcentajes minimos de contenido
nacional en las licitaciones de nuevas plataformas. Esas précticas choca-
rian con el principio de trato nacional y deberian ser extendidas 16gica-
mente a todos los proveedores de paises del ALCA.

La ley que reserva el mercado de servicios de plataformas a embarca-
ciones con bandera nacional y que estén fabricadas en el pais, también
enfrentarfa el mismo problema. Esa reserva de mercado de servicios de
embarcaciones de apoyo no podrfa ser solamente de las empresas nacio-
nales, sino que tendrfa que incluir a empresas de los demds paises del
drea. Aqui no serfa el capitulo sobre compras gubernamentales, sino el
de servicios el que restringiria la politica indirecta de compras. La aper-
tura a empresas extranjeras seria acompaiiada de la apertura a la impor-
tacién de esas embarcaciones. Como vimos, proteger el mercado de em-
barcaciones fue un poderoso mecanismo para revitalizar la industria de
construccién naval en el pais.

El establecimiento de esa drea de libre comercio representaria, en el
caso especifico de la estrategia (reciente) de nacionalizacién de las com-
pras de Petrobras, el fin de una postura que ha permitido fortalecer y
dinamizar el segmento parapetrolero local. El Area de Libre Comercio
de las Américas, al prohibir a los paises firmantes recurrir a la politica de
compras gubernamentales para favorecer a las empresas locales, acaba-
ria con el modelo adoptado recientemente por Petrobras, en cuanto a sus
compras para la construccién de plataformas gffshore, que han posibilita-
do generar empleos internamente y alentar a sus proveedores locales.

El tercer nivel de intervencién publica lo constituye el estado de Rio
de Janeiro que utilizé la aplicacién discriminatoria del 1cMs como instru-
mento para inducir la ubicacién de proyectos industriales en su estado.
Ese mecanismo podria seguir siendo usado, pues el capitulo de restric-
cién al tratamiento discriminatorio no se aplica “a medidas relativas a
tarifas aduaneras u otros cargos de cualquier especie, que incidan sobre
la importacién, y las relacionadas a ellas” (articulo I1I, parrafo 3).

En el cuarto nivel de intervencién se encuentra el financiamiento
mediante el BNDES. Este instrumento se utiliza para estimular el aumento
del contenido local de las compras. Para las plataformas P-51 y P-52, el
banco aprobé una linea de crédito de hasta mil doscientos millones de
délares, financiamiento que serd concedido para que Petrobras contrate
proveedores instalados en Brasil, y cuya garantfa posibilitd la habilita-
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ci6n de proveedores nacionales.*’ Ese tipo de financiamiento dirigido a
facilitar y volver competitivos a los proveedores locales, el aLca no lo
restringié. El articulo VII (sobre el alcance y aplicacién) menciona que el
capitulo sobre compras gubernamentales no se aplicaria a “los subsidios o
a las donaciones concedidas por una Parte o una empresa del Estado,
incluso empréstitos, garantias y seguros apoyados por una Parte”,

CONSIDERACIONES FINALES

La industria parapetrolera brasilefia sufrié una profunda involucién pro-
ductiva durante la década pasada debido a la apertura de la economia y
al cambio en el modelo de relacionarse de Petrobras con sus proveedo-
res. Ese cambio ocurrié en el dmbito internacional tanto para la indus-
tria petrolera como para las demds industrias de montaje, como la auto-
movilistica. Las empresas mds sélidas y las actividades mds competitivas
de esa industria lograron sobrevivir a este embate; se dio también un
intenso proceso de reestructuracién de las empresas acompatiado por un
cambio en las estructuras de mercado. Muchas empresas nacionales fue-
ron adquiridas, o se asociaron a fabricantes extranjeros. También se ins-
talaron nuevas empresas extranjeras. Hoy, en funcién de esa reestructu-
racién productiva, la industria de proveedores orientada hacia el upstream,
tiene adecuada capacitacién en los segmentos que ocupa.

La estrategia de Petrobras —comprar en bloque grandes proyectos a
empresas de ingenierfa— fue adecuada para bajar los precios de los pro-
ductos; sin embargo, presentd serias limitaciones en lo que respecta al
tema de la calidad. También fue muy negativa para los proveedores lo-
cales. A rafz de estos impactos negativos, Petrobras reorienté, desde el
inicio de la actual década, su politica de relaciones externas, dando prio-
nidad a los proveedores locales. En cuanto a la relacién con las grandes
empresas de ingenierfa, la compafifa ha buscado involucrarse més con el
proyecto. Tras el modelo de contrato turn-key donde el contratante prin-
cipal asume el control de la obra, Petrobras buscé involucrarse m4s en la
ingenierfa encargéndose del proceso de detallar ciertos equipos y mate-
riales criticos, con el llamado FED (Front and Engineering Design). Procuré

0 Brasil Energia, ndm. 270, mayo, 2003, p. 17.
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ademds desagregar los bloques de inversién, tanto en el intento de au-
mentar el contenido nacional de los proyectos, como en el de hacer bajar
los precios mediante un proceso de intensa negociacién con proveedo-
res. El problema de la calidad implicé enfrentar directamente a los pro-
veedores locales. El modelo de subcontratacién mediante la adopcién de
normas de calidad 150 fue parcialmente abandonado. La compaiiia pasé6
a exigir que los proveedores fuesen sometidos a un sistema de control de
calidad que responde a las presiones y estimulos ejercidos por las politi-
cas federal y estatal (Rio de Janeiro). La empresa estd modificando su
politica de relaciones con proveedores, haciendo converger sus intereses
con los de los poderes piblicos. Ese cambio de postura, tanto de la em-
presa estatal como de los poderes piiblicos, fue imprescindible para
revitalizar la industria de proveedores, principalmente en el segmento de
la construccién naval.

Por su parte, la agenda del ALca —disefiada en funcién de los intereses
particulares de Estados Unidos— busca ampliar la apertura en dreas que
rebasan sectores como los del comercio, extendiéndose a servicios, pro-
piedad intelectual, inversién extranjera y compras gubernamentales. En
esta negociacién se enfrentan ciertos paises, principalmente los del
Mercosur, con Estados Unidos; los primeros condicionan la apertura en
la negociacién de temas nuevos a que el segundo acepte eliminar los
subsidios a la agricultura y alterar las reglas antidumping actuales. Es po-
sible que ese impasse en la negociacién entre el Grupo de los Catorce,
liderado por Estados Unidos, Canad4, Chile y México, y el Mercosur
lleve a que predomine la propuesta hecha en Miami, en 2003, por Brasil
y Estados Unidos de un ALcA con diferentes niveles de compromiso.*!
En esa propuesta, los paises del Mercosur dejarian fuera la agenda mds
extensa, en la cual estarfan incluidas las compras gubernamentales. Para
los paises del Mercosur, los temas del ALcA mds amplios deben ser discu-
tidos en la oMc. En lo que respecta a las compras gubernamentales, en la
OMC tan s6lo estd a discusién la cuestidén de la transparencia, y no el
contenido nacional.

La adopcién del capitulo de compras gubernamentales del ALCA im-
plicaria importantes limitaciones sobre la posibilidad de que las diferen-
tes esferas gubernamentales fomenten politicas que busquen consolidar

41 Véase el texto de Nicolas Foucras en esta publicacién.
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la industria parapetrolera de Brasil. Como vimos, el Estado brasilefio
actua en diferentes dmbitos para compensar situaciones desfavorables y
también incentivar a los proveedores locales. El uso de indices de nacio-
nalizacién en las compras de bienes y servicios por la estatal brasilefia
seria uno de los mds afectados. Ese mecanismo ha sido usado mds fre-
cuentemente en las dltimas compras de la empresa. Petrobras ha mani-
festado la intenci6én, mediante el Promimp (MME, 2003) de establecer un
indice de nacionalizacién en torno de 60% en los préximos afios (2003-
2007). El uso de ese indice tendria que ser extendido a los demds paises
del ALCA. La extensién del contenido nacional en la politica de compras
de Petrobras tal vez no represente una gran amenaza para los proveedo-
res locales, puesto que la mayor competencia para la construccién naval
brasilefia, la mds afectada por la competencia externa, estd localizada en
el este de Asia (Singapur, Corea y China). Otros sectores, incluso los
equipos de segunda linea, serian también afectados por la mayor compe-
tencia proveniente del norte de América, donde estd localizada la mayor
parte de la produccién mundial de la industria parapetrolera. También
la apertura del mercado de contratacién de servicios de apoyo para las
plataformas tendria efectos negativos sobre la fabricacién de esas embar-
caciones en el pafs.

Aun asf, quedarfan diversos mecanismos complementarios, tales como
el uso de una politica fiscal discriminatoria (practicada por el estado de
Rio de Janeiro), y €l uso del contenido nacional en el proceso de licitacién
de concesiones y el financiamiento del BNDES que con el tempo pueden
desempefiar un papel importante para inducir la demanda interna.

En resumen, la amplia agenda del ALcA amenaza restringir parcial-
mente el poder de actuacién del Estado brasilefio en materia de politica
industrial; serfa en particular el caso para el gobierno federal, a través
del poder de compra de Petrobras como de la reserva del mercado de
servicios. Algunos mecanismos de intervencién utilizados por la ANP,
por el estado de Rio de Janeiro y por el propio BNDES, no se verian
afectados. Por otro lado, el aumento en los indices de nacionalizacién,
ya bastante limitados en el actual marco juridico debido a la falta de
convergencia entre los intereses de los diversos actores, quedarfa atin

mds debilitado.
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LA RELACION PETROLERA MEXICO-ESTADOS UNIDOS
(1946-1952): ESTUDIO DE CASO COMO FUNDAMENTO
PARA LA INTEGRACION ENERGETICA

Susana Chacon

El conocimiento de la historia nos ofrece la perspectiva necesaria para enten-
der las decisiones gubernamentales que actualmente se toman en el dmbito
de la politica interna y externa. Dificilmente se comprende el presente sin
conocer el pasado; en el caso mexicano, el tema petrolero es ejemplo preciso,
en particular, en lo que toca a la relacién con Estados Unidos. Ha prevaleci-
do un claro juego de cooperacién-conflicto entre los dos paises.

El an4lisis ofrece las principales variables y hechos histéricos que des-
de el periodo de la segunda guerra mundial nos permiten estudiar el
proceso de toma de decisiones en materia petrolera entre México y Esta-
dos Unidos. El propdsito general del texto es presentar algunos casos
histéricos que podrian tener valor ejemplar para facilitar la formulacién
de politicas futuras.

En un primer apartado el articulo busca definir algunas variables ex-
plicativas del proceso petrolero bilateral predominantes desde la segun-
da mitad del siglo xx; nos ayudardn a entender las principales politicas
adoptadas y sus alcances. El interés de nuestro estudio se centra en las
relaciones petroleras internacionales de México.

El segundo apartado examina las negociaciones petroleras México-
Estados Unidos de 1946 a 1952. Es un periodo importante por el enor-
me alcance que tuvieron las relaciones petroleras bilaterales cuando se
negociaron los contratos riesgo.! Igualmente, durante estos afios, se rei-
teré claramente que los actores que tomaron las decisiones petroleras en

! Como veremos m4s adelante, a pesar de sus diferencias puede considerarse que los
contratos riesgo presentan caracteristicas similares a los contratos de servicios multiples.
Se ha llegado a pensar que los primeros fueron la antesala para la planeacién de estos
dltimos.
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México dificilmente serfan extranjeros; éstas dependieron del gobierno
mexicano.? Analizar pues la relacién entre México y Estados Unidos
permite aclarar el tipo de interdependencia entre ambos gobiernos y las
empresas petroleras, y evidencia a partir de los procesos negociadores
los momentos de cooperacién y conflicto.

Se eligié el periodo posterior a 1945 ya que a partir del final de la
segunda guerra mundial, el gobierno mexicano comenzé a desarrollar
politicas distintas en hidrocarburos. Previo a la nacionalizacién de mar-
zo de 1938, el gobierno y los empresarios mexicanos tenfan un papel
muy reducido en la industria petrolera; las prioridades emanaban de las
empresas petroleras extranjeras, particularmente las estadunidenses y
las britdnicas. En el caso de estas dltimas, el vinculo era mds estrecho
con el gobierno de la corona britdnica, pero en el primer caso los intere-
ses se concentraban en el 4mbito de la iniciativa privada.? Esta situacién
cambié en el transcurso de la segunda mitad del siglo XX, sin que los
intereses extranjeros hayan desaparecido o cesado de influir en la toma
de decisiones en México.

Al comparar el periodo considerado (1946-1952) con el actual, en-
contramos que muchos de los acontecimientos se repiten; sin duda, los
actores, los intereses y las circunstancias son diferentes, pero —sin duda
también— muchas preocupaciones y variables son similares. En seguida
nos proponemos definir los elementos que fueron y serdn la base de la
integracion energética mexicana en la regién de América del Norte.

FORMULACION DE POLITICA PETROLERA

La formulacién de la politica petrolera en México cambié desde media-
dos del siglo pasado; no obstante, algunas constantes nos permiten ana-
lizar sus términos generales.

2 Lorenzo Meyer e Isidro Morales, Prirdleo y Nacion, la politica petrolera en México (1900-
1987), México, El Colegio de México-Pemex-Semip, 1990, pp. 1-15. En esta amplia muestra
temporal se podrdn conocer los diferentes alcances y limites propios de la negociacién en
el periodo posterior a la segunda guerra que permitieron jugar en favor de los intereses
mexicanos o de los estadunidenses.

8 Lorenzo Meyer, Su maestad britdnica contra la Revolucién mexicana, 1900-1950, México,
El Colegio de México, 1991, pp. 515-520.
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El binomio institucionalidad-autonomia es una constante que rige las
relaciones internacionales y ha influido en la postura mexicana en térmi-
nos de hidrocarburos. A lo largo de la historia, México se caracterizé
por su actitud de autonomia; actualmente, la situacién es otra. Es cada
vez mds necesaria la concrecién de acuerdos institucionales formales que
conlleven el logro de compromisos claros. Estas relaciones son igual-
mente importantes para entender el nivel y tipo de responsabilidades
que los diferentes actores tienen al momento de formular estrategias.
Asf, el gobierno mexicano tiene dos posibilidades para disefiarlas: actuar
seguin la l6gica de autonomia o bien segin otra de institucionalidad.*

Institucionalismo
C A
B D
Autonomia
Esquema 1

Relacién entre los niveles de institucionalidad y autonomia
en las decisiones de formulacién de politica®

El ejemplo siguiente ilustra el esquema anterior: Cuando la politica
exterior de México no tenia acuerdos formales con Estados Unidos y
Canadd, podia tomar sus decisiones sin considerar las consecuencias
para los tres. Con un acuerdo formal (como el TLGAN), la situacién cam-
bia. Deben considerarse las reglas y normas establecidas en el acuerdo a

4 Susana Chacén, Energia, finanas y narciticos: La cara oculta de la politica exterior de México,
México: Plaza y Valdez1TEsM, 2002, pp. 15-73. Se entiende por acuerdos institucionales
al conjunto de normas, leyes y reglas que facilitan la convivencia internacional y que
permiten el logro adecuado de los diferentes objetivos.

5 En donde: A: Optimo, ya que se tiene el més alto nivel de autonomia al tempo que
se cuenta con un nivel iguaimente alto de insttucionalidad. En el nivel A, los puntos de
vista del decisor, tienen un peso considerable en el resto de los actores. B: Nivel de méxi-
ma debilidad, mayor dependencia y subordinacién, frente a la carencia absoluta de insti-
tuciones. C: Fuerte institucionalidad pero sin autonomfa. D: Autonomia sin instituciona-
lidad alguna.
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fin de no afectar a los otros socios. Su nivel de autonomia se redujo, pero
los beneficios resultado de la institucionalidad son mucho mayores.

Hoy en dia el gobierno mexicano dificilmente puede mantener una
actitud aislacionista o de desarrollo hacia adentro como se hizo en el
pasado. Esto aplica también para la cuestidn petrolera. Estrategias y tdc-
ticas también se modifican a la par de los nuevos niveles de apertura. Es
cada vez mds dificil hablar de continuidad en politicas auténomas; la
institucionalidad ha ganado cada vez m4s espacio.®

El petréleo es un tema altamente sensible para los diferentes sectores
de la sociedad mexicana; afecta diversos intereses y grupos sociales.” Por
eso, en muchos momentos pasados se prefirié no tener participacién
alguna en la arena internacional. Hoy en dia la visién ha cambiado: el
gobierno mexicano opté por participar en dindmicas abiertas y globales.
Esto le ha otorgado mayor capacidad de respuesta.® Se reducirdn tam-
bién los riesgos al tener presencia en el disefio petrolero mundial. Tal fue
el caso del sexenio de Ernesto Zedillo cuando el secretario de Energfa,
Luis Téllez, tenia influencia directa en foros internacionales como la OPEP.
Las estrategias de México podrian definirse de la siguiente manera: a) en
términos del actor mds fuerte; 4) en términos de cooperacién de relativa
igualdad en la que los intereses de las diferentes partes sean considera-
das, y ¢) en términos de los intereses del actor mds débil.’

Estos elementos los encontramos en los diferentes momentos histéri-
cos que se estudian en este texto.

Para entender mejor el tipo de posturas que se han adoptado en el
pasado sobre la cuestién petrolera es necesario entender el papel jugado

6 Como se mencion6 lneas arriba, por institucionalidad nos referimos a las politicas
que cuentan con el conjunto de normas, leyes y reglas que deben seguirse en la dindmica
internacional.

7 Se entiende por sensibilidad la forma en que los actores se relacionan con sus dife-
tentes contrapartes. Esta es diferente de la idea de vulnerabilidad, que se refiere a la
capacidad de respuesta que los mismos involucrados tenen frente a las acciones y decisio-
nes de otros.

8 Como se analizard a lo largo de la presentacién, no cabe duda de que algunas de las
decisiones son auténomas. No obstante, el 4mbito externo y el de las relaciones interna-
cionales definen en muchos sentidos el tipo o las modalidades que se siguen. Por diversas
razones (como la necesidad de inversién y la falta de tecnologias adecuadas y renovadas),
acercarse a paises con niveles mayores de desarrollo se vuelve indispensable.

9 Susana Chacén, Energia, finanzas..., op.at.
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por tres pardmetros: 1. el desarrollo nacional; 2. México y el contexto
internacional, y 3. la situacién geoestratégica del paifs. Los tres han teni-
do presencia e importante rol desde el siglo pasado y atn influyen en los
problemas actuales.!® A continuacién se explicardn las caracterfsticas de
estos tres elementos junto con las variables de institucionalidad y auto-
nomia y las de cooperacién y conflicto. Las aplicaremos a nuestro caso

de estudio: las negociaciones petroleras bilaterales en el periodo 1946-
1952.

LLAS NEGOCIACIONES PETROLERAS
BILATERALES MEX1CO-EsTaDOS UNIDOS (1946-1952)

Introduccion

Después de la nacionalizacién petrolera de 1938 (con Ldzaro Carde-
nas), la capacidad de negociacién mexicana fue distinta. Las decisiones
tomadas durante el periodo de la segunda guerra mundial en los diferen-
tes temas de la agenda bilateral otorgaron a México una postura frente a
Estados Unidos que dificilmente desapareceria una vez terminada la
guerra. Al respecto, existen miiltiples ejemplos. Entre los mds importan-
tes recordamos la negociacién de los acuerdos de comercio (1942), de
braceros (1942) y militar (1941).!! Son ejemplos de cémo el gobierno
mexicano supo aprovechar las debilidades de su contraparte y favorecer
sus objetivos. Esta practica que entonces se adquiri6 es un ¢jemplo de la
forma en la que el gobierno mexicano aproveché las debilidades de su
contraparte y favoreci sus objetivos. Esta prdctica negociadora es tam-
bién posible, con los matices necesarios, dentro de la actual légica de
globalizacién.

En el sexenio de Miguel Alemdn (de 1946 a 1952), México se carac-
terizo por ser capaz de mantener una postura lider y auténoma frente a
Estados Unidos. También la mantuvo frente a la presién que este pais
¢jercia sobre otros que segufan las instrucciones de Washington. A pesar
de que el gobierno mexicano prefirié no involucrarse en las confronta-

10 Miguel Alemdn Valdés, Remembranzas y testimonios, México, Grijalbo, 1987, p. 35.

11 Susana Chacén, “El conflicto de la cooperacién: México-Estados Unidos. (1940-
1955)”, Tesis doctoral, Universidad Iberoamericana, octubre de 1996, p. 264.
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ciones bipolares, en algunos momentos tuvo que tomar una postura cla-
ra durante el periodo de la guerra frfa.'? Entre otros, el tema petrolero
obligé a ejercer una politica exterior de gran actividad para resguardar
los intereses nacionales.'®

Dicho sexenio es ejemplo de dinamismo en el 4mbito bilateral Méxi-
co-Estados Unidos; permite analizar los limites y posibilidades de nego-
ciacién de los dos paises a pesar de la incertidumbre internacional. Se
escogio este periodo porque muestra claramente a los diferentes actores
publicos y privados, quienes desde entonces han tenido claros intereses
en el mercado petrolero mexicano. En el sexenio estudiado, la cercania
en la relacién bilateral permitié instaurar acuerdos formales que se pro-
longaron hasta la década de los aflos setenta como el caso de los “contra-
tos riesgo”.** No obstante, se encuentran también conflictos que dificul-
taron los procesos. El periodo 1946-1956 nos muestra claramente un
binomio de “cooperacién-conflicto”, caracteristico de la relacién bilate-
ral.

Al inicio del régimen de Miguel Alemdn, la influencia de Lézaro Cér-
denas y de Manuel Avila Camacho en los asuntos nacionales desapare-
cerfa; la politica nacional se alejaba notablemente de la izquierda
cardenista. Por otra parte, después de que se constituyé Petréleos Mexi-
canos (el 7 de junio de 1938), su identidad y sus lineas de accién se
basaron en la Ley Mexicana del Petréleo y en la influencia determinante
del director Bermudez, durante el gobierno de Miguel Alemdn, la cual
significé una transicién suave pero decisiva en la estructuracién de Pemex;
sin embargo, la industria tenia que solucionar el problema del financia-
miento para expandir sus capacidades y convertir al petréleo en el recur-
so estratégico que sirviera de incentivo para el desarrollo acelerado del
pafs. El nuevo momento, asf como las nuevas necesidades, permitieron
una participacién internacional diferente. Se opté también por disefiar
otros esquemas de financiamiento para propiciar un nuevo desarrollo
del pais. En este trabajo analizaremos a detalle cdmo se resolvié el pro-
blema financiero, segin la perspectiva de la negociacién bilateral.

12 Luis Miguel Diaz, Historia de las relaciones internacionales de México, México, Porrtia,
1983, p. 56.

13 George Philip, Petrdleo y politica en América Latina, México, FCE, 1989, p. 345

4 Un poco mds adelante se explicard con detalle lo que son los contratos riesgo, para
qué sirven, asi como su temporalidad.
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En este periodo (1946-1952), prevalecid una actitud nacionalista. La
politica petrolera en México estuvo marcada desde sus inicios por un
viraje a la derecha orientado hacia la industrializacién del pais. La ruptu-
ra de estilos entre el gobierno de Manuel Avila Camacho y el sexenio
estudiado se hizo evidente en la represién de diciembre de 1946 contra
la huelga de trabajadores de Petréleos Mexicanos.! La designacién de
Antonio J. Bermidez como nuevo director de Petréleos Mexicanos mar-
¢6 un cambio importante. (Buenrostro —el ex director de Pemex- estuvo
siempre bajo la influencia de Ldzaro Cdrdenas).

Negociaciones petroleras bilaterales: 1946-1952

En 1946, la influencia de la guerra fria era notable: establecfa el marco
de accién y movilidad del gobierno mexicano, ademds de afectar de
manera determinante el desarrollo de las negociaciones con los Estados
Unidos y otros paises.’® Con el fin de desarrollar su sector industrial, el
gobierno estadunidense segufa interesado en las reservas petroleras
mexicanas; al gobierno mexicano le urgfa optimizar su capacidad en el
ramo. Esta coincidencia fue uno de los principales motores para las rela-
ciones y negociaciones entre los gobiernos. Por eso se realizaron desde
una posicién de autonomia relativa. La situacién geoestratégica de México
ofrecia una posibilidad de negociacién que dificilmente podia ser iguala-
da por otros paises: la vecindad con Estados Unidos que si bien implica
riesgos, también conlleva beneficios.

En el expediente 111-2499-9 del Archivo de Concentraciones de la
Secretaria de Relaciones Exteriores de México {en adelante SRE), se con-
firma la necesidad de capital para desarrollar la explotacién y el trans-
porte del crudo. En este documento, fechado en marzo de 1946, se re-
chaza un préstamo solicitado por México para financiar el gasoducto de

15 George Philip, Petréleo y politica en América Latina, op. cit., p. 347. El gobierno de Avila
Camacho se habia mostrado siempre dispuesto a buscar un acuerdo mediante la transac-
cién. Pero la reaccién del presidente Alemdn fue muy diferente cuando envié tropas a
romper una huelga de petrdleos en diciembre, sin importar que las relaciones con los
trabajadores de petréleos se caracterizaran por su hostilidad.

16 La industria nacional se encontraba en un dilema para satisfacer las necesidades
inmediatas de la economfa nacional.
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Poza Rica.!” Las razones de esta negativa se relacionaban directamente
con el panorama internacional y la carencia de délares en el mundo. La
situacién era dificil, por el costo de la reconstruccién Europea después
de la segunda guerra mundial; sin embargo, Washington dej6 una puer-
ta abierta: ofrecié que su marina —en compaiifa de empresas estaduni-
denses fabricantes de equipo— ayudase en cuestiones de transporte al
gobierno mexicano.

Para 1947, la situacién de México comenzaba a despejarse. La rees-
tructuracién de Pemex, encargada al director, Antonio J. Bermudez, per-
miti6 su consolidacién. La necesidad de financiamiento externo era evi-
dente. La intencién de aumentar el crédito mexicano en el extranjero, y
particularmente con Estados Unidos, se observa claramente en un
memorando de Relaciones Exteriores al director general del Servicio
Diplomadtico, Carlos Pe6n del Valle, €l 26 de julio de 1947. De este docu-
mento destaca el llamado a llevar buenas relaciones con Norteamérica. !

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos mexicanos para conseguir un
préstamo, la intensificacién de la guerra fria para fines de 1947 y de los
avances tecnolégicos de los estadunidenses en la fabricacién de combus-
tible sintético, no beneficiarfan a la industria mexicana en plena reestruc-
turacién.'® Desde 1942, el Departamento de Estado norteamericano habfa
aprobado el “Proyecto Manhattan”, que gozaba de un presupuesto de 85
millones de délares.?’ Debido a las fallas de investigacién y al aumento
de los costos para obtener la gasolina a gran escala, el proyecto fue des-

17 Peticién hecha al Banco de Importacién y Exportacién Norteamericano (Eximbank).

18 Expediente [11-2499-9 del Archivo de Concentraciones de la Secretarfa de Relacio-
nes Exteriores. Las buenas relaciones se observan en la siguiente decisién: “Doy forma a
la presente comunicacién para hacer de su conocimiento que el pago por $1 135 527.78
UsD a favor del Eximbank, que vence el 1° de agosto entrante, lo estamos remitiendo con
15 dias de anticipacién a través de Nacional Financiera SA con la idea de que el crédito de
Petréleos Mexicanos se fortalezca con hechos de esta naturaleza.”

1% En la actualidad, no se ha encontrado un sustituto lo suficientemente efectivo como
para reducir realmente el uso del petréleo. Por lo que la formulacién de las politicas no ha
variado radicalmente.

20 En agosto de 1942 se llegé a un acuerdo para unir esfuerzos entre el gobierno
estadunidense y el britdnico a fin de comunicarse sus investigaciones, y el ejército de
E.U.A. recibi6 el encargo de dar prioridad absoluta, acelerando, coordinando y recaban-
do cuantos recursos fueran necesarios para realizar un proyecto al que se le puso el nom-
bre clave de “Manbhattan”. Su objetivo era fabricar la primera bomba atémica.
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echado en 1951.2! De cualquier manera, este proyecto nos ilustra la di-
ndmica de los estadunidenses: en muchos sentidos, se centraban en la
guerra fria.

A pesar de intereses similares en ambos paises, la biisqueda de nue-
vos materiales sintéticos se convirtié en una amenaza para los objetivos
mexicanos. Asi, el planteamiento de estrategias auténomas y firmes se
convirti6 en la pauta que debia seguirse mientras no existieran compro-
misos formales. No obstante, mientras se formalizaba la relacién, la ca-
pacidad auténoma de maniobra se limitaba.

No obstante las condiciones ¢ intereses que debia atender el gobierno
estadunidense tanto en el 4mbito interno como en el externo el afio de
1948 marcé con un sello optimista las relaciones con el vecino del sur. El
comunicado fechado el dfa 16 de abril de 1948, de Walter Thurston
(embajador estadunidense en México), a George C. Marshall (secretario
de Estado en Washington) lo manifiesta. El escrito explica el avance que
se habia tenido en la buisqueda de un plan estratégico para que las com-
pailias petroleras estadunidenses pudieran operar en territorio mexica-
no en un ambiente de competencia y sin discriminacién. Las conclusio-
nes de este documento expresan que a pesar de ciertas arbitrariedades
en el comportamiento de Bermidez, se esperaba poder alcanzar un acuer-
do con un gobierno mexicano que procurara la proteccién de la ley y
también de los intereses estadunidenses.??

Vamos a presentar algunos casos ligados a la relacién petrolera entre
ambos paises.

La Comisién Wolverton

La busqueda de un mayor acercamiento entre gobiernos, encaminé a la
construccién de una mayor institucionalidad. El interés estadunidense
resulta muy claro en una carta del secretario de Estado al jefe del Comité
Especial del Senado para el Estudio de los Problemas de las Pequefias
Empresas Americanas, senador Kenneth S. Wherry. En ella, el secreta-

2 Daniel Yerguin, La Aistoria del petrileo, Buenos Aires, Javier Vergara, 1992, p. 566.
22 The Ambassador in Mexico (Thurston) to the Secretary of State, México, D.F,, 16
de abril de 1948. 812.6363/4-1648, en Foreign Relations of the United States (FRUS).



238  SUSANA CHACON

rio informa que el Departamento de Estado reconoce la conveniencia de
desarrollar los recursos que Pemex pretendia impulsar. Se consideraba
también que en la industria norteamericana existfa escaso incentivo para
los contratos ofrecidos por México, en especial en cuanto a la elevada
incertidumbre que significaba el tema de la exploracién.® A mediados
de 1948, el gobierno estadunidense, con el interés de aumentar las capa-
cidades productivas de petrdleo en México y para prevenir una eventua-
lidad armada, constituy6 la Comisién Wolverton; ésta debia evaluar el
estado de las reservas que habrian de contribuir al desarrollo de la segu-
ridad hemisférica. Surgié de las preocupaciones petroleras del Congreso
de Estados Unidos y no de las del Ejecutivo.?* La comisién no sélo estu-
diarfa el desarrollo de los recursos mexicanos, sino también habria de
compararlos con el desarrollo de otros paises latinoamericanos. En este
caso, la situacién de los hidrocarburos en Venezuela debfa ser considera-
da con detalle debido al éxito de las reformas petroleras implantadas por
Rémulo Betancourt. Dichas reformas desaparecieron tras el golpe de
Estado en octubre de 1948.%

Una vez mis, la ventaja estratégica de México consistié en su proxi-
midad geogrifica con Estados Unidos. México es pieza fundamental en
la seguridad hemisférica norteamericana: las exportaciones (13 047 000
barriles)?® de crudo mexicano eran de alta consideracién. Durante los
meses de agosto y septiembre, la comisién realizé pldticas con funciona-
rios mexicanos, en especial con el presidente Alemdn y con el director de
Pemex, Antonio J. Bermtidez. La Comisién Wolverton respondié tam-
bién a la busqueda del gobierno mexicano de nuevos interlocutores, en
especial por la negativa influencia en las relaciones bilaterales que ejer-
cian el Departamento de Estado y las compaiifas petroleras. Por esta
razén, ni el Ejecutivo ni el secretario de Estado en Estados Unidos vie-
ron con buenos ojos las gestiones de la comisién.?’

B The Secretary of State to Senator Kenneth S. Wherry, Washington, 14 de junio de
1948, 812.6363/4 en FRUS.

* La comisi6n estuvo encabezada por el senador Charles A. Wolverton, quien le dio
nombre.

% Daniel Yerguin, La historiz del Petrdleo, op. at., p. 577

2 Compendio Estadistico 1946-1952 de Petréleos Mexicanos.

¥ Blanca Torres, México y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores, tomo VII, México,
El Colegio de México, 2000, p. 95.
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Este acercamiento conllevé responsabilidades. En la medida en que
ambos actores decidieron comenzar a formalizar acuerdos, la capacidad
de maniobra unilateral se reducia. En ese momento, tanto el gobierno
mexicano como la misma comisién asumieron los riesgos.

Bermuidez le presenté a Wolverton un programa de desarrollo de la
industria petrolera mexicana de gran envergadura. Para llevarse a cabo,
requeria de un préstamo directo del gobierno estadunidense a Pemex
(una inversién estimada en 470 millones de délares durante el periodo
programado a cinco afios).?® Una de las limitantes fue que la comisién
no contaba con los recursos necesarios; era otra instancia gubernamen-
tal quien los tendria que otorgar. El 12 de agosto de 1948, en el comuni-
cado de George C. Marshall al embajador Walter Thurston, se avisé
que no se iban a conceder préstamos publicos a Pemex, especialmente si
se trataba de entregdrselos a través de la comisién.?

Como parte de la estrategia del Departamento de Estado norteameri-
cano, esta postura representaba una amenaza, pues significaba que era
necesario mantener el control de las decisiones energéticas. Evadia rela-
ciones de cooperacién con México y subrayaba, por el contrario, los
niveles de conflicto entre ambos pafses. En otros términos: no se acepté
que participaran los diferentes actores involucrados en los intereses pe-
troleros.

Los reportes de Walter Thurston comenzaron con un documento del
24 de agosto de 1948. Ah{ se relaté cémo se hizo la invitacién a Bermmidez
para favorecer a la Comisién Wolverton, el 18 de junio de dicho afio. Se
menciond también la llegada de los integrantes de la comisién a territo-
rio mexicano, dos meses después. Durante las primeras reuniones entre

28 Lorenzo Meyer, Petrileo y nacion, la politica petrolera en México (1900-1987), México,
FCE, 1990, p. 134. José Domingo Lavin, Piréleo, pasado, presente y futuro de la industria mex-
cana, México, FCE, 1976, p. 336. George Philip, Rtréleo y politica en América Latina, op. at., p
95. Esta suma se dividirfa en 130 millones para la exploracién geolégica y geofisica en
donde se incluirfan las perforaciones exploratorias; ademds, 240 millones para la explota-
cién. Por otra parte, 46 millones serfan destinados a oleoductos y 32 millones para refine-
ras. El estudio que se presenté considerd la cantidad de 350 000 toneladas de acero
destinados para los trabajos exploratorios, ademds de 525 000 toneladas mds para los
trabajos de explotacién durante el quinquenio.

29 The Secretary of State to the Ambassador in México (Thurston), Washington, 12
de agosto de 1948, 812.6363/4 en FruS.
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la embajada y la comisién, fue claro el interés del gobierno norteameri-
cano en la seguridad hemisférica que México representaba para la re-
gién. En ese sentido, los estadunidense necesitaban del apoyo mexicano,
lo cual se pudo haber explotado mds (en términos estratégicos) en favor
de los intereses mexicanos. Thurston alegé también que la invitacién a
la comisién buscaba inclinar la balanza en favor del desarrollo de Pemex
con fondos y material estadunidenses.? Sin embargo, dentro del gobier-
no de Estados Unidos no existia consenso sobre el trato que se debia dar
a la iniciativa de la comisién; esto favorecié las pugnas internas dentro
del aparato burocratico estadunidense. Como en otros temas de la agen-
da —tanto de la politica interna como de la relacién bilateral con Méxi-
co—, la falta de consenso fomentd una crisis interburocrdtica en la cues-
tién energética con México.?!

Esta situacion favorecia a México. La forma en que los funcionarios
mexicanos aprovecharan las debilidades de la crisis interburocrdtica es-
tadunidense podia incrementar sus posibilidades para satisfacer sus pro-
pios intereses. Esto permitia favorecer una relacién de cooperacién con
algunos de los actores en Estados Unidos; también ocasionaba conflicto
con otros. Es de recordar que cooperar no necesariamente implica
maximizar los beneficios generales. Ademds, era fundamental definir con
quiénes se cooperaba y cudles eran los costos de no apoyar a determina-
dos actores. No obstante, la participacién formal reducfa los mdrgenes
de maniobra auténomos en la medida en que el nivel de compromiso
crecia.

El 2 de septiembre de 1948, Thurston informé a Marshall que la
comisién habfa salido de México (pero también informé de una reunién
que Wolverton habia celebrado con el presidente Alemdn).32 A pesar de

30 The Ambassador in México (Thurston) to the Secretary of State, 24 de agosto de
1948, 812.6363/4 en FRUS.

31 Estas situaciones de crisis son de suma importancia para paises débiles como Méxi-
co. Si se les identifica claramente, los desacuerdos internos de la burocracia estadunidense
pueden utilizarse en su favor.

32 La reuni6n tuvo lugar sin que estuviera presente el personal de la embajada. Por
esta razén, el embajador norteamericano solicité un reporte del contenido de dicha junta.
La sorpresa de Thurston crecié mds cuando, junto con el informe, le fue solicitada su
opinién sobre conceder un préstamo a México a cambio de permitir la operacién de las
comparifas extranjeras.
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la insistencia de Thurston para conocer las ofertas de Bermiidez, la co-
misién no le proporcioné mucha informacién.®® En Washington, el jefe
de la Divisién Petrolera del Departamento de Estado, Robert Eakens,
consiguié una reunién con Andrew Stephenson, miembro del stgf de la
comisién. De las conversaciones que sostuvieron, se informé que Méxi-
co requeria un préstamo considerable de Estados Unidos y que el propio
Bermtidez asumia que habria ciertos requerimientos norteamericanos.3*
Wolverton se habfa negado durante ese tiempo a informar al Departa-
mento de Estado; consideraba que el tema atin no se habfa agotado y
que podria convocar a una segunda reunién en México.?* Estos sucesos,
de los que no se abre totalmente la informacién dentro del gobierno de
Estados Unidos, son también un factor que naturalmente beneficiaria a
los intereses mexicanos.

El desarrollo mexicano dependia necesariamente de su relacién con
Estados Unidos. Debido a la estrecha relacién entre los dos paises, era
evidente la necesidad de acuerdos claros y formales: la Comisién
Wolverton representaba mayor formalidad en la relacién petrolera. Con
la institucionalizacién de las politicas, se reducia la posibilidad de actuar
unilateralmente y se aseguraban también canales especificos de comuni-
cacién. En el siguiente esquema, el juego de las decisiones se observa de
esta manera: de un lado el gobierno mexicano buscaba mantener marge-
nes de autonomia en sus decisiones frente al Departamento de Estado,
pero a través de compromisos con la Comisién Wolverton; por su parte,
la comisién impulsé la formulacién de compromisos que favorecieran
especialmente los intereses de los particulares en Estados Unidos; final-
mente, el Departamento de Estado queria mantener absoluto control,
por lo que traté de no comprometerse y hacer que sus intereses dirigie-
ran la formulacién de las politicas.

33 The Ambassador in México (Thurston) to the Secretary of State, 2 de septiembre
de 1948, 812.6363/4 en FRUS.

3¢ Memorandum of Conversation, by the Chief of the Petroleum Division (Robert
Eakens), Washington, 26 de noviembre de 1948, 812.6363/4 en FRUS.

35 ]a comisién tenia el objetivo de realizar una comparacién petrolera entre México y
Venezuela.
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Institucionalidad
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Esquema 2
Relacién de decisiones

Relacion con empresas

Posteriormente, en un documento del 8 de diciembre de 1948, Eakens
relatd una conversacién con Mark Andrews, secretario asistente de la
Marina. Expresa también que se reuni6 con oficiales de las compaiifas
petroleras norteamericanas para cuestionarlas sobre la posibilidad de
volver a México (La Texas Company, la Standard Oil y la Gulf).

La Standard Oil neg6 querer regresar a México a menos que se refor-
mara la legislacién mexicana.3® La Texas Company se mostraba intere-
sada si involucraba contratos de operacién; sin embargo, existia cierto
escepticismo por las supuestas aspiraciones presidenciales de Bermudez.
A pesar de la necesidad de acuerdos formales, se mantenia un conjunto
de politicas auténomas en el caso de la Standard Oil; en ese momento,
no fue prioritaria la bisqueda ni la conformacién de instituciones. No se
aceptaba la idea que la formalidad de los acuerdos pudiera haber
incrementado los beneficios para las diferentes partes. La compania Gulf
se negd a compartir ganancias con el gobierno mexicano. Légicamente,
las tres empresas rechazaban la posibilidad de un préstamo a México.¥

% En este sentido, se puede hablar de un juego abierto entre la iniciativa privada y el
gobierno en el que es evidente que ¢l gobierno norteamericano nada puede imponer a las
empresas petroleras si no se responde a sus intereses.

% Memorandum of Conversation by the Chief of the Petroleum Division (Eakens),
Washington 8 de diciembre de 1948, 812.6363/4 en FrUS.
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La falta de normatividad y de una legislacién clara redujo enormemente
el impulso de la economia mexicana.®

El temor a perder autonomia podria ser una explicacién plausible de
la carencia de reglas: éstas implican obviamente reciprocidad en las ac-
ciones; en cambio, la construccién de la institucionalidad implica la re-
duccién de acciones unilaterales. Los mexicanos tendrdn que cumplir
con leyes que conllevan mecanismos de solucién de controversias. El
temor a ser juzgados por diferentes actores puede conducir a una nor-
matividad limitada que respalde posturas auténomas y tradicionales.

Otro caso bilateral lo podemos analizar en un documento de diciem-
bre de 1948, que sefialaba la existencia de tres presiones mds para el
gobierno y la industria mexicana. En primer lugar, se hablaba de la ne-
gociacién Gordon Duke (Southeastern)-Bermuidez. Se trataba de un pro-
grama norteamericano, apoyado incluso por el gobierno, que incluia
tres puntos: El primero era el préstamo de dinero del gobierno de Esta-
dos Unidos para la construccién de tuberias, refineras e infraestructura
de refinacién. El segundo, el financiamiento gubernamental de Estados
Unidos para perforar pozos (por compaiifas extranjeras) con costos ex-
traordinarios. Finalmente, se buscaria la modificacién de las leyes
mexicanas para que las compafifas estadunidenses pudieran participar
en la exploracién y explotacién del petréleo mexicano.??

Estas posturas eran una especie de amenaza con el fin de proteger los
intereses privados.*® El conflicto prevalecié sobre la cooperacién, y no
fue aceptada ninguna de las tres propuestas.

38 Fn la actualidad, sigue existiendo inconformidad de los capitales estadunidenses para
participar abiertamente en negocios mexicanos. Mientras no estén resueltas las cuestiones
legales y no exista claridad en la forma en que se aplican las reglas y normas, dificilmente los
inversionistas estardn dispuestos a participar abiertamente en México en materia energética.
Este problema no ha logrado ser resuelto a pesar de las pérdidas que implican en términos de
desarrollo petrolero y de la posibilidad de incrementar las relaciones con las empresas y entre
los gobiernos. Las preocupaciones de los actores privados son muy similares hoy a las de los
afios cuarenta. Ejemplos actuales hay multiples, desde la venta de los grandes complejos
petroquimicos como lo fueron el caso de Cangrejera y Pajaritos (sexenio 1994-2000) hasta la
instauracién de los contratos de servicios multiples en la administracién actual. A pesar de ser
situaciones distintas, la falta de claridad legal impidi6 que las decisiones fueran favorables a
otras politicas; las certezas legales para los posibles inversionistas siguen sin ser claras.

3% Memorandum of Conversation by the Chief of the Petroleum Division (Eakens),
Washington 8 de diciembre de 1948, 812.6363/4 en FRUS.

40 Idem.
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Dichas propuestas implicaban cambios importantes en el quehacer
politico de México (sefialaban la necesidad de disefiar otra politica bila-
teral). Suponian, asimismo, la construccién de instituciones en ambos
paises con el fin de aprovechar mejor los diferentes recursos necesarios
para cumplir los tres objetivos. El gobierno de Miguel Alemdn no estuvo
de acuerdo. Como el esquema siguiente lo sefiala: la mayor instituciona-
lidad, en lugar de favorecer la cooperacién bilateral, representaba un
alto nivel de conflicto. Para lograr una cooperacién efectiva, habria que
renunciar a los acostumbrados niveles de autonomia; se prefirié la no
cooperacién. Giertos cambios —como el de la tercera propuesta que re-
queria transformar la legislacién nacional- no fueron respaldados por
clerto nimero de actores mexicanos (entre otros, ¢l Ejecutivo, el Legisla-
tivo y gran parte de la sociedad).

Institucionalidad

Conflicto | Gooperacién
bilateral relativa

Cooperacién| No coopera-
bilateral cién

Autonomia

Esquema 3
Relaciones de cooperacién

Oura forma de presién fue la referencia que se hizo a la Comisién
Wolverton para que se rechazara el préstamo de 475 millones de délares
que Pemex requeria. Ademds se mencionaba el cambio de jefatura en la
comisién, con la esperanza de que la iba a dirigir un oponente a los
préstamos para México, el demécrata Robert Crosser.!

4 Memorandum of Conversation by the Chief of the Petroleumn Division (Eakens),
812.6363 en FRUS.
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Se pensé que el nuevo gobierno venezolano fuese capaz de garantizar
concesiones a Norteamérica.*2 Lo anterior resultaba, evidentemente, mds
atractivo para las compafiias petroleras, pues a pesar de los altibajos en
la politica venezolana, las relaciones con ese pafs siempre fueron mds
armoniosas; Venezuela nunca ha tenido una agenda tan compleja con
Estados Unidos como la que prevalecié con México.*

No obstante, en muchos casos la postura era mds bien de amenaza, al
intentar afianzar la legislacién mexicana ante los intereses de Estados
Unidos. Esto significé presiones internas e internacionales. A pesar de
los beneficios que resultaban de la relacién con Venezuela, Estados Uni-
dos no podia descartar la importancia de su frontera sur; tampoco podia
dejar de lado que México no era sélo parte de su mercado natural, sino
pieza clave para la seguridad hemisférica. La relacién con Venezuela se
mantuvo, pero a la par se redujo €l nivel de amenaza en la relacién con
México. A pesar de la dificultad por institucionalizar la relacién bilate-
ral, ambos paises siguieron buscando caminos para maximizar los bene-
ficios petroleros.

En cuanto a los préstamos a México, el documento del 10 de diciem-
bre de 1948 sefiala el seguimiento que Walter Thurston dio a la politica
del Departamento de Estado en sus relaciones con México. Se pensaba
que era la mejor manera de garantizar los intereses estratégicos de Esta-
dos Unidos. El embajador traté6 de justificar dicha politica apelando a las
tendencias nacionalistas manifestadas por Bermudez a partir de la pri-
mavera de dicho afio. Se sospeché que el ex presidente Cdrdenas habia
apoyado al director de Pemex, a cambio de conservar una linea muy
nacionalista. Seguramente Estados Unidos temié una ruptura con Méxi-
co, o en su defecto una relacién mds conflictiva. La preocupacién se
sustentaba en el miedo ante un nuevo conflicto internacional. Es intere-
sante observar c6mo las posibles amenazas que surgieron en esos afios
de Estados Unidos fueron bien manejadas por el gobierno mexicano: no
sélo por Miguel Alemadn sino por el mismo Lizaro Cdrdenas. Las posibi-
lidades de nuevos créditos y apoyos econémicos para el sector petrolero
se debieron a la nacionalizacién cardenista en 1938, y por la forma en

42 Aqui se utiliza la l6gica de la amenaza como un instrumento de presién con el fin de
incrementar los intereses de una sola parte. No se consideran los conflictos que pueden
resultar de actitudes de esta naturaleza.

43 Idem.
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que se resolvié el conflicto de reclamaciones durante la segunda guerra en
1942. Estados Unidos consideraba que lo mds importante era mantener
una relacién de cooperacién con México. A pesar de la debilidad (debili-
dad relativa) de México, su capacidad de maniobra se incrementé por la
dependencia petrolera de Estados Unidos, asi como por la importancia
histérica de la frontera. La posicién geoestratégica de México ha sido fa-
vorable cuando se trata de aprovechar las debilidades estadunidenses;
porque indudablemente existe interdependencia entre ambos paises.

Solucion de conflictos pasados: El caso Sabalo

Petréleos Mexicanos enfrenté diversos obstdculos; los primeros, al mo-
mento de su conformacién y, posteriormente, porque requeria de un
crecimiento acelerado en sus capacidades productivas y de reserva. Al
mismo tiempo, necesitaba solucionar de manera adecuada las reclama-
ciones de las empresas expropiadas en 1938. El caso mds notable fue el
de la Sabalo Transportation Co.*

En este caso, desde la nacionalizacién de 1938, los intereses estaduni-
denses afectados debian ser resueltos con el fin de reducir el nivel de con-
flicto de la relacién bilateral. La mayoria de las reclamaciones fueron re-
sueltas en 1942. Este caso ejemplifica la solucién al problema de la Sabalo
Co., en el que participaron actores tanto publicos como privados.

Esta empresa habria de tener un papel activo en la relacién bilateral,
en especial cuando el cambio de régimen mexicano parecié dar una opor-
tunidad para hacer participe al Departamento de Estado norteamerica-

4 Se establecié en México antes de la expropiacién (durante el periodo de Abelardo
Rodriguez), pero en una fase ya avanzada y significativa para la elaboracién de la politica
petrolera mexicana. La Sabalo se asocié con Petromex obteniendo concesiones para la
explotacién de la zona de Poza Rica, en 1936. Sin embargo, los decretos del 6 de enero de
1937 que expidié la Administracién General del Petréleo Nacional establecieron como
patrimonio nacional los bienes inmuebles y muebles que se aplicardn al gobierno federal
al liquidarse la sociedad Petréleos de México, S.A. y los terrenos de reservas petroleras
que se habfan acordado en concesién a dicha compaiifa. El resultado fue la demanda de la
Sabalo a Petromex. Por otra parte, el 10 de febrero de 1938 se absolvié a Petromex de la
demanda de la Sabalo en los tribunales mexicanos, la cual estaba en plena liquidacién.
Véase Angcl Hérmida Ruiz, Bermiidez y la batalla por el petroleo, México, Costa-Amic, 1976,
p- 38.
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no sobre las reclamaciones. En un escrito del 13 de marzo de 1948, se
sefialaba que el bufete de la Sullivan & Cromwell (representante legal de
los intereses de la Sabalo Transportation Co.) se dirigi6 al Departamen-
to de Estado con motivo de buscar su apoyo para solucionar el conflicto
con el gobierno mexicano.*® En este escrito, se relatan los antecedentes
de la compaiifa. Se insiste en una concesién de 100 000 hectdreas en
Poza Rica para explotacién, durante treinta afios de convenio con Petré-
leos de México (Petromex). Esta tltima fue la empresa fundada en 1933
durante la administracién de Abelardo Rodriguez por empresarios mexi-
canos. E1 30 de enero de 1937, Lizaro Cérdenas cre6 la Administracién
General del Petréleo Nacional, con lo que un afio mds tarde Petromex se
transformé en la empresa publica que actualmente conocemos.

El caso de la Sabalo llevaba en cortes mds de diez afios sin resultados,
incluido un juicio ante la Suprema Corte de Justicia de México. La com-
paifa traté de resolver el problema sin involucrar al gobierno de Estados
Unidos. Una vez que los recursos privados para solucionar el problema
se agotaron, se acudi6 a las instancias publicas. No existian canales cla-
ros para solucionar conflictos en los 4mbitos piblico y privado en Esta-
dos Unidos. La falta de comunicacién entre los dos hizo que en un pe-
riodo tan largo de tiempo la compafifa no se acercara al gobierno de
Estados Unidos, lo cual refleja que la empresa nunca se imaginé que la
relacién con el gobierno mexicano se fuese a dificultar tanto después de
la nacionalizacién petrolera. Pensaron que dado que los conflictos petro-
leros se resolvieron en su mayoria en 1942, éste debia también
solucionarse en poco tiempo.

No existian instituciones sélidas en el proceso de decisién y en el
manejo de controversias petroleras entre México y Estados Unidos; por
lo tanto, no todos los conflictos y las reclamaciones fueron atendidos por
los mismos canales ni con resultados similares. El valor calculado por el
bufete estadunidense era de 100 millones de barriles de petréleo con
posibilidades de extraer de esa zona hasta 375 millones de barriles. El
total de las pérdidas para la compaiiia se calculaba en 400 millones de
délares, incluidos los gastos de operacién. El caso de la Sabalo ocuparia
gran parte de las agendas del presidente Miguel Alemdn y del director
de Petréleos Mexicanos.

45 Ibid, p. 150.
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No podemos asegurar que haya existido cambio en la manera de con-
cebir la postura mexicana; tampoco podemos decir que haya sido conce-
bido como un actor débil frente a la influencia del Departamento de
Estado norteamericano; sin embargo, cabe destacar que las expectativas
suscitadas con la administracién del presidente Alemidn motivaron la
creencia de que habia habido un cambio en la manera de pensar del
gobierno mexicano.

El escrito del 15 de octubre de 1948 de Edward G. Millar —funcionario
dela Sullivan & Cromwell- a Andrew Stevenson del Comité de Comercio
Interestatal y Exterior de la Cdmara de Diputados establece la realizacién
de una reunién el martes 12 de octubre en la que discutieron la situacién
de la Sabalo.*6 Ademds, se sefialaba que el 13 de marzo de 1948, el emba-
jador estadunidense en México, Walter Thurston, dio una nota con las
reclamaciones respectivas sobre €l caso de la Sabalo al ministro de Relacio-
nes Exteriores mexicano. Esto llevaria a que se sostuvieran algunas pldt-
cas entre el embajador norteamericano y el presidente Alemdn. La finali-
dad concreta de este escrito corresponde a la vinculacién del caso Sabalo
con la posibilidad real del otorgamiento de un empréstito para el desarro-
llo de la industria petrolera mexicana. El escrito decia textualmente:

En el caso de que su Comité hiciera una recomendacién para otorgar
asistencia técnica o financiera norteamericana para el desarrollo de pro-
piedades petroleras mexicanas, se solicita que se haga notar en dicho
informe la reclamacién pendiente de Sabalo y que su Comité recomiende
que el otorgamiento de tal asistencia a México estd condicionado a la
satisfaccién previa de tal reclamacién.

Era muy clara la intervencién de intereses privados en el otorgamien-
to del empréstito que México requerfa para cubrir el plan desarrollado
por Bermudez; este plan, ademds, beneficiaba y concordaba con los inte-
reses estratégicos de Estados Unidos. Existe aqui una conjuncién de
intereses estratégicos entre los dos paises en momentos de la guerra fria.
De la misma manera, Edward Miller mandé un escrito a Andrew
Stevenson, quien se encontraba en México, en donde le proponia una

4 Memorando de conversacién entre Edward Miller y Andrew Stevenson del 15 de
octubre de 1948, 812.6363/4 en FrRUS.
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reunién antes de que la comisién hiciera recomendacién alguna.¥ El
escrito estd a nombre de la Sullivan & Cromwell.

El caso de la Sabalo se mantuvo como factor de constante conflicto
en las relaciones petroleras entre México y Estados Unidos. A pesar de
las pldticas entre Bermudez y Allen Welch Dulles, funcionario de la
Sullivan & Cromwell, el asunto no tendria solucién fécil. El 26 de enero
de 1950, en una carta que escribi6 a Bermuidez para agradecerle su es-
tancia en México, Dulles recomendé en el caso de la Sabalo que los
viejos contratos se reemplazaran por uno nuevo, con términos distin-
tos.*8 Por otra parte, rechazé las proposiciones de Bermtidez, ya que no
satisfacian las necesidades de la Sabalo; se descarté que éstas se constitu-
yeran en base para la solucién de la controversia. En este sentido, la
dificultad en los acuerdos se profundizé por las posturas auténomas de
las diferentes partes ante la incapacidad de pensar en instituciones que
facilitaran el logro de los diferentes intereses.

Frente a la urgente demanda interna se incrementaron tanto la necesi-
dad de aumentar la produccién como la de participar en los mercados
internacionales. Para ampliar las actividades en el ramo y dar el impulso
que ayudaria a mejorar Pemex, el gobierno mexicano celebré cinco “con-
tratos-riesgo”, entre el afio de 1949 y 1951, bajo la direccién de Antonio
J- Bermudez.

Los contratos riesgo

Los contratos riesgo, también llamados contratos de perforacién, eran el
mecanismo por el cual se permitia a las empresas extranjeras participar
en la exploracién de los recursos petroleros mexicanos. Suponian un
plazo de exploracién y perforacién de diez a quince afios, el reembolso
del total de la inversién —sélo en caso de encontrar petréleo, pues, de no
ser asi, el riesgo y costos del fracaso serian asumidos por la empresa— y
compensacién de 15 a 18.25% de la produccién por un plazo de veint-
cinco afios. En este caso, las relaciones estaban de alguna manera institu-

4 Memorando de conversacién entre Edward G. Miller y Andrew Steven del 17 de
diciembre de 1948, 812.6363 en FRUS.
48 Carta de Dulles a Bermiidez, 26 de enero de 1950, 812.6363 en FRUS.
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cionalizadas: las condiciones eran claras y se contaba también con ele-
mentos de temporalidad claros € importantes.

Dado el nivel del desarrollo de México, “Petréleos Mexicanos sélo
podia aprovechar la técnica y los capitales extranjeros, dentro del marco
de nuestras propias leyes y de la politica petrolera de la Revolucién Mexi-
cana, unas y otras inalterables ¢ irreversibles”.*® La administracién
alemanista increment6 su interpretacién, autorizando una fuerte activi-
dad a empresas extrajeras. Asi, del 17 de agosto al 2 de septiembre de
1948 el gobierno de México pidié al Gomité de Comercio Interestatal y
Exterior de la Cdmara de Representantes del Congreso de Estados Uni-
dos que se concertara una visita a las instalaciones de la paraestatal.
Entonces, Antonio J. Bermudez ofrecié un informe sobre un plan quinguenal
hecho por su administracién para dar a conocer la flexibilidad del gobier-
no de México.

Institucionalidad

Contratos Regulacién y

riesgo con temporalidad
reglas impues- | claras de los
tas contratos

Inversién Inexistencia de

extranjera sin inversién
certidumbre extranjera
Autonomia
Esquema 4

Contratos riesgo

49 Véase Miguel Alemdn Valdés, La verdad del petrileo en México, México, Biografias
Gandesa, 1977, p. 675. La institucién requerirfa de ambos, para atender al progresivo
aumento de la demanda interna de energéticos originada en el rédpido desarrollo de la
economia nacional, y para poder salir a los mercados mundiales de combustibles en bus-
ca de las divisas necesarias a los planes de desenvolvimiento de la émpresa.
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Es evidente que el gobierno alemanista estaba dispuesto a elaborar
acuerdos institucionales. Se aceptd la necesidad de cierta pérdida de au-
tonomia a cambio de recursos e inversidn, asi como la toma de decisio-
nes junto con instancias gubernamentales de Estados Unidos. Dicho de
otra manera: los beneficios de la institucionalidad en los contratos riesgo
superaban los costos de mantener una actitud nacionalista y auténoma.
Como lo sefiala el signiente esquema se optd, con decisiones soberanas,
por la participacién institucional.

En el plan hecho para el periodo definido entre 1949 y 1953, se espe-
raban exploraciones y perforaciones que incrementaran la produccién diaria
de México de “167 mil barriles a 365 mil en 1953 y a 453 mil en 1955”50
Para poder cubrir las proyecciones del programa “se estimé una inver-
s16n total de 470 millones de délares, de los cuales el 27. 7% se destinaria
para actividades geoldgicas, geofisicas y perforaciones de exploracién; el
51.1% para explotacién; el 9.8% para oleoductos y gasoductos y el 6.8%
para refinerfas”%! “En 1950, se perforaron 219 pozos (133 productivos),
173 de ellos a cargo de compaiifas (118 productivos), el petréleo extrai-
do en México en 1950 por todas las compaiiias represento el 16 % de
toda la produccién del pais.”®?

En esta dindmica, los contratos riesgo suscritos se hicieron con las
siguientes compafifas:

1. “De terra sumergida, con Edwin W. Pauley, Signal Oil and Gas Company
y American Independent Oil Company, en una zona de 400 kiléme-
tros de largo por 5 de ancho, o sea un total de 2,000 kilémetros cua-

drados, en el litoral comprendido entre la Barca de Santecomapan,
953

Veracruz, y Puerto Real, Campeche.

50 Francisco Colmenares, Petrdleo y lucha de clases en México (1864-1982), México, Ed. El
Caballito, 1982, p. 128.

5! Jbid., p. 128.

52 Ibid., p. 131.

53 Véase Archivo Presidencial, Boletin del Subsecretario, 17 marzo de 1949, documento
8751; Comunicado para el Sr. Subsecretario fechado 19 de marzo de 1949; Servicio de la
Presidencia de la Reptblica (Secretarfa Particular) Correograma al Sr. Eulalio N. Ib4fiez,
secretario general del Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana,
Guerrero mim. 10, enviado por Lic. Roberto Amorés G., Los Pinos, a 17 de marzo de
1949, EzvvLi/esl.-6889, en AGNMAV 527/54.
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2. Con las mismas empresas y en la misma fecha, un contrato de “derra
firme”, que abarcaba un drea de tres estructuras geoldgicas que por
sustituciones previstas contractualmente, llegaron a ocho, en los esta-
dos de Campeche, Tabasco, Veracruz y Nuevo Leén, con una super-
ficie de 456 kilémetros cuadrados. Simultdneamente, se celebré un
contrato de ventas con las compafias mencionadas.

3. Posteriormente, el primero de julio de 1950 se celebré con la empresa
Sharmex un contrato similar en que se le asignaban 4reas para explo-
racién y perforacién entre Poza Rica y Tamiahua, que alcanzaron una
superficie de 318 kilémetros cuadrados.

4. El 8 de Julio de 1950, se celebrd otro contrato en términos andlogos
con la empresa Edwin W. Pauley en la zona noroeste, que compren-
dia 923 kilémetros cuadrados para exploracién y perforacién.

5. “Por tltimo, el 17 de marzo de 1951, otro contrato en términos seme-
Jjantes con la empresa Isthmus Development Company, para explorar
y perforar un drea de 161 kilémetros cuadrados en el sur de Veracruz”%*

¢Qué importancia tendrian estos contratos en este momento?

Antes que nada, son una respuesta ante la urgencia de financiamiento
de Pemex en aquellos afios; también son el producto de las presiones
externas que nunca cesaron. Sin embargo, aunque en ese momento la
ley no impedia la celebracién de estos contratos, es cierto que tales com-
promisos de largo plazo encerraban riesgos: los acuerdos formales redu-
clan el nivel de autonomia.

El 29 de noviembre de 1958, el articulo 6° de la Ley Reglamentaria
del articulo 27 constitucional en el ramo del petréleo fue modificado. En
ese momento, Pemex no podia fijar las remuneraciones en porcentaje
tanto de los productos como de las explotaciones. Esa modificacién fue
incluida al pdrrafo sexto del 27 constitucional el 20 de enero de 1960.
Aunque dicha modificacién legal no se hizo retroactiva, la finalizacién y
debate de estos contratos riesgo se presentd en los sexenios posteriores,
hasta llegar al gobierno de Gustavo Diaz Ordaz y al de Luis Echeverrfa
Alvarez. La insistente tendencia a relacionarse exclusivamente con Esta-
dos Unidos estaba ligada mds a un manejo estratégico en el marco de la

5 Miguel Alemdn Valdés, La verdad del petréleo en México, citado en Francisco Colmena-
res, Btroleo y lucha de dases..., op. dt., p. 181.
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guerra frfa, que a la dependencia de las decisiones de Washington. Ahf
reside la importancia de los contratos riesgo: el financiamiento que Pe-
tréleos Mexicanos necesitaba era el punto débil. Aparentemente, Méxi-
co podria apelar a la conveniencia de su desarrollo para la seguridad
hemisférica; sin embargo, el desarrollo de los yacimientos petroleros en
Medio Oriente, y la necesidad estratégica norteamericana de ejercer pre-
sencia en aquella regién, dejaron en cierto descuido las relaciones petro-
leras con América Latina.

Sin embargo, es de subrayar que la participacién del Departamento
de Estado norteamericano en las negociaciones para otorgar un présta-
mo, y en general para todos los asuntos petroleros mexicanos, fue muy
activa.’® Ademds, estaba estrechamente relacionada con los intereses
de las empresas estadunidenses. El d epartamento adoptaba una pos-
tura parcial en tanto beneficiaba solamente a ciertas empresas y llega-
ba a perjudicar a otras, especialmente a las que habfan aceptado traba-
jar bajo los términos de los contratos de perforacién estipulados por
Bermuidez.%¢

REFLEXIONES FINALES

La autonomia e institucionalidad en materia petrolera mexicana son asun-
tos altamente delicados; histéricamente, han ocasionado multiples pro-
blemas entre los funcionarios publicos, los actores privados y la socie-
dad civil; no obstante, la necesidad del desarrollo mexicano asf como la
participacién internacional de México requieren acuerdos formales que
faciliten el logro de consensos y atraigan beneficios entre las partes.

Como vimos, durante el sexenio 1946-1952, el gobierno mexicano
manifesté poseer un margen de maniobra desconocido con anteriori-
dad. En materia petrolera, jugé en favor de México la existencia misma
de la guerra: dado que el gobierno de Estados Unidos se preocupaba
por las consecuencias de la misma, no centré su atencién en lo que suce-
dia en México.

55 Expediente 111-1651-22 del Archivo de Concentraciones de la sRE.
56 Se encuentra una copia en la Galeria num. 3 del Fondo de Presidentes, en el expe-
diente 530-5295 del Archivo General de la Nacién (AGN).
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Cabe resaltar que la relacién de gobierno a gobierno no fue necesaria-
mente la mds importante en el tema petrolero. En el sexenio estudiado, la
Comisién Wolverton y el caso de la Sabalo son dos ejemplos en los que las
relaciones se manejaron entre el gobierno mexicano y actores privados de
Estados Unidos. No es sino hasta un segundo momento, —particularmen-
te en el caso de la Sabalo— en el que el manejo de la relacién pasé a manos
de los actores publicos de Estados Unidos: la incapacidad de solucién
manifestada por las compafifas privadas requiri6 del apoyo gubernamen-
tal. Este caso sefiala los limites en los procesos de decisién y formulacién
de politicas dentro del sistema estadunidense: como en el caso de la Comi-
sién Wolverton, alli prevalecié una crisis interburocrdtica. La ausencia de
consenso entre los diferentes actores redujo la posibilidad de una acci6én
unificada frente a México. Estos estudios muestran la posibilidad de ma-
yor negociacién para el gobierno mexicano. Las rupturas internas dentro
del sistema de Estados Unidos incrementan la capacidad de maniobra
mexicana y las posibilidades de obtener mayores beneficios a pesar de las
limitaciones de recursos econémicos y la poca institucionalidad en la rela-
ci6n bilateral. Lo anterior nos lleva a concluir que si prevalece en el gobier-
no mexicano cierta actitud de autonomia es necesario aprovechar las debi-
lidades de la contraparte con el fin de maximizar beneficios.

El an4lisis de la historia petrolera contempordnea demuestra la inca-
pacidad para establecer relaciones petroleras explicitamente institucio-
nales; no obstante pensar estratégicamente el futuro préximo, sefiala que
los resultados de la autonomia en las politicas son altamente limitados:
reduce las posibilidades de transparencia en la formulacién de la politica
al tiempo de no instaurar mecanismos de control ni de solucién de con-
troversias para los intereses mexicanos. Ademds, pensar instituciones
energéticas no limita las posibilidades a los recursos petroleros sino que
abre otros caminos a las fuentes alternativas de energia que tendrdn un
papel cada vez més determinante en las relaciones de paises y empresas
consumidoras de energia. El incremento de las instituciones implica
menores posibilidades de error en el manejo de las relaciones petroleras
internacionales.

Este estudio se enfocé en la relacién entre actores publicos y priva-
dos. Al considerar que las relaciones energéticas no se pueden entender
exclusivamente desde la légica de los actores piiblicos, la institucionali-
zacién es un fenémeno que crece en importancia.
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Resalta también la importancia de la relacién México-Estados Uni-
dos como constante en la historia petrolera mexicana, a pesar de los
numerosos intentos de México para diversificar sus relaciones. En este
sentido, es fundamental establecer estrategias de largo plazo, no sélo en
cuanto a las nuevas fuentes alternativas de energia. El factor geografico
y la realidad de la frontera norte ofrecen grandes posibilidades de nego-
ciacidn, si se piensa a largo plazo y no en términos de los beneficios
sexenales o de intereses propios a cada administracién. América del Norte
es y ha sido siempre el mercado natural para México, lo cual no implica
por supuesto que tenga que descuidar sus relaciones con el resto de los
paises ni de las regiones; todo lo contrario: puede pensar estratégica-
mente su realidad de “pafs-puente” segtin la 1égica disefiada tras su pre-
sencia en el mercado del norte.

De los e¢jemplos anteriores nos quedan algunas ensefianzas. En pri-
mer lugar la situacién geoestratégica del pais sigue siendo tan importan-
te como lo fue a mitad del siglo pasado; ademds, los actores que deciden
en materia petrolera no son tnicamente estatales: los actores privados
en ambos paises tienen cada vez mds mayor capacidad de accién. Es
entonces necesario plantear politicas que los incluyan, dados sus intere-
ses y en conjuncién con los intereses nacionales. La construccién de
instituciones no significa renunciar a las posturas independientes del
gobierno mexicano: es muy importante aceptar que las instituciones
pueden darse por decisiones soberanas que vislumbran el incremento de
beneficios para las partes involucradas en los procesos.

El andlisis histérico ofrece muchas ventajas: ayuda a tomar decisio-
nes mds adecuadas, a percibir los momentos de cooperacién o conflicto
en la relacién bilateral entre México y Estados Unidos y a comprender
Sus causas y consecuencias.

México es parte de América del Norte; de ahi que sea fundamental el
que defina sus prioridades estratégicas en la materia. El estudio histdrico
nos permitié conocer los alcances y limitantes reales en la diplomacia
petrolera bilateral.






LAS FUERZAS QUE MOLDEAN LA POLITICA ENERGETICA
MEXICANA: ENTRE LA CONSTITUCION Y EL TLCAN

Alicia Puyana Mutis'

El estudio de la politica energética mexicana exige entender cémo funcio-
na el mercado petrolero mundial, qué fuerzas definen su evolucién, cudles
son las variables que definen el equilibrio del mercado y el manejo de las
principales empresas petroleras. Muchos de estos aspectos lidian con ele-
mentos institucionales, razén por la cual se incluyen en este andlisis.

A pesar de los ingentes recursos generados por la actividad petrolera
mexicana, Petréleos Mexicanos (Pemex) no ha renovado reservas al rit-
mo de la extraccién ni invertido en refinacién ni en gas. Los resultados
son problemdticos: reduccién de la vida 1til de las reservas y creciente
importacién de productos refinados y derivados del crudo y de gas para
la generacién eléctrica. Las causas de esta pardlisis apuntan a diversos
motivos, segun las preferencias de los analistas. Algunos identifican al
régimen institucional que consagra el patrimonio nacional del recurso y
el monopolio estatal en su aprovechamiento como la tinica o la principal
causa de la parilisis; otros, a la excesiva carga tributaria que extrae de la
empresa todas sus utilidades y le deja en déficit, mds preocupante con-
forme los precios internacionales superan los regularmente bajos precios
programados por la Secretaria de Hacienda. En una y otra perspectivas,
cualquier solucién requiere cambios constitucionales, de dificil trénsito
por el Congreso, desde la administracién de Ernesto Zedillo. Una prue-
ba de las dificultades de introducir cambios radicales en el sector lo mues-
tran las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN), quizds el tinico tema en el cual México no cedié en mate-
ria sustancial fue el petrdleo.

1 Marco Esquinca y Gustavo Acua asistieron en la investigacién que posibilité la
redaccién de este articulo. La autora agradece su paciencia y diligencia.
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En mi percepcién, varios elementos de orden interno y externo
enmarcan el cambio de la industria petrolera mexicana (y del sector ener-
gético, en términos mds amplios). Me refiero a los que considero mds
importantes: el marco institucional y las relaciones politicas, las relacio-
nes con Estados Unidos, en el marco del TLGAN y la evolucién del merca-
do petrolero mundial. En este ultimo, por el lado de la oferta, estd la
politica de precios de la Organizacién de Pafses Exportadores de Petro-
leo (oPEP) y de Rusia, y por el lado de la demanda, el crecimiento del
consumo en paises tales como China.

La entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, en 1994, constituye parte central de las reformas macroeconémicas
iniciadas por México como repuesta a la crisis de la deuda. En el aspecto
comercial, ademds de la apertura del mercado interno, de reduccién —o
la eliminacién— de las medidas de interferencia del Estado en la gestién
econdmica, €l ingreso al Acuerdo sobre Comercio y Tarifas (GATT, por
sus siglas en inglés), todo ello ocurrido a mediados de la década de los
afios ochenta, y el TLCAN fueron pasos audaces de la administracién de
Carlos Salinas de Gortari, por su contenido politico y simbdlico y la
formalizacién de la creciente integracién de la economia mexicana al
mercado norteamericano. Al finalizar la década de los afios setenta y
restaurarse las ventas externas de crudo mexicano, se cimenté la depen-
dencia del sector externo mexicano a la economia de Estados Unidos de
América. Hoy es uno de los paises del mundo con una de las mayores
tasas de dependencia de un solo mercado para el destino o el origen de
sus flujos comerciales.?

En el proceso de cambio del modelo econémico mexicano el petrdleo
no podia mantenerse aislado; se han realizado transformaciones impor-
tantes en su gestién que sugieren las modificaciones al papel asignado al
sector energético durante la sustitucién de importaciones. Se han reduci-
do drésticamente los subsidios al consumo de energfa del sector indus-
trial y empiezan a aplicarse criterios mds estrictos de rentabilidad y efi-
ciencia empresarial. La “desincorporacién” (el término mexicano para la
privatizacién) de la petroquimica y la apertura a la inversién privada de

2 Alicia Puyana, “Las relaciones econémicas de América Latina y la Unién Europea
en la era post GATT”, trabajo elaborado para el BID, marzo de 1995. De la misma autora:
El camino mexicano hacia el regionalismo abierto: los acuerdos de libre comercio de México con América
del Norte y Europa, CEPAL, Serie comercio internacional, Santiago de Chile, diciembre 2003.
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la generacién y transmisién eléctrica impuso como requisito la liberaliza-
cién y privatizacién de las importaciones de gas natural, su transporte,
distribucién y almacenamiento, ademds de la construccién y posesién
de gasoductos y de facilidades de almacenamiento. Se rompié asi el
monopolio de Pemex en el gas y se introdujeron en dicho mercado los
precios internacionales. Se obligd a la empresa a ajustar su contabilidad
y la evaluacién de sus reservas a los pardmetros internacionales; esto
puso fin al manejo de esta informacién como asunto de seguridad nacio-
nal. El régimen patrimonial constitucional del sector petrolero aguas arri-
ba atin permanece sin modificacién notable, pero Pemex lleva a cabo
una intensa reestructuracién tendiente a reducir la burocracia y los cos-
tos operativos y a hacer menos secreto su manejo.® Uno de los elemen-
tos que induce a estos cambios es la membresia en el TLCAN. En cambio,
México no ingresé a la Agencia Internacional de Energfa de la ocDE;
agencia que exige la liberacién de todo el sector a las inversiones priva-
das internacionales.

En el futuro, el avance en la conformacién de un mercado energético
y petrolero plenamente integrado como los demds sectores en el marco
del TLCAN depende de diversos factores, algunos de los cuales estén al
alcance de los actores politicos y econémicos mexicanos o norteamerica-
nos; otros se ubican fuera de su influencia. Nos referimos a la evolucién
del mercado internacional (la evolucién de los requerimientos de la de-
manda y la respuesta de la oferta especialmente de los paises miembros
de la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP); los cam-
bios en las politicas energéticas de los paises miembros del TLCAN (espe-
cialmente las medidas que tome el gobierno estadunidense ante la cre-
ciente dependencia de su economia del crudo importado de la OPEP).
Cada uno de estos factores ejercerd enorme presiéon sobre el petréleo
mexicano y obligard en el mediano o largo plazos a considerar aquellos

3 La apertura de informacién por parte de Pemex al gobierno de Estados Unidos en
particular se realizé desde el acuerdo bilateral de 1995 que permitié al gobierno mexica-
no tener acceso a 20 000 millones de délares del Fondo de Estabilidad Cambiaria. Pemex
se comprometfa a enviar al tesoro de los E.U. copias de sus estados de cuenta
cuatrimestrales, informes sobre las proyecciones estimadas de las exportaciones del crudo
y sus derivados, y todo tipo de informes y noticias relevantes que el tesoro considerara
apropiados. General Accounting Office, “U.S. and 1MF Response to the Crisis”, Published
by the Department of the Treasury, 1995, pp. 109-132.
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cambios en la legislacién que México —sociedad y gobierno— ha resisti-
do. Dichos cambios suponen que México disefie la politica de expansién
de la produccién y las exportaciones mds en atencién a la demanda ex-
terna (esto es, la de los socios del TLCAN), y menos en funcién de sus
necesidades de equilibrio macroeconémico, como hasta la fecha; impli-
can ademds modificaciones en la relacién de la empresa con el fisco fede-
ral, lo que alteraria el peso relativo de las diferentes fuentes de ingreso
tributario, o reformas constitucionales que permitan la amplia participa-
ci6én del sector privado en la exploracién, produccién y venta de hidro-
carburos. Las dos opciones tienen costos politicos que hasta el momento
ningun gobierno ha asumido plenamente.

La resistencia al cambio emana de fuentes de diverso cardcter. En
primer lugar, est4 la tradicién juridica que establece la propiedad nacio-
nal del subsuelo, aunado al sentimiento nacionalista respecto a la nacio-
nalizacién de la industria en los afios treinta; en segundo lugar, la fuerte
dependencia del fisco nacional respecto de la renta petrolera y el gran
margen de maniobra que ésta otorga al gobierno central; cuentan tam-
bién el poder sindical de los trabajadores de Pemex y los intereses crea-
dos en los 4mbitos regional y nacional, por los efectos de los ingresos
petroleros en las estructuras fiscal y productiva, y por el manejo de los
precios de transferencia del crudo y del gas.

Este trabajo explorard el desempefio del sector petrolero mexicano en
el marco de sus relaciones con las diferentes fuerzas que moldeardn su
evolucién: el mercado internacional y sus socios en el TLCAN, y los vasos
comunicantes con la economia nacional. La segunda parte discute los
clementos exégenos que enmarcan la politica petrolera: la formacién de
precios internacionales; la evolucién de la demanday; el equilibrio entre
la oferta y la demanda dentro del TLCAN y la estrategia del principal
socio mexicano en el TLcaN. En la tercera, se revisan los cambios intro-
ducidos al régimen de Pemex por los acuerdos del TLCAN.

LA EVOLUCION DEL MERCADO PETROLERO INTERNACIONAL

El mercado mundial del petréleo experimenta una intensa transforma-
cién de cardcter politico y tecnolégico; sus efectos se sentirdn en las proxi-
mas décadas. Estos cambios afectan la capacidad competitiva de Pemex,
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la posibilidad de financiar su expansién productiva y de mantener su
posicién exportadora, de abastecedor preferente del mercado estaduni-
dense. En el orden politico, la unificacién del mercado internacional, al
propiciar la desaparicién de las barreras ideolégicas este-oeste, parecia
haber reducido el peso de los criterios geopoliticos en las decisiones de
inversion y restablecido la importancia de los de orden econémico y los
de diversificacién del portafolio de inversiones. La guerra contra el te-
rrorismo, los efectos de la invasién a Irak, la inestabilidad en Medio
Oriente y las contradicciones con el gobierno de Chédvez, crean incerti-
dumbre sobre la estabilidad del mercado de energéticos, reviven los cri-
terios de seguridad nacional energética en Estados Unidos, refuerzan el
cardcter politico y estratégico de esta materia prima y ponen de relieve la
importancia de las reservas de crudo mexicanas.

Desde inicios de los afios ochenta, la liberalizacién de las legislaciones
mineras en gran mimero de paises, incluidos los de la OPEP, y la renuencia
o en ocasiones la incapacidad de esta organizacién (especialmente de Arabia
Saudi) de actuar como ancla de los precios y de asumir el costo de la
valorizacién del crudo, presionaron a la baja el precio internacional. Ante
el incremento de la oferta en los paises no miembros de la OPEP y la aper-
tura al capital extranjero de los paises de la antigua Unién Soviética y de
China, la respuesta de la OPEP para competir por inversiones que le permi-
tan absorber buena parte de la demanda futura fue liberalizar los regime-
nes de los paises miembros y abrir su campo a la inversién y la tecnologia
extranjera. Actualmente, en Emiratos Arabes Unidos y en Nigeria las
empresas extranjeras copan mas de 40% de la produccién; en Indonesia,
este porcentaje alcanza 93%. En 2003, la participacién de las empresas
multinacionales en la produccién de la OPEP superé 25% (OPEP, Anual
Report, 2003). Las reformas en Venczuela han atraido al capital extranje-
ro 'y su presencia no se ha reducido, pese al cambio de rumbo del gobierno
de Chdvez, quien ignoré los planes del gobierno que lo precedid de produ-
cir en el 2005 unos seis millones de barriles al dia. Segin las mds recientes
proyecciones de la Energy Information Administration (huternational Energy
Outlook, 2004), la nueva estrategia venezolana implica que dicha meta no
se logrard ni siquiera en 2025, afio para el cual se prevé que la produccién
ascenderfa a 5.6 millones de barriles al dia.

El requerimiento financiero de la OPEP para sostener la actual capaci-
dad productiva es cercano a los 10 000 millones de délares anuales, lo
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cual representa 8% del total de los ingresos por exportaciones. Los pla-
nes para abastecer la demanda adicional en los préximos cinco afios
implican expandir la produccién en siete millones de barriles diarios, lo
cual compromete recursos adicionales de inversién de por lo menos
20 000 millones de délares anuales. Para el afio 2005, se requerirfan
unos 18 000 millones de délares anuales adicionales para mantener la
capacidad existente y ampliar la produccién a 40.6 millones de barriles
diarios. Los paises productores no pueden sufragar de su ahorro nacio-
nal exclusivamente esa demanda de recursos; la mayoria de ellos enfren-
ta, en mayor o menor medida, crisis financiera. En efecto, los ingresos
reales netos que hoy perciben los paises de la OPEP, en délares de 2004,
representan solamente 50% del valor de sus exportaciones de 1974.*

Para mantener su liderazgo en el mercado, acorde con el control de
las reservas y de la produccién, estos paises requieren ampliar su capaci-
dad productiva; para ello necesitan captar buena proporcién de las in-
versiones extranjeras que se dirigen al petréleo. Para el afio 2020, la
OPEP deberd afiadir a su capacidad productiva unos 25.6 millones de
barriles diarios. Si se asume que en promedio se requieren 7 000 délares
por barril y se afiade la capacidad productiva diaria, s6lo estos paises
demandardn en el mercado internacional de capitales cerca de 187 000
millones de délares en los préximos 10 a 15 afios. Por esta razén, los
principales productores de la OPEP con poder de mercado (particular-
mente los paises del golfo Pérsico y Venezuela), decidieron liberalizar
sus regimenes de inversiones en el sector aguas arriba; desde 1986, han
establecido la estrategia de mantener los precios bajos, liberar sus regi-
menes petroleros, y asi debilitar a los competidores menos eficientes,
que verdn reducida su capacidad de atraer inversiones extranjeras para
desarrollar la produccién de petréleo.

Sibien es cierto que los avances tecnolégicos han reducido los costos
de exploracién y explotacién de crudo en todo el mundo, los paises de la
OPEP son los mds competitivos. Poseen 78.2% de las reservas probadas, y
sus costos de exploracién y produccién son considerablemente meno-
res. El costo total de producir un barril en los paises del golfo Pérsico es

* El precio real del Brent en délares del 2004, es decir una vez ajustado el precio
nominal (39 délares por barril), por la inflacién y la devaluacién del délar, alcanzé 26
ddlares por barril, po debajo del precio que tuvo en 1998 de 80 por barril (d6lares de
2004).
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menor de dos délares por barril, mientras que en Rusia, México —segun
se desprende del andlisis de los informes financieros de la empresa— o
Venezuela la suma se triplica. El capital que Arabia Saudi e Irak (y otros
del Medio Oriente) requieren para incrementar la capacidad de produc-
cién en un barril por dia es menor que los 5 000 délares que demanda
Venezuela y México, como puede observarse en el cuadro 1. Salta a la
vista la mayor competitividad de Irak, aun en el concierto de los paises
de la oPEP.

Cuadro 1
COSTO DE ANADIR UN BARRIL DIARIO A LA PRODUCCION DE CRUDO
(DOLARES)
Fhis Costo

Irak 750

A. Saudita 2200

Venezuela 5000

Colombia 9200

E.UA. 12 000

Mar del Norte 14 300

Fuente: E1, DOE, International Energy Outlook, 2003,

Es probable que la OPEP logre captar buena parte de las inversiones
requeridas para abastecer la demanda futura y fortalecer su posicién en
el mercado. Otras regiones recién abiertas al mundo, y de costos tam-
bién bajos, compiten con la OPEP por las inversiones; tal es el caso de
Rusia y varios paises de la antigua Unién Soviética, Vietnam y China.
En el primer caso, el de Rusia y los antiguos paises de la Unién Soviéti-
ca, es evidente la inestabilidad politica y la poca madurez de las institu-
ciones que regulan el mercado. También se percibe poca claridad en la
legislacion minera y petrolifera, especialmente en cuanto al margen de
autonomia otorgado a las regiones en €l manejo de los recursos natura-
les; por ejemplo, la facultad de imponer tributos o de firmar acuerdos
para la exploracién y explotacién de los recursos mineros y energéticos.
Hay, por ejemplo, dudas y conflictos sobre quién serfa el tinico con juris-
diccién para firmar los acuerdos de inversiones extranjeras en el sector
de los hidrocarburos: ¢El gobierno nacional, como lo afirma Moscu, o
los regionales como lo preferirfan gobiernos locales como el de Siberia?
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Estos problemas han impedido que se realicen las inversiones necesarias
para la reactivacién de la actividad petrolera en la antigua Unién Sovié-
tica. Ante la recuperacién de la economia de estos pafses y su creciente
consumo de crudo, resulta necesario elevar su produccién con el fin de
mantener las exportaciones y ampliarlas a volimenes cercanos a los re-
gistrados en los afios ochenta, para asegurar las divisas que su venta
externa les genera. La recuperacién de las exportaciones de la antigua
Unién Soviética es considerada por las empresas (y también por los go-
biernos de los paises desarrollados) como la oferta de crudo alternativa a
la OPEP mis eficiente, y la Unica que podria prevenir el fortalecimiento
excesivo del poder de mercado de la organizacién.®

China abri6 al capital extranjero la amplia y muy rica cuenca conti-
nental del Tarim, con cerca de 10 000 millones de barriles de reservas
recuperables; se calcula que esta regién estard en capacidad de producir
més de tres millones de barriles diarios en 2025. Vietnam se perfila como
un productor promisorio, con exportaciones cercanas a los 415 000 ba-
rriles diarios hacia el afio 2025.6 Otra fuente eficiente de petréleo es
México. Sin embargo, proyecciones recientes y autorizadas ubican su
produccién para el afio 2020 en unos 4.8 millones de barriles al dia; es
decir, poco mds de un millén de barriles al dfa por encima de la produc-
cién de 2002.7 El régimen fiscal al que estd sometida la empresa mexica-
na y sus dificultades financieras le impiden las inversiones necesarias
para explorar y ampliar la plataforma productiva.

Todo apunta pues a un mercado petrolero con una oferta adecuada,
si la OPEP logra realizar sus planes de inversi6n y si el nivel de precios
estimula inversiones en pafses no miembros de la organizacién vy relat-
vamente de mayores costos. En caso contrario, la utilizacién de su capa-
cidad productiva sobrepasaria 90% (incluso podria llegar a 95% en el
afio 2005) y superarfa el limite mdximo que ha causado los choques de
precios de los afios setenta y ochenta.® En efecto, las escaladas de precios
y sus caidas durante los afios ochenta y noventa, tuvieron lugar en mo-

5 Banco Mundial, “Second Oil Rehabilitation Project”, wb $AR12943-Rv, junio, 1994.

6 DOE-E14, Jnternational Energy Outlook, 2003. With Projections Through 2025-docurnent
No. DOE-EIA 0484(2003), mayo, 2003.

7 Energy Information Administration, Annual Energy Outiook, 2004, Appendix A, p. 160.

% Alicia Puyana y Joyce Dargay, La competitividad del petréleo colombiano. Un andlisis de los
factores externos, Bogotd, Creset-Colciencias, 1997, pp. 111-120.
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mentos en los cuales la capacidad productiva de los principales paises de
la OPEP tenian un excesivo nivel de utilizacién o gran margen de
subutilizacién. Los choques petroleros ocurrieron cuando la tasa de uti-
lizacién de la capacidad de la OPEP se acercé a 90%; cuando la tasa supe-
ra 85%, se presionan los precios al alza. El contrachoque de fines de
1985 y 1986 coincide con tasas de utilizacidn inferiores a 70% (gréfica
1). A partir de 1993, el mercado se ha movido hacia una situacién de
alta utilizacién de la capacidad productiva con precios a la baja, hasta el
2002, los cuales desincentivaron las inversiones para adicionar capaci-
dad productiva al ritmo de la demanda. No obstante los altos precios,
durante casi dos afios ni las multinacionales petroleras ni las estatales de
la OPEP y de otros paises han reactivado las inversiones en exploracién.®
Las primeras han optado por canalizar la bonanza hacia el pago de ma-
yores dividendos a los socios, y las segundas por transferir recursos a sus
respectivos fiscos y elevar el ahorro interno y las reservas. Unas y otras
esperan tener mayor certeza sobre la estabilidad de los mercados y sobre
las tasas de rendimiento de las inversiones en exploracién, ya que a pe-
sar de los avances tecnoldgicos los costos de exploracién han subido y
resulta cada vez mds dificil encontrar campos que permitan la recupera-
ci6én de las inversiones. Durante 2003 y 2004 las inversiones en explora-
ci6n de las 10 mayores corporaciones descendieron en 30% y el ntimero
de pozos perforados en los paises de la OPEP en 65%. Una situacién
similar se repite en Rusia, por las incertidumbres de los inversionistas
debidas a la accién de Putin contra Yukos.'

La escasa capacidad no utilizada de la OPEP, los conflictos en el Medio
Oriente y la devaluacién del délar cambiaron la dindmica del mercado
registrada en la década de los noventa y se considera que los precios por
debajo de los 30 délares por barril son del pasado. Hoy se prevén, para
el periodo 2005-2025, precios cercanos al promedio de 2004 (37 ddlares
por barril) y un crecimiento promedio anual de 1.1%,'! medio punto
porcentual superior al crecimiento estimado en 2004.12 Dada la mayor

? James Boxell, “Top Oil Groups Fail to recoup Exploration costs”, Financial Times, 10
octubre, 2004.

10 Garola Hoyos, “Dearth of new wells drilled could Keep Oil Prices high”, Financial
Times, 24 de agosto, 2004.

" pOE-E1A, Energy Annual Outlook, 2005.

12 DOE-EIA, International Energy Outlook, 2004. !
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competencia internacional y la presencia amplia de las empresas multi-
nacionales, el equilibrio entre la oferta y la demanda es el factor determi-
nante del precio. La baja elasticidad de la demanda presiona los precios a
la baja cuando hay aumentos en la oferta, y al alza cuando ésta cae. La
oferta también es poco eldstica, ya que en virtud de los altos costos fijos
respecto de los de produccién, resulta necesario y rentable extraer y ex-
portar crudo aun a precios bajos. Sin la accién valorizadora de la OPEP, el
mercado es mds inestable, aunque las oscilaciones de los precios son me-
nos agudas. Para compensar la devaluacién del dolar, de 30% desde 2003,
la oPEP ha reducido las cuotas y elevado el piso de la banda de sus precios
de referencia, entre 30 y 40 délares el barril.3 Si la OPEP por problemas
politicos no lograra las inversiones necesarias para ampliar la producci6n,
o asumiera la politica de mantener los precios altos, Estados Umdos reno-
var4 su presi6n para que México y otros paises —Rusia entre ellos— eleven
la produccién y aumenten el crudo exportado, de suerte que se depriman
los precios. Canad4 uniria fuerzas con Estados Unidos para demandar
més colaboracién de México, ya que este pais estd obligado a mantener el
abastecimiento norteamericano en igualdad de condiciones a su mercado
interno. Si su capacidad productiva decrece, deberd reducir las ventas do-
mésticas y al mercado estadounidense en idénticas proporciones.
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Fuente: Célculos propios basados en: P8 Internacional Energy Review, varios nimeros y EIA-
DOE, International Energy Annual, 2005.

13 Cambridge Energy Research Associates {CERA), sobre OPEP y la devaluacién.
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Otro cambio reciente en el mercado petrolero mundial es el ascenso
de las empresas petroleras publicas, tanto de los paises de la OPEP —la
Corporacién Nacional Petrolera, National Oil Corporation (NOG), por
¢jemplo— como de paises independientes. Con los nuevos precios, las
empresas publicas han ampliado su capacidad de invertir y sus Estados
exigen términos contractuales mds estrictos a las multinacionales.'* Ante
la posibilidad de precios mds altos durante un periodo largo, se han
valorizado las reservas de las empresas petroleras estatales y su capaci-
dad de contraer créditos —para exploracién en sus territorios y para in-
versiones en otros pafses— para competir con las transnacionales, las
cuales por su parte estudian nuevas formas de asociacién con las empre-
sas publicas, como forma de reducir costos y compartr riesgos.!® Pemex
no forma parte de esta nueva tendencia ya que la empresa sufre por la
incapacidad de resolver el conflicto entre la politica preferida por el go-
bierno —abrir la empresa a la participacién extranjera— y las fuerzas que
prefieren el fortalecimiento de la capacidad inversionista de Pemex. Los
recientes desarrollos mundiales y las nuevas formas cooperacién que se
visualizan entre los grandes actores ptiblicos y privados, parecerian vali-
dar la opcién de fortalecer a Pemex.

Los avances tecnolégicos

Los avances tecnolégicos mds recientes inducen una formidable reduc-
cién de costos y son el principal factor detréds de la continua expansién
de la oferta del crudo fuera de la OPEP a niveles inimaginables hace ape-
nas un lustro, a pesar de la depresién de los precios. El desarrollo tecno-
légico “ha sido probablemente el factor singular mds importante en la
dramdtica convergencia de los costos de exploracién, desarrollo y pro-
duccién del crudo OPEP y no OPEP”;'¢ ha dificultado a la OPEP retomar el

4 Robert Amott, citado en “Oil “majors find new rivals snapping a their hells”, Financial
Times, 8 de diciembre, 2004.

15 Lord Browne, presidente BP, en idem. En el mismo sentido —de alianzas con las
estatales— se han pronunciado los presidentes de Shell y representantes del sector finan-
ciero.

16 Kleinwort Benson Research, “oPEC and non-opec. The Battle for Market Share”,
Global 8% Annual Seminar, abril de 1996, p. 5.
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control del mercado y desacelerado la reduccién del indice de intensidad
energética del pib, en todos los paises desarrollados y en algunos en
desarrollo. Esta tendencia continuard en el futuro y obligard a México a
contratos de servicios cada vez mds costosos para asegurarse tecnologias
mds eficientes en exploracién.”

Los avances en ciencia y tecnologia de exploracién y explotacién han
contribuido simultdneamente a reducir los costos y a valorizar las reser-
vas que hace apenas un “quinquenio” no se consideraban rentables, lo
que ha elevado la competencia internacional y el peso de los exportadores
no OPEP en el mercado mundial; entre ellos, México. Sin embargo, los
costos han caido menos que las cotizaciones internacionales, de suerte
que los mirgenes y la rentabilidad de la industria se han contraido. Los
avances en tecnologia hacen prever reducciones continuas en costos y
obligan a revisiones permanentes de las proyecciones de demanda y de
los precios. Lo mds importante de estos desarrollos y de la intensifica-
cién de la investigacién cientifica y tecnoldgica, es que forman parte de
la respuesta a la depresién de las cotizaciones iniciada en 1986, que im-
puso administraciones mds eficientes, menor burocracia y mayor espe-
cializacién. Fue un movimiento que inicié en las mayores empresas pe-
troleras privadas, que tuvieron que adoptar las estatales, y en el cual se
encuentra Pemex, aunque rezagada. La contraccién de los costos y la
falta de capacidad innovadora de Pemex hacen menos rentable para la
empresa la modalidad de contratacién por servicios empleada para las
actividades de exploracién y desarrollo. Las empresas prefieren asumir
riesgos mayores, pero compartir la propiedad de los descubrimientos.'

Las mayores posibilidades de encontrar reservas abundantes estdn en
los denominados crudos no “convencionales”; es decir, arenas bitumino-
sas. Este crudo debe ser tratado para ser transportado y refinado. Cana-
d4 posee reservas de 300 000 millones de barriles de este crudo
extrapesado y Venezuela 270 000 millones de barriles. Los dos paises
han realizado avances tecnol6gicos para procesarlas a precios que pue-
den competir con los actuales. Otra fuente de reservas se encuentra en
los pozos abandonados por agotamiento; es decir, por los costos de la

\7 pOE-EIA, Annual Fnergy Outlook, 2003, With Projections to 2025, DOE-E1A-0383, 2000.
18 Sobre las ventajas de contratos de asociacién sobre la contratacién de servicios
véase Carola Hoyos, Financial Tumes, 21 de septiembre de 2004.
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extraccién secundaria. A los precios actuales es rentable explotarlos, con
lo cual se afiadirian entre 8 000 millones y 10 000 millones de barriles a
las reservas recuperables.!¥ Las decisiones sobre inversién en estas reser-
vas no son féciles.

La probable evolucion de los precios, la oferta
y la demanda internacionales

Los elementos anteriores sugieren que el equilibrio mundial futuro
del mercado internacional se fije mediante la depresién de los precios
reales del crudo. Estos se mantendrdn, en el largo plazo, constantes en
términos reales, a pesar de que en términos nominales, se habrian mds
que duplicado entre 1998 y 1999, y de que en 2003 y 2004 diversas
tensiones hayan llevado el precio a niveles cercanos a los 50 délares el
barril.2° Esta alza, empero, no altera las tendencias ni el equilibrio del
mercado en el largo plazo; tampoco la trayectoria de su caida, como lo
evidencia la experiencia, y se ilustra en la gréfica 2. Los precios de 1998,
en délares de 2003, resultaron apenas 19% de los registrados en 1980;
son las cotizaciones mds bajas desde el primer choque petrolero. Para
2005 se prevé que el nivel de precios ascienda a 43 délares por barril, {en
délares de 2003), y que hasta 2010, descienda a 31 délares por barril.
Las perspectivas sugieren que se mantendrdn cercanos a ese nivel hasta
el afio 2020, para ascender hasta los 35 délares por barril hacia 2020-
2025 (véase la gréfica 2). La oferta de crudo crecerd, especialmente la de
los paises no miembros de la OPEP, mientras la demanda crecerd modera-
damente en los paises desarrollados y aceleradamente en los pafses en
desarrollo, particularmente en China 2!

La invasién a Irak y la inestabilidad politica que se avizora en el Me-
dio Oriente no permiten vaticinar que se desarrolle rdpidamente su ple-

19 Doug Cameron, “U.S. developers see hope in abandoned oil wells”, Financial Times,
10 de octubre, 2004.

20 Se asumen condiciones normales en el mercado; es decir, la ausencia de problemas
politicos o catéstrofes que afecten la produccién o el intercambio. Véase Banco Mundial
(BM), Commodity Markets and the Developing Countries, Washington, 2004.

21 Véase Energy International Administration (E14), buternacional Energy Outlook, 2004 y
ElA, Annual Energy Outlook, 2005.
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Promedio del precio del barril (dblares de 2003)
Fuente: Elaboracién propia con base en DOE, Energy International Outlook, 2005.

no potencial productivo ni que se restablezca la capacidad exportadora.
La confrontacién en Arabia Saudi plantea dudas sobre si este pais puede
perder parte de sus ventajas comparativas para atraer las nuevas inver-
siones y satisfacer holgadamente la nueva demanda. Tampoco es segura
la ampliacién de la oferta venezolana. Estos desarrollos politicos mvali-
darfan las anteriores proyecciones y harfan que la geopolitica tome fuer-
za en la estructuracién del mercado petrolero y que Estados Unidos
insista en garantizarse fuentes de abasto de crudo seguras politicamente
y econémicamente eficientes. México cumple los dos requisitos a
cabalidad. Los precios externos al alza y la inestabilidad politica en el
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Fuente: EIA-DOE, International Energy Annual, 2005. Los precios estdn dados en délares de
2003.
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Medio Oriente podrian convertirse en fuente de presién al cambio en las
politicas petroleras mexicanas, de parte de sus dos socios en el TLCAN.

La oPEP hard todos los esfuerzos para mantener una produccién que
garantice precios estables y evitard que permanezcan elevados por largo
tiempo ya que se desencadenarian efectos que perjudicarian sus intere-
ses de controlar el mercado, pero en una franja superior a la que defen-
dié en aflos pasados. Los precios elevados y bajas tasas de interés en el
mercado mundial de capitales, estimularian las inversiones en explora-
cién y desarrollo y reactivarian fuentes alternativas de energéticos, como
el gas o el carbén,; se revalorizarian reservas no rentables y se desencade-
narfan avances tecnoldgicos para abatir los costos de exploracién y pro-
duccién, ademds de aquellas que ahorran energfa en los procesos pro-
ductivos y en el transporte.

Bajo los supuestos anteriores, la Agencia Estadounidense de Energia
sugiere que de acercarse en el 2025 los precios del crudo al nivel previsto
de cotizaciones reales moderadas (20 délares por barril), la OPEP estarfa
supliendo cerca de 71 millones de barriles diarios, lo que significarfa un
incremento cercano a los 40 millones de barriles diarios respecto de la
produccién de 2003. Si el precio fuera el de referencia (27 délares por
barril), la OPEP suministrarfa 61 millones de barriles por dia y, de reali-
zarse el precio superior (34 por barril, délares de 2003), la produccién
OPEP se ubicaria alrededor de los 46 millones de barriles por dia; la va-
riacién en los paises no miembros seria entre 64 millones y 71 millones
de barriles por dia, seguin oscile el precio. Se calcula que para esa fecha
Irak produciria seis millones de barriles por dia (gréfica 4). Con los su-
puestos de precios y crecimiento de la economia, el consumo mundial de
crudo continuard su escalada y ascenderia entre 118 millones y 130 mi-
llones de barriles al dia, segtn los precios. En el caso de precios de refe-
rencia, €l consumo se ubicarfa en los 130 millones de barriles por dia
(gréfica 5).

EL PETROLEO EN EL MERCADO DEL TLCAN
En estricto sentido, un programa de integracién regional de los recursos

energéticos no se asemeja a los esquemas de integracién econémica ba-
sados en el otorgamiento de preferencias comerciales tarifarias, y en cier-
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tos casos en un arancel externo comun. Por lo general, estos acuerdos
cobijan sectores cuya demanda y oferta responden positivamente a los
movimientos en las tarifas; se han establecido para ampliar el mercado y
elevar la eficiencia productiva, mediante el aprovechamiento de las eco-
nomfas de escala y por la especializacién, y fueron disefiados para acele-
rar el crecimiento del sector manufacturero.

El intercambio de recursos naturales es casi libre, con tarifas nulas o
cercanas a cero. Dado el cardcter de esenciales a la economia, la deman-
da de energéticos es relativamente ineldstica y no responde, en el corto o
el mediano plazo, a los cambios en los precios, salvo si las oscilaciones
son extremadamente agudas, como fueron los casos del primero y se-
gundo choques petroleros.?? En Europa, empero, fueron objetivos politi-
cos, que no comerciales, los que al concluir la segunda guerra mundial
llevaron a los pafses a someter a autoridades supranacionales el desarro-
llo de sus industrias del carbén y el acero, las dos estratégicas y base de
cualquier carrera armamentista. En la historia de la integracién econd-
mica regional, no existen antecedentes de que se integren los productos
en los cuales los paises tienen ventajas competitivas en el 4mbito mun-
dial, como es el caso del petréleo mexicano y canadiense.

Ante el decaimiento de sus reservas, Estados Unidos, el pais no com-
petitivo en crudo y gas del TLCAN, estd interesado en configurar un mer-
cado comun energético para reducir su dependencia del crudo de la opeP
y las importaciones mexicanas de gas. Por esta razén es generalizada la
opinién de que el real interés politico-estratégico detrds de la decision de
Estados Unidos de aceptar las negociaciones para establecer el TLCAN
fue crear un drea de libre comercio para el sector energético. Estudiar el
acuerdo comercial desde el andlisis econémico, desde una perspectiva
aislada de las consideraciones politicas e incluso militares, o ajeno a las
cuestiones de seguridad nacional, resultaria erréneo y oscureceria los
aspectos no econémicos del acuerdo.?? De ah{ que el tema de los energé-
ticos fuera delicado en las negociaciones del TLCAN. Las conversaciones
giraron en torno de posibilitar el comercio y las inversiones en el sector
energético mexicano, dado que en Estados Unidos y Canad4 la liberali-

22 Un antecedente de integracién del mercado de un recurso bdsico serfa el acuerdo
del carbén y el acero, germen del proceso integracionista europeo.

23 Jeffrey Schott, “Promoting North American Economic Integration: The Role of
Trade Negotiations”, conferencia en Flacso-México, 27 de septiembre de 2004, p. 5.



274  ALICIA PUYANA

zacién era ya plena. De esta manera, la estrategia mexicana se centro en
“preservar la soberanifa de sus recursos petroleros [...] en dificiles nego-
ciaciones con los Estados Unidos”.*

Estados Unidos se interesa en la integracién de América del Norte
por su necesidad de afianzarse una fuente segura de recursos energeéti-
c0s.2® La crisis de principios de la década de los setenta puso de mani-
fiesto la vulnerabilidad de Estados Unidos en la materia. Algunos eco-
nomistas citan documentos de 1979 y 1980, procedentes de empresas
de Wall Street, que sugieren que Estados Unidos deberfa apoyarse en
Canadé4 y México, y no en los pafses del Medio Oriente para abaste-
cerse de energfa. También apuntan que deberfa solicitar a ambos Esta-
dos la formacién de “una especie de mercado comun que integrara los
vastos recursos energéticos de América del Norte, a través de un siste-
ma eficiente de distribucién; al mismo tiempo, el acuerdo permitia ha-
cer realidad el deseo de los otros dos paises por llevar a cabo un libre
comercio entre las partes.”?® El 11 de septiembre del 2002 elevé al
primer nivel de prioridad la seguridad nacional estadunidense y la lu-
cha contra el terrorismo. La urgencia de garantizar los suministros de
energéticos sc ha convertido en un elemento de la lucha contra el terro-
rismo. Ante la posibilidad de nuevos ataques —quizds a instalaciones
petroleras— o de mayor inestabilidad politica en Arabia Saudi y en el
resto del Medio Oriente, el gobierno estadunidense busca revivir las
negociaciones para establecer, en el marco del TLCAN, una zona energé-
tica integrada, en la cual los dos pafses exportadores de crudo se com-
prometan a satisfacer las demandas energéticas estadunidenses como
si fueran las propias. El mercado energético integrado implica que no se

247 Silva Herzog, “Introduction”, en V. Bulmer-Thomas, e al. (comp.), Mexico and the
North American Free Trade Agreement. Who Will Benefit?, Londres, Institute of Latin American
Studies, Universidad de Londres-McMillan, 1994.

25 Se ha insistido en el escaso interés econémico de Estados Unidos en el acuerdo
comercial con México, por lo cual los intereses politicos fueron esenciales; véase Alicia
Puyana, E Camino mexicano haca ¢l regionalismo abierto: los acuerdos de libre comercio de México con
América del Norte y Furopa, CEPAL, Serie Comercio Internacional mim. 35, Santiago de Chi-
le, 2003.

% Ricardo Grinspun y Maxwell A. Cameron, “The NaFTa Debate: Grappling With
Unconventional Trade Issues”, (book reviews), Latin American Research Review, University
of New Mexico, Albuquerque, vol. 31, nim. 3, verano, 1996, p. 161.
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darfa prioridad al mercado nacional de México y de Canadd, sobre el de
Estados Unidos, tal como quedé plasmado en el Canadian-U.S.A. Free
Trade Agreement (CUSFTA).?

Al parecer, en México, resulta poco aceptable una nocién de mercado
integrado en energia, incluida la electricidad.?® La percepcién es que
México no obtendria mayores beneficios. El mayor interés lo tiene, en
primer lugar, Estados Unidos, que necesita la integracién en energia por
los desequilibrios entre su gran demanda y la limitacién estructural de la
oferta, y en segundo término, Canadd, por el peso de sus compromisos
en CUSFTA y la lenta reposicién de sus reservas de crudo semipesado.
Esta opinién se refuerza con ideas sobre el elevado consumo per cdpita 'y
la renuencia al ahorro, el rechazo al protocolo de Kyoto y argumentos
similares. Es factible cierto grado de integracién energética en la zona
norte mexicana, y de ahi proviene el apoyo; pero parece poco viable que
todo el sistema eléctrico mexicano esté interconectado al estadunidense.
Otro argumento que cuestiona la mayor integracién energética en el
drea TLCAN, es que en la visién estadunidense la integracién o la coopera-
cién se consideran sinénimos de privatizacién total del sector, posicién
que se ha debilitado politicamente ante un fuerte sentimiento contra la
privatizacién.?®

Las negociaciones del TLCAN en energia

El capitulo v1 del TLCAN abarca el comercio en energfa y los productos
bdsicos de la petroquimica. El capitulo es €l equivalente al acuerdo con
Canad4 de 1988 que crea una zona de libre comercio en productos ener-

7 Jeffrey Schott, “Promoting..”, op dt. Es de anotar que desde los afios noventa este
autor ha insistido en que México se comprometa a garantizar sus suministros de crudo a
Estados Unidos en pie de igualdad a su mercado interno. Véase Gary Hufbauer y Jeffrey
Schott, XAFT4, An Assessment, Washington, Institute for International Economics, 1993, p. 6.

28 Esta opinién se basa en 17 entrevistas con empresas extranjeras, representantes del
sector politico y funcionarios pudblicos, en el desarrollo de este trabajo, como también de
la lectura de documentos y estudios.

29 Banco Mundial, “Extractive Industries Review, Final Report”. En México, atin se
debate el escdndalo del Fobaproa y estdn muy frescas las noticias sobre las crisis energéti-
cas en Argentina, Brasil y California de 2004.
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géticos y reduce sustancialmente el control de Canadd sobre su sector
energético. El acuerdo con Canadd prohibia el establecimiento de pre-
cios minimos y méximos, de importacién y de exportacién, e impedia el
cobro de impuestos a las exportaciones, a menos que el impuesto se
aplicara también en el mercado nacional; estipulaba, ademds, que las
exportaciones podian ser restringidas por razones de conservacién de
los hidrocarburos, pero tales restricciones no podian reducir la propor-
cién de exportaciones realizadas en los dltimos tres afios. Es decir, si
Canad4 debfa reducir sus exportaciones de hidrocarburos hacia Estados
Unidos, debia reducir el consumo interno en la misma proporcion.

El tema energético se traté de forma distinta con México, durante las
negociaciones del TLCAN, en atencién a las restricciones emanadas de la
Constitucién. Los negociadores mexicanos recurrieron a esta limitacién
constitucional como palanca de negociacién para limitar las obligacio-
nes estipuladas en las otras secciones en el capitulo del sector energeético.
De esta forma, mientras el TLCAN incorpora los principios sobre los pre-
cios y los impuestos especificados en el acuerdo previo con Canadd (lo
cual es consistente con las reglas del GATT entonces vigentes), México
rechazé aceptar lo estipulado en ese acuerdo sobre las limitaciones en la
oferta interna, en caso de que fuera necesario reducir las ventas exter-
nas. Dada la rigidez de la oferta petrolera, ¢l crecimiento de la economia
mexicana eleva la demanda interna de energéticos y reduce el margen
de exportaciones. El compromiso de atender en idénticas proporciones
los dos mercados implica mantener mérgenes de capacidad subutilizada,
para atender el crecimiento de la demanda. Ademds, las provisiones del
capitulo energético del TLCAN, no se aplican al 4rea de exploracién, ex-
plotacién y produccién de petrdleo y gas natural en México, ni se permi-
te la inversién extranjera en estas dreas. Las inversiones en servicios en
la industria petroquimica también son restringidas. Finalmente, el capi-
tulo considera el recurso de las partes a recurrir al tema de la seguridad
nacional como justificacién para imponer restricciones cuantitativas en
las importaciones o exportaciones de energéticos; sin embargo, México
no estd vinculado a estas estipulaciones. Para algunos analistas externos,
el capitulo Vi es mds proteccionista que el status quo ante negociaciones.*

3¢ The Energy Journal, Cleveland, 14Es, vol. 4, nim. 3, julio, 1993, pp. 201-215.



FUERZAS QUUE MOLDEAN LA POLITICA ENERGETICAMEXICANA 277

Proceso de negociacion

Cuando se iniciaron las pldticas del TLCAN, habia interés manifiesto de
Estados Unidos para incluir el tema de la energia dentro de la agenda de
negociacién. México se habia manifestado renuente a tocar este asunto;
por ello, cuando finalmente, debido a las presiones de Estados Unidos y
Canadd, el gobierno de México decidié abrir el tema, también dejé cla-
ras las restricciones constitucionales que impedian la inversién extranje-
ra en el sector. Por eso, en el tema de la energfa el principio que rigié la
negociacién, por parte de los mexicanos, fue escuchar sin negociar ni
comprometer nada por razones constitucionales.

Estados Unidos comunicé su interés crucial en el suministro garanti-
zado de crudo mexicano durante tiempos de emergencia; es decir, que-
ria conseguir el mismo compromiso logrado con Canad4 en 1988, por el
cual este pais se obligd a reducir unicamente sus exportaciones hacia
Estados Unidos en la misma proporcién en que fuese reducido el sumi-
nistro interno.?! Los conflictos de interés entre Canadd y México impi-
dieron que en este tema tampoco pudieran hacer frente comun ante la
presién estadounidense.??

México mantuvo asf sus cinco negativas planteadas al inicio de la nego-
ciacién: ) no a la reduccién del control nacional del petréleo; @) no al abasto
garantizado a otros paises miembros; #) no a los cambios en la distribucién
interna monopolizada por el estado; @) no a los contratos de riesgo para la
exploracién, y v) no a la introduccién de gasolineras extranjeras.

Dellado de Estados Unidos, estas negativas implicaban que las empresas
estadounidenses: no podian llevar a cabo actividades de exploracién; no les
estaria permitido producir dentro de México; no podrian refinar el crudo;
no se les permitirfa encargarse del transporte o la distribucién de hidrocar-
buros y no podrian vender hidrocarburos al mayoreo ni al detalle.?

8! Canadd habia realizado concesiones en el Canadian-U.S.A. Free Trade Agreement,
para a cambio asegurar el ingreso de sus bienes y servicios sin restriccién alguna al mercado
de Estados Unidos, sobre todo al gas natural y a la energfa eléctrica, Fydrocarbon Processing,
vol. 71, nim. 6, junio, 1992.

32 C. Maxwell y T. Brian, The Making of X414, How the Deal Was Done, Cornell University
Press, Ithaca, 2000, pp.115-116.

33 Frederick Mayer, Interpreting xar14. The Science and Art of Political Analysis, Columbia
University Press, Nueva York, 1998, p. 118.
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A cambio de la aceptacién de sus cinco “no”, México otorgd la aper-
tura a las compras de bienes y servicios realizadas por Pemex. Conce-
sién insuficiente desde la perspectiva del empresariado de Estados Uni-
dos, interesado en la apertura total que reduciria la dependencia de las
importaciones del Medio Oriente.?* Las empresas petroleras estaduni-
denses percibian que a pesar del cabildeo no recibian ningtin beneficio
en las negociaciones. Conocido es de sobra que el gabinete de Bush
padre (como el de Bush hijo) tiene amplios intereses en el sector. Para
Estados Unidos, México usaba el tema energético como una carta de
negociacién que se dejarfa al final para intercambiarla por algin tema en
el cual no se hubiesen alcanzado los resultados esperados. Desde esta
éptica, Estados Unidos mantuvo la presién en tres dreas: apertura de la
petroquimica, contratos de servicios de energia y garantfas del abasteci-
miento a este pais durante los periodos de crisis energética.

En realidad, la negativa de México fue aceptada por Estados Unidos,
al haber obtenido concesiones en otras 4reas: una directamente vincula-
da con el sector y otra perteneciente a otros temas del acuerdo general.
Se trata de la licitacién publica internacional de las compras de Pemex,
en 50% al inicio, que se eleva a 70% en los ocho afios siguientes a la
entrada en vigor del acuerdo, y a 100% después de 10 afios y de la
creacién de un Mecanismo de Revisién Especial (MRE), sugerido por
Estados Unidos en el capitulo XIx de solucién de controversias a cambio
de que este pafs no ejerciera més presién en el capitulo de energia.®

En la opinién de expertos estadunidenses, México pagé y paga un
alto costo por no haber incluido el petréleo en el TLCAN; ha limitado la
capacidad de expansién de la industria, misma que se compensa con los
contratos de servicios en exploracién y explotacién de crudo y gas, y en
la generacién de energfa.3¢ Estos servicios son costosos y no transfieren
tecnologia al pafs como si 1o hacen los contratos de riesgo compartido, o

3 Andrea E. Migdal, “Are regional energy alliances in the petroleum industry future?
Energy security issues are causing strategic planners to take a hard look at creating regio-
nal trading blocks”. Hydrocarbon Processing, Houston, Columbia University Press, Nueva
York, vol. 71, ndm. 6, junio, 1992.

35 C. Maxwell y T. Brian, The Making of NaF14,..., op. at., pp. 170-172.

36 Gary Hufbauer y Jeffrey Schott, x4r14, An Assessment, Washington, Institute for
International Economics, 1993, pp. 35-42.
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la inversién directa por la empresa estatal en exploracién, como lo logré
Petrobras, lider mundial en exploracién en grandes profundidades
ocednicas.

En la opinién de expertos norteamericanos y mexicanos que favore-
cen la privatizacién del sector, el monopolio estatal en la exploracién de
hidrocarburos implica costos de exploracién y de desarrollo excesivos, y
menores volimenes de produccién y de ingresos fiscales que si existiera
inversién privada y competencia. Consideran también que los precios al
consumidor nacional serfan menores a los precios internacionales.>” Al
respecto, se puede argiiir que la rentabilidad de Pemex estd afectada por
la excesiva renta fiscal y no por la ineficiencia operativa de la empresa,
como se verd mds adelante. La carga fiscal estd relacionada con la re-
nuencia o incapacidad de las autoridades fiscales de diversificar los in-
gresos tributarios con impuestos diferentes a la eliminacién de la tasa
cero a los alimentos bdsicos y a los alimentos. Esta relacién fiscal, y no la
ausencia de capital privado externo, es la causa de la falta de inversién
en exploracién y del limitado aumento de la produccién y las exporta-
ciones. La renta que capta el gobierno mexicano de la produccién de
hidrocarburos supera 60% del valor de la produccién y constituye mds
de 33% de buena parte de las inversiones publicas totales.

El equilibrio petrolero en el mercado libre de Norteamérica

La asimetria econémica entre los miembros del TLCAN se repite en el 4rea
petrolera en varios aspectos: la dimensién de las reservas probadas, el
volumen de la produccién y el consumo, los excedentes exportables y la
capacidad de inversién de cada pais. En el primer criterio, el volumen de

% Jr. Verleger y K. Philip, “The North American Free Trade Agreement: implications
for the parties and world oil markets, The Energy Journal, vol. 4, niim. 3, julioc, 1993, p. 75.

38 En ninguin pafs los precios de las gasolinas reflejan los costos marginales de produc-
cién, ya que incluyen elevados impuestos. En Estados Unidos los impuestos a los com-
bustibles automotores son muy inferiores (13%) a los aplicados en Europa (70% en Ale-
mania y Jap6n). En México se aplica una politica similar a la estadunidense, lo que desvir-
tia el argumento que relaciona la inversién extranjera y los precios de los combustibles,
pues éstos incluyen los impuestos, aplicados con criterios fiscalistas, recaudatorios y
ambientalistas.
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las reservas probadas, y probables, es decir en potencial productivo por
desarrollar, la asimetria entre México y Estados Unidos es inversa a la
que separa a las dos economias. En crudo, México, y no Estados Uni-
dos, es el pafs mds eficiente, segin la “ventaja comparativa”. Si bien el
volumen de reservas probadas es similar, el potencial puede ser mucho
mayor ya que en Estados Unidos no se han descubierto nuevos yaci-
mientos, a pesar de la intensa exploracién, al tiempo que la mayor parte
del territorio mexicano ha sido explorada insuficientemente o no lo ha
sido.

Estados Unidos posefa al 31 de diciembre de 2003, 48.3% de las
reservas de crudo probadas en la regién; Canadd 26.6%, y México 25.1%.
Para 1999 se habia calculado una vida 1til de las reservas mexicanas de
39.9 afios, la cual es 4.4 veces mayor que la de E.-U.A. y la de Canad4.
Pemex ha revisado sus cdlculos de reservas y las ha mermado en 18%,
reduciéndolas a 16 millones de barriles en 2003, y su vida udl, a la
actual tasa de explotacién, a sélo 11.6 afios.3? (Véase cuadro 2.) En las
reservas, lo importante es la dindmica de su renovacién y la adicién de
nuevos yacimientos. La geografia petrolera de México y Canadd (pero
muy particularmente la de México) estd incipientemente explorada. Es-
tados Unidos es el drea mds reconocida del mundo, de suerte que en este
pais la adicién de las reservas se logra por la revalorizacién de las ya
establecidas y no por el hallazgo de nuevos yacimientos. En consecuen-
cia, es probable que la caida de sus reservas sea de 13.7% durante 1983-
2003. En México se pueden esperar nuevos descubrimientos que multi-
pliquen las reservas probadas actuales. Sin embargo, la bajisima activi-
dad exploratoria de Pemex da como resultado una adicién anual de re-
servas inferior a la produccién, con lo cual la tasa de reposicién de reser-
vas —medida como la razén entre la adicién de las reservas de un afio a
la produccién de ese mismo afio— es negativa.*’ En Canadd, la produc-
ci6n también supera la adicién de reservas, a pesar de la intensa explora-
cién.

3% Seguin Pemex, en un estudio reciente, la vida ttil de las reservas es de 11 afios.
Pemex-pEP, 2004, Las reservas de hidrocarburos en México. Fvaluacion al primero de enero de 2004.
40 En 1999, alcanzé un valor alarmante: -0.2.



FUERZAS QUE MOLDEAN LA POLITICA ENERGETICA MEXICANA 281

Cuadro 2
RESERVAS PROBADAS*
(MILES DE MILLONES DE BARRILES)

1975 1985 2003

A4 B C A B c 4 B C r.p.
E.U.A. 39.3 5.90 69 35.9 5 39 307 3 48 113
Canadd 8.2 1.20 14 7.4 1 8 169 1 27 155
México 9.5 1.40 17 49.3 7 53 16.0 1 25 11.6
TLGAN 57 8.50 92.6 13 63.6 6 122
OFEP 4474 67 473.6 67 882 78 79.5
OPEP 1388 21 1744 25 178.8 16 13.6
Total mundial 666.7 100 708.9 100 1148. 100% 41.0

A: barriles; B: proporcién mundial; C: proporcién respecto a Norteamérica.
*Incluye petréleo crudo mds estimaciones de gas liquido de Norteamérica.

Fuente: BP, Statistical Review of World Energy, 2004, y Bp, Statistics History, 2002.

La evolucion y proyecciones de la produccion y el consumo

La evolucién de la produccién reconfirma la asimetrfa en recursos y
potencial petrolero. Estados Unidos, de lejos el productor mayoritario,
ha contraido la extraccién de crudo de 10.2 millones de barriles diarios
en 1983 a 7.45 millones en 2003. En ese mismo periodo, Canad4 y México
ampliaron su produccién en 79.7 y 29.3%, respectivamente. Lo intere-
sante en esta evolucién es que la industria petrolera aguas arriba en Esta-
dos Unidos es altamente sensible a los precios mundiales y realiza ajus-
tes casi inmediatos en respuesta a las oscilaciones de las cotizaciones,
cerrando pozos cuando los precios bajan o aumentando la produccién
cuando suben (grifica 6). En el ¢je izquierdo, y con la linea continua
seguida, se ilustra la evolucién de los precios en délares por barril y en el
eje derecho la produccién en miles de barriles diarios. La produccién
estadunidense podria crecer en 700 000 barriles diarios si surgen las con-
diciones necesarias de precios y rentabilidad, para que se exploten los
pozos abandonados por agotamiento de sus reservas recuperables.*!

4+ Doug Cameron, “U.S. developers see hope in abandoned oil wells”, Financial Times,
octubre, 2004.
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En lo que se refiere a los otros dos paises, especialmente en el caso de
México, la industria es mds rigida y acelera la extraccién y las ventas
externas, como respuesta a las bajas de los precios o las crisis de su eco-
nomia, en un movimiento anticiclico y segiin razones macroecondémicas.
Asi, a partir de 1995, se ha intensificado la extraccién y las ventas exter-
nas, hasta llegar la primera a la cifra récord de 3.7 y las segundas a 2.11
millones de barriles diarios en 2003. Es decir, en el marco del TLGAN,
M¢éxico funge un papel anticiclico. La expansién de la produccién mexi-
cana se ha realizado mediante una explotacién mds intensa de campos
ya establecidos, con lo cual crece el riesgo de dafio a los pozos y la nece-
sidad de inyectar gas o agua para la recuperacién del crudo, lo que eleva
su costo.42

Las proyecciones de la Agencia de Informacién Energética del De-
partamento de Energfa de Estados Unidos permiten observar la trayec-
toria esperada de la produccién y su limitada elasticidad respecto de los
precios empleados en las simulaciones del mercado energético al afio
2015 (cuadro 3). Se espera continte el descenso de la produccién de
Estados Unidos, en el escenario de precios bajos (16.9 délares por barril)
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Griéfica 6

Produccién y precios internacionales del petréleo

Fuente: B, Internacional Energy Review, para los afios 1970-1996. E1A-DOE, International Energy
Outlook, 2004.

42 Entrevistas con funcionarios de Pemex, enero, 2004.
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la caida serfa de 2.2% al afio 2015 y se aceleraria en el periodo siguiente.
Silos precios fueran mayores, la caida de la produccién serfa més lenta,
pero ni en la remota eventualidad de precios altos, se recuperarfan los
niveles de produccién de los afios ochenta, que ascendié a 10.1 millones
de barriles al dfa, como se desprende la gréfica 6, a pesar de la recupera-
cién que se prevé segun el prondstico de precios de referencia. Para
México, las proyecciones sugieren relativa estabilidad de la produccién
en torno de los cuatro millones de barriles por dia, sin respuestas signifi-
cativas a los diferentes escenarios de precios. Una situacién similar se
observa para Canadd, en donde la produccién tiende a disminuir de 2.1
a 1.6 millones de barriles por dia.*

Estados Unidos concentra el consumo de crudo de los paises miem-
bros del TLCAN, en mayor grado (83.3% del total), que las reservas (48.3%)
o la produccién (52.3%) en 2003. Durante 1995-2005, el consumo en
Estados Unidos ha presentado la tendencia a crecer por arriba de 3.2%
anual, por encima de la economia. Esta presién al consumo contrasta
con la evolucién de las reservas y la produccién, y constituye un factor
central en el equilibrio del mercado del TLcaN. El déficit petrolero en
Estados Unidos ~esto es, la diferencia entre la produccién y el consu-
mo-— se acrecienta, y llegarfa a 15.5 millones de barriles diarios en el afio
2015, si se asumen los precios de referencia.

Si el desajuste entre el crecimiento de la produccién y el consumo de
crudo en Estados Unidos se acrecienta, al tempo que crece la demanda
global, jalonada por la expansién de la economia china y de otros pai-
ses con estructuras productivas intensivas en energéticos, y no se eleva
al mismo ritmo la capacidad subutilizada de la OPEP —ya sea por con-
flictos politicos o por escasez de capital financiero internacional— em-
peorarfa el desequilibrio en las cuentas externas, balance comercial y
en cuenta corriente, y se elevaria el riesgo inflacionario. En estas con-
diciones, Canadd y México —pero en mayor medida este dltimo— se-
rian los primeros candidatos a elevar sus exportaciones para reducir la
tensién en los precios.

*3 DOEEIA, International Energy Outlook, 2004, con proyecciones al 2025. DOE-E1A-0484
(2004), abril, 2004.
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Cuadro 3
PRODUCCION, CONSUMO E IMPORTACIONES MUNDIALES
DE PETROLEO POR REGION Y PAfS (MILLONES DE BARRILES POR DIA)

Produccién mundial de petréleo por regién y pais (millones de barriles por difa)

Histirico (estrmado) proyeccion referencia
Region/pais 1990 1995 2001 2010 2020 2025
Estados Unidos 8.9 8.3 7.7 9.2 9.4 9.4
Canad4 2.0 2.4 2.8 1.9 1.6 L5
México 3.0 3.1 3.6 4.3 4.4 4.6
Norte América 13.9 13.8 14.0 15.4 15.4 15.5
Colombia 0.4 0.6 0.6 0.8 0.8 0.9
OPEC 24.6 27.5 30.2 35.6 49.8 60.1
Total mundial 65.4 67.9 74.5 88.5 107.9 118.9

Consumo mundial de petréleo (millones de barriles por dia)

Historico (esttmado) proyecion referencia
Region/pais 1990 1995 2001 2010 2020 2025
Estados Unidos 17.0 17.7 19.6 23.4 27.6 29.7
Canadd 1.8 1.8 1.9 2.2 23 2.4
México 1.5 1.6 1.8 2.7 3.0 3.3
Norte América 202 21.1 23.4 28.3 32.9 35.4
Colombia 0.2 0.3 0.2 0.2 0.3 0.3
Total mundial 66.3 69.2 75.3 91.5 112.0 123.2

Importaciones mundiales de petréleo (millones de barriles por dia)

Historico (esttmado) proyeccion referencia
Region/pais 1990 1995 2001 2010 2020 2025
Estados Unidos 8.1 9.4 11.9 14.2 18.2 20.4
Canadd -0.2 -0.6 -0.8 0.3 0.7 0.9
México -1.5 -1.5 -1.7 -1.6 -1.4 -1.3
Norte América 6.4 7.3 9.3 12.9 175 19.9
Colombia -0.2 -0.3 -0.4 -0.6 -0.5 -0.6
Total mundial 0.9 1.3 0.8 2.9 4.1 4.4

Fuente: Elaboracién propia a partir de: E4-DOE, International Energy Annual, 2003.
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La intensidad energética de la economia estadunidense

Es sabido que la economia estadunidense es la mayor consumidora de
energia del mundo. Desde el descubrimiento del primer pozo petrolifero
y hasta el primer choque petrolero, es decir desde 1890 y hasta 1973-
1974, el crecimiento de la economia estadunidense (y del resto de paises
industrializados) descansé en el uso intensivo de energia, especialmente
del petrdleo, que reemplazé al carbdn. Este modelo de crecimiento fue
posible gracias a los precios del crudo que no cubrian los costos margi-
nales de producirlo.* Sucedié durante la época en la que no existia real-
mente un mercado internacional del crudo y los precios eran unidades
contables de las transferencias intracorporacién, y no del valor del bien.
El choque petrolero de 1973 encontré una estructura econdmica mun-
dial cuya demanda de crudo era excesivamente ineldstica al precio. El
ajuste tomd varios afios y se resolvié mediante cambios tecnolégicos
complejos e irreversibles que redujeron la intensidad energética del pib y
los costos de exploracién y desarrollo, y ampliaron la oferta, al tiempo
que se elevd la eficiencia en el consumo. Con estos movimientos, se
redujeron los precios y descendié el gasto en combustibles como propor-
cién del producto interno bruto.

En 1973, el gasto total en energia en Estados Unidos representaba
8% del pib; el petréleo 5%. La escalada de los precios entre 1973 y los
primeros afios de los afios ochenta, elevé esas proporciones a 14 y a 8%,
respectivamente. Los cambios en la demanda y la caida de los precios en
las dos tltimas décadas contrajeron el gasto en energia a 7% del pib y el
destinado al crudo a 3.5%. A partir de 1998, esas proporciones han cre-
cido por el incremento en los precios y la desaceleracién en la contrac-
cidn de la demanda de crudo (y de energia total) por cada mil d6lares de
pib. No obstante, cabe considerar como variable la intensidad petrolera
de la economia estadunidense, asi como el gasto en energia como pro-
porcién del pib. El cuadro 3 presenta nuestros cdlculos de intensidad y
elasticidad energética de las economias de los paises del TLcAN. La elasu-
cidad y la intensidad petroleras de la economia norteamericana, si bien

4 Para un claro andlisis de este punto y de la evolucién de largo plazo del petréleo y
su impacto en la economia mundial véase G. Van der Linde, Dynamic Internacional Oil
Markets. Oil Market Developments and Structure 1860-1990, Kluwer Academia Publishers,
Boston-Londres, 1991.
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han caido notablemente en relacién al nivel de 1970, son todavia eleva-
das, y al parecer su contraccién se ha desacelerado.

En efecto, la elasticidad petrolera de la economia norteamericana se
ha recuperado de su nivel m4s bajo 0.3, alcanzado en 1980, a 0.7 en
1994 y se mantiene alrededor del 0.5. Una trayectoria similar sefala la
intensidad petrolera de la economia norteamericana, por lo cual es de
prever que su mayor dinamismo demande mds barriles de petréleo por
cada unidad (1 000 ddlares) de crecimiento. La presién por ahorro de
energia ha cedido ante la caida de los precios, por lo cual no son previsi-
bles cambios drdsticos en la trayectoria del consumo.

El equilibrio en el seno del TLCAN se realiza mediante las exportacio-
nes de Canadd y México hacia Estados Unidos; en efecto, tanto México
como Canadd exportaron en 2003 cantidades incrementales de su pro-
duccidn, que representaron 55.8% en el primer pais y 70.2% en el segun-
do. En el caso de México, si se considera que la intensidad y la elastici-
dad energética y petrolera del pib son mayores que en el caso de sus dos
socios en el TLCAN, podria estrecharse el excedente exportable, si la eco-
nomia crece al ritmo pasado.

La casi nula ampliacién de la capacidad productiva y la baja tasa de
reposicién de las reservas, resultantes de las limitadas inversiones en ex-
ploracién y desarrollo, sugieren que podrian presentarse cuellos de bote-
lla serios ya que al ritmo de produccién actual, de no ampliarse la capa-
cidad productiva y al aceptar las metas de crecimiento previstas por el
gobierno (o por algunos centros de investigacién especializados), los ex-
cedentes exportables se contraerian y desaparecerian en un plazo de 10
afios, como efecto de la ampliacién del consumo interno y del agota-
miento de los campos en explotacién. Esta situacién varfa marginalmente,
segun los precios y las tasas de crecimiento de la economia que se asu-
man. Una trayectoria similar se evidencia en Canad4. De aceptarse un
compromiso similar al pactado en cUSFTA, México no podria, al decaer
su produccién, limitar las exportaciones para satisfacer la demanda in-
terna. Los recortes en las ventas internas y las exportaciones deben ser
idénticos; es decir, debe considerarse a los mercados mexicano y estadu-
nidense como si fuesen uno solo.
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Cuadro 4
ELASTICIDAD E INTENSIDAD ENERGETICAS DE LAS ECONOMIAS DEL TLCAN
Elasticidad Intensidad Canadd Meéxico
1975-1971 0.8 1.63 1.87 1.49
1980-1975 0.3 1.55 1.65 1.74
1985-1981 -0.6 1.22 1.23 1.89
1990-1986 0.6 1.12 1.09 2.09
1995-1991 0.6 1.0 1.0 2.2
2000-1996 1.3 1.0 1.0 2.5
2005-2001 0.5 1.0 0.9 2.3
2010-2006 0.5 0.9 0.8 2.2
1991 1.6 1.07 1.06 2.17
1992 0.5 1.05 1.04 2.12
1993 0.4 1.03 1.06 2.14
1994 0.7 1.02 1.05 2.21
1995 0.1 1.00 1.03 2.23
1996 4.0 1.06 1.05 2.53
1997 0.6 1.05 1.03 2.49
1998 0.7 1.04 1.02 2.46
1999 0.6 1.03 0.99 2.43
2000 0.4 1.02 0.97 2.39
2005 0.5 0.96 0.88 2.27
2010 0.5 0.91 0.80 2.17

Fuente: BP, Statical Review of World Energy, 1996. Penn World Tables. Las proyecciones
fueron realizadas por Canadian Energy Research Institute. Estadisticas Financieras Interna-
aonales: Anuario 1996.

Dependencia de la economia de Estados Unidos
respecto de las importaciones

Los factores analizados sugieren que en una direccidn contraria a la sos-
tenida (esto es la reduccién de la intensidad energética del pib), se ha
acentuado la dependencia de la economia estadunidense respecto del
crudo importado. La economia norteamericana demandard del mundo
cantidades cada vez mayores de petréleo. En efecto, si en 1973 las im-
portaciones netas de petrdleo representaban 35% del total del consumo,
en el afio 2000 superaron 50%, y se calcula que para el 2020, el crudo
importado cubra 65% de la demanda. Esta tendencia se explica por la
caida de la produccién doméstica y la reduccién sostenida de las reser-
vas, junto con una demanda en ascenso, en términos absolutos.



288  ALICIA PUYANA

En un ejercicio de simulacién podria asumirse que si México dejara
de exportar —aun manteniendo constante su participacién de las expor-
taciones canadienses en el total de importaciones de Estados Unidos—la
dependencia de la economia de Estados Unidos respecto de las importa-
ciones de la OPEP se elevaria a niveles no registrados desde 1978, para
llegar a alrededor de 38%.*5 Si Canad4 tampoco pudiera exportar una
proporcién similar a la actual, la dependencia respecto de la OPEP supera-
ria 40%, sin precedentes registrados.

La elevada dependencia de las importaciones crearfa tensiones politi-
cas y percepciones de inestabilidad econémica que podrian propiciar
medidas para restringir las importaciones. De esta eventualidad estarian
excluidos México y Canad4 por su cardcter de socios del TLCAN. Tal
situacién excepcional demandarfa respuestas favorables de estos ultimos,
en términos de la pronta ampliacién de su oferta. Cualquier restriccién
de las importaciones se reflejarfa en el aumento de los precios internos
del combustible y sélo estimularfan el crecimiento de la produccién si se
mantuvieran asi durante un periodo suficientemente amplio. De esta
suerte, habria en primer lugar, un impacto sobre el indice de precios al
consumidor m4s que proporcional; en el mediano plazo se traduciria en
menores tasas de crecimiento de la economia norteamericana. Segun el
Departamento de Energfa de Estados Unidos, cada 10% de incremento
en el precio puede reducir el crecimiento del pib de Estados Unidos
entre 0.05 y 0.1%, en relacién con el crecimiento bdsico, de manera que
si se proyectd un crecimiento del pib de Estados Unidos de 3% anual, la
subida de precios del petréleo en 50% puede reducir el crecimiento real
de la economia entre 2.5 y 2.75%.%6 Estas estimaciones representan las
presiones sobre la economia. Numerosos factores, tales como el manejo
financiero y la posicién de las firmas que integran la economia, tienen
un efecto real (gréfica 9). La grédfica muestra la relacién de los precios del
crudo y el crecimiento del pib de 1969 a 2001 y de ahi resultan evidentes
tres hechos importantes: en primer lugar, el fin de la extrema estabilidad

4 Se asume que el resto de paises que exportan crudo a Estados Unidos, también
mantendrfan su posicién actual, lo cual se desprende de las previsiones de crecimiento de
las exportaciones de otros grandes exportadores como Rusia, tal como se desprende de
DOE-EIA, Annual Energy Outlook, 2005.

# poOE-EIA, “World Energy: Areas to Watch”, junio, 2003 <hup:/fwww.eia.doe.gov/
emeuw/cabs/hot.html>


http://www.eia.doe.gov/emeu/cabs/hot.html

FUERZAS QUE MOLDEAN LA POLITICA ENERGETICA MEXICANA 289

previa a 1973; en segundo término, la reduccién de la amplitud e inten-
sidad de los ciclos de precios al aumentar su frecuencia, y finalmente la
fuerte relacién inversa entre precios y crecimiento. En efecto, el creci-
miento registrado entre 1991-1997 estd relacionado con precios del cru-
do bajos (en ddlares de 1996); éstos descendieron durante 1989-1996
hasta llegar a un nivel similar a los registrados en 1973, antes del primer
choque.

Por temor a que cualquier restriccién en las importaciones se refleje en
escaladas inflacionarias, ni el Departamento de Comercio ni el de Energfa,
recomiendan medidas con ese cardcter, pues el impacto inflacionario afec-
taria a Estados Unidos, al tiempo que podria producirse una caida de los
precios del crudo para otros consumidores, los cuales ganarfan una venta-
ja competitiva respecto a Estados Unidos. El anterior es un panorama a
todas luces indeseable; basta sefialar los esfuerzos del gobierno estaduni-
dense por balancear el presupuesto y reducir la inflacién, para compren-
der el nivel de presiones por el aumento oportuno de la oferta petrolera
dentro del TLCAN, que aparece asi como alternativa prioritaria.

Las opciones para elevar significativamente las importaciones desde
otros paises (Colombia o los estados de la antigua Unidén Soviética, por
¢jemplo) son limitadas en el corto y en el mediano plazo. Los recientes
conflictos entre el presidente Putin y los magnates petroleros rusos, indi-
can que no se han resuelto ain los litigios sobre quién debe manejar la
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Intensidad y elasticidad de la economia de Estados Unidos, 1975-2010

Fuente: Cdlculos propios a partir de EIa, Anual Energy Outlook, varios nimeros y BP,
International Energy Review, 2004.
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Grifica 8
Consumo e importaciones, Estados Unidos, 1973-2003
Fuente: Elaboracién propia a partir de 8P, Juternacional Energy Review, y DOEEIA, hiternational
Energy Annual, 2003.
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Griéfica 9
INDICE DE DEPENDENCIA DE LA ECONOMIA DE E.U.A.
RESPECTO DE LAS IMPORTACIONES DE CRUDO
Fuente: Elaboracién propia a partir de 8P, Iuternacional Fnergy Review, y DOE-EIA, International
Energy Annual, 2004.
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industria petrolera rusa y en dénde trazar las fronteras que definan la
participacién y responsabilidades del sector publico y el privado. Al tiempo
que crece la dependencia respecto del crudo importado se amplia la rela-
cién con los paises de la OPEP (especialmente con los paises del Golfo);
los cuales son la fuente mds barata y poseen las mayores reservas, por lo
cual serian los mds indicados para cubrir el crecimiento de la demanda.
Sin embargo, los problemas politicos en esa regién inducen a buscar
fuentes alternativas.

Los efectos estabilizadores del mercado petrolero mundial, derivados
de la primera guerra del Golfo, parecen diluirse como resultado de la
invasién a Irak y la creciente inestabilidad en el Medio Oriente. Estos
conflictos han realzado el cardcter politico de esta materia prima y el rol
de las empresas estatales. El crecimiento de éstas cambia la estructura de
poder del mercado petrolero mundial e induce a las grandes transnacio-
nales a buscar alianzas con las remozadas y fortalecidas empresas estata-
les de Libia, China, Brasil 0 Malasia.# Un estudio reciente del Departa-
mento de Energia de Estados Unidos analiza la situacién de doce pro-
ductores importantes de crudo los cuales actual o potencialmente en-
frentan el peligro de disrupciones en la oferta o restricciones de diverso
tipo para ampliar la capacidad productiva; esto se da porque no son
muy atractivos para los inversionistas privados y porque no disponen de
los recursos piblicos suficientes para enfrentar estos costos.*® Entre los
paises que presentan diferentes grados de inseguridad como proveedo-
res de crudo, se encuentran Irak, Venezuela, Colombia y Ecuador. Esta
lista deja fuera del grupo de las naciones “inseguras” a muy pocos pai-
ses, A la cabeza de esa muy reducida lista se encuentra México.

¢QUE IMPLICA PARA MEXICO MANTENER
EL ACTUAL EQUILIBRIO ENERGETICO DEL TLCAN?

S1 la industria petrolera mexicana disefia un estrategia de largo plazo
conservadora, en el sentido de conservar el peso actual en el mercado

47 1. Bowel, “Oil ‘majors’ find new rivals snapping at their heels”, Financial Times, 8 de
diciembre, 2004.
48 DOE-ELA, junio, 2003, op. at. <http:/www.eia.doe.gov/emeu/cabs/hot.heml>
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externo —es decir, presencia en el mercado de energéticos de Estados
Unidos- y, simultdneamente, en la economia nacional, de acuerdo con
los escenarios de equilibrio futuro del mercado petrolero mundial pre-
sentados en las secciones anteriores, tendria que ampliar su capacidad
productiva y las reservas, de tal forma que la mayor produccién no re-
duzca la vida util de los yacimientos y se garantice el abasto interno, el
flujo de divisas y los recursos tributarios de los que regularmente ha
dispuesto la economia en los ltimos afios.

Hemos hecho un cdlculo de la demanda de crudo mexicano necesa-
ria para mantener el equilibrio actual en la regién TLCAN, segtin la evolu-
ca6n mis probable de la produccién y el consumo en E.U.A. y la evolu-
ci6n de la oferta mundial y de los precios internacionales. Calculamos la
elasticidad y la intensidad energética de las economias de los paises y
aplicamos el crecimiento de la demanda por crudo previsto por las agen-
cias especializadas. Los resultados sugieren mayor intensidad y elastici-
dad de la demanda de petrdleo de la economia mexicana, por lo cual el
equilibrio exige ampliaciones de la capacidad productiva superiores al
crecimiento del pib nacional, para evitar que se estreche el margen ex-
portador o se requiera importar (cuadro 4).

Asumimos que la produccién de la OPEP se ajusta perfectamente al cre-
cimiento de la demanda mundial y mantiene el precio en la banda estable-
cida para fijar las cuotas. En estas condiciones, para que en el futuro previ-
sible, de 15 a 20 afos, se satisfaga la demanda interna y se mantenga la
participacién actual del petréleo mexicano en el mercado norteamericano
(mds las exportaciones a Centroamérica y Espafia), la produccién mexica-
na deberia crecer a 5.5 millones de barriles en 2005 y las reservas proba-
das a 94 000 millones de barriles (cuadro 3). En el afio 2010, la produc-
cién deberia ser cercana a los 6.6 millones de barriles diarios, los que
demandarfan reservas de 102 000 millones de barriles de reservas proba-
das, similares a las de Irak o a las de los Emiratos Arabes Unidos. Esta
serfa la carga para Pemex y para el fisco nacional, si se asume que no
habrd disrupciones en el mercado mundial y que Estados Unidos no desa-
rrollard ninguna politica que altere €l actual equilibrio en su mercado ener-
gético nacional. Situacién que a la luz de los andlisis precedentes no es
muy realista. Implicarfa ademds que en el plazo de 10 afios, México debe-
rd ampliar su capacidad productiva en 2.4 millones de barriles diarios (y
en 3.5 millones barriles dianos hasta 2015) y duplicar las reservas proba-
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das. Las inversiones requeridas para una ampliacién de esta magnitud
serfan —en los dos casos— sin precedentes. Para mantener la capacidad
productiva actual, Pemex necesita invertir cerca de 5 000 millones de déla-
res; y para ampliar la capacidad productiva en los 2.4 millones de barriles
diarios, se requieren inversiones adicionales para desarrollar los campos,
que superarian los 3 000 millones anuales, durante 10 afios.*® A estos cos-
tos, deben adicionarse los costos de exploracién {imposibles de establecer
por la forma en la que la empresa presenta las estadisticas sobre inversio-
nes en produccién y exploracién). Para mantener las reservas probadas y
no agotar su vida udl, se sugieren inversiones anuales en exploracién y
adicién de reservas cercanas a un tercio del ingreso neto (ingreso neto de
gastos).’ La experiencia indica que las inversiones totales de Pemex difi-
cilmente han superado los 1 600 millones de délares anuales, insuficientes
aun para mantener la capacidad productiva. Habrfa, por lo tanto, un défi-
cit anual, cuya superacién implica multiplicar al menos por tres el ritmo
tradicional de inversiones de Pemex. Segin los planes de la empresa y la
informacién de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, 1997 fue un
afio récord de inversiones de Pemex; se invirtieron en total 4 000 millones
de délares, destinados bdsicamente a mantener las reservas e intensificar
la explotacién de los campos actualmente en produccién. En el mediano
plazo se espera elevar la plataforma productiva mediante la perforacién de
nuevos pozos en estos campos, en un millén de barriles diarios. Aun si
toda la produccién adicional se exportara a Estados Unidos, México per-
deria participacién en el mercado de crudo norteamericano ya que el in-
cremento es menos de la mitad de nuestro cdlculo para mantener dicha
posicién. En estas condiciones, el equilibrio del mercado estadunidense
deberia restablecerse mediante mayores importaciones, ya sea de la OPEPo
de otros productores.

Como se ha sugerido, la carga fiscal a la cual estd sometida Pemex es
una de las trabas para que el potencial del pais se desarrolle. En efecto,
los balances de la empresa sugieren que las rentas transferidas al fisco
superan con creces lo que seria la tributacién de una empresa comercial
ordinaria (véase cuadro 5).

49 Entrevistas de la autora con funcionarios de Pemex, durante la elaboracién de este
trabajo, enero, 2004.

50 Richard Auty, Sustaining Development mn Mineral Fonomies. The Resource Curse Thesis,
Routledge, Londres-Nueva York, 1993, 280 pp.
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¢ Una diplomacia petrolera restringida?

La comunicacién activa de México con los paises de la OPEP y otros pro-
ductores importantes, iniciada en 1999, parecerfa sugerir que México se
habifa decidido a abandonar su papel tradicional de actor de bajo perfil en
el mercado petrolero internacional y asumir una posicién de liderazgo,
junto con los grandes productores del golfo Pérsico y Venezuela. Esta
politica activa la utiliz6 para defender un alto nivel de los precios, ante la
caida en 1997 y 1998, cuando el crudo mexicano registr6 niveles de pre-
cios extraordinariamente bajos, comprometiendo la estabilidad fiscal, las
inversiones publicas y, por esa via, la tasa de crecimiento de la economia.
Los cortes en la produccién efectivamente lograron restaurar los precios,
pero —como lo vimos anteriormente— las cotizaciones externas en precios
reales todavia hoy se ubican por debajo de los niveles de fines de los afios
ochenta y principios de los noventa, sin que México haya repetido sus
acciones diplomdticas en favor de cortar el abasto externo; por el contra-
rio, decidid rebajar sus precios de exportacién.

Es evidente, sin embargo, que México decidié abandonar esta actitud
y salirse del nuevo grupo de socios petroleros cuando se sintieron las
primeras manifestaciones de los efectos de los precios altos, la amenaza
de inflacién y el fin de la larga bonanza de la economia norteamericana.
México amenazé con finalizar los recortes unilateralmente si los miem-
bros de la OPEP no acordaban cuotas mds amplias. Y ampli6 su oferta
externa en mds de 12%, restableciendo el volumen con el cual el pais

Cuadro 5
CARGA IMPOSITIVA A PEMEX
(MILLONES DE PESOS DE PODER ADQUISITIVO
DEL 31 DE DICIEMBRE DE 2003)

4 B c D
2002 289 391.8 24 574) 313 965.8 (40.89)
2003 341 798.1 (40 644) 382 442.5 (45.23)

A: Utilidades Pemex antes de impuestos.

B: Utlidades después de impuestos.

C: Impuestos pagados. Los paréntesis indican déficit.

D: Impuestos Pemex, como porcentaje de los ingresos fiscales por impuestos directos.

Fuente: Cdlculos propios con datos de Pemex, Memoria de labores, 2003.
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contribuyé a la crisis de precios de 1997. Esta actitud de abogar por alzas
en la produccién se hizo sentir a lo largo del afio 2000. La posicién
mexicana puede estar motivada mds por el deseo de probar su actitud
moderada, que por la intencién real de alterar el nivel de los precios. De
todas maneras, los mdrgenes de capacidad subutlizada de México son
extremadamente limitados y esporddicos; obedecen generalmente a si-
tuaciones extraordinarias, dafios 0 mantenimiento de campos.?! Su ca-
pacidad productiva fue de 3.78 millones de barriles diarios en 2003.
Arabia Saudi sola tiene una capacidad subutilizada de 1.21 millones de
barriles. Pero la OPEP tiene también el interés de controlar los precios y
no permitir que se mantengan elevados durante periodos largos, ya que
estimularian la ampliacién de la produccién en Estados Unidos y la in-
versién en los productores mds costosos, comprometiendo el margen de
influencia que atin tiene sobre la trayectoria de los precios. El liderazgo
mexicano para defender los precios es oscilante; México ha ampliado
sus ventas por diferentes razones de cardcter interno (inflacidn, situacién
fiscal, déficit comercial). En efecto las explicaciones de su politica de
exportaciones pueden ser de diverso orden y no necesariamente por su
membresia en el TLCAN.

Para los paises de la OPEP, un liderazgo mexicano en el escenario
petrolero adquiere sentido durante la parte baja de los ciclos de precios,
cuando puede mediar con los paises productores no miembros e inducirlos
a introducir recortes en su produccién. Guando los precios se recuperan,
el papel de México pierde centralidad. Cuando se trata de que la OPEP
amplie las cuotas y reduzca la presién sobre las cotizaciones, el rol de
México se debilita y cobra importancia el de Arabia Saudi y, en menor
grado, el de Venezuela; es decir, los que poseen el mayor margen de capa-
cidad subutilizada.

CONCGLUSIONES

Meéxico es un pais con rico potencial petrolero y energético, que no ha
desarrollado plenamente a pesar de ser importante productor y exporta-

51 El nuevo secretario de Energfa declar$ recientemente que no hay capacidad
subutilizada y que es urgente expandirla, lo cual demanda grandes inversiones, La Jorna-
da, 19 de junio de 2004, p. 24.
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dor. Sus exportaciones generan una buena proporcién de divisas y res-
ponden, por una parte atin mayor, del superdvit comercial. Es una fuen-
te toral de recursos fiscales y de empleo. En la actualidad es uno de los
primeros proveedores de crudo al mercado de Estados Unidos y su po-
tencial de crecimiento lo ubica como el mds importante en el futuro,
dada la cercania y la confianza de ser abastecedor seguro.

El desarrollo futuro del potencial petrolero y de gas del pais oscila
entre dos fuerzas, dos corrientes antagénicas: por una parte, las restric-
clones constitucionales que consagran el patrimonio nacional del recur-
so, y por otra, el monopolio del Estado en la extraccién, aprovechamien-
to y comercializacién. Esta limitante constitucional estd fuertemente de-
fendida por fuerzas mayoritarias en el Congreso y por una opinién pu-
blica que rechaza la privatizacién del petréleo. Por otro lado, la depen-
dencia de las cuentas publicas de la renta petrolera, hace dificil que se
amplie la capacidad inversionista de Pemex mediante la liberalizacién de
parte de sus utilidades. En la actualidad, las transferencias de la empresa
al fisco cambian de negro a rojo el color del balance. Estas transferencias
al fisco constituyen en realidad una forma velada de transferir la renta
petrolera a los sectores a los cuales no se grava en la medida que se
necestitaria de no existir este recurso. La falta de inversiones ha inducido
el agotamiento de las reservas y el estrechamiento de su vida util, y esto,
a pesar de que se importa parte de los productos petroliferos que deman-
da la economia nacional. Ante la imposibilidad de lograr que el Congre-
so apruebe cambios radicales en la Constitucién que abran paso a la
nversioén privada, en cualquier modalidad, el gobierno intenta modifi-
caciones marginales al régimen legal, actuando sobre las leyes reglamen-
tarias e introduciendo diversas modalidades de asociaciones publico-pri-
vadas, la mds reciente e importante es los contratos de servicios mult-
ples. Estos contratos no se han librado de controversias; su constitucio-
nalidad estd en duda y pueden ser demandados ante los tribunales pert-
nentes.

Por el lado internacional, la evolucién de la actividad est4 influida
por los acontecimientos del mercado internacional y la estrategia de los
principales productores y consumidores. En primer lugar, la politica de
abastecimiento que desarrolla Estados Unidos, en su estrategia de ga-
rantizar fuentes seguras y eficientes de crudo. Por la creciente demanda
de petréleo, el estrecho margen para renovar reservas e incrementar la
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produccién y la creciente dependencia del crudo importado, en un am-
biente de incertidumbre sobre la estabilidad de los productores del Me-
dio Oriente, es 16gico que Estados Unidos busque que México amplie su
produccién para satisfacer mayores proporciones de su consumo futuro.
No es claro qué vias use, o qué métodos aplique €l gobierno estaduni-
dense para lograr un compromiso claro al respecto. Una alternativa légi-
ca es insistr en la profundizacién de los acuerdos en energia, en el marco
del TLCAN, y lograr que México flexibilice la posicién adoptada cuando
se negocid el tratado. Tampoco es claro que la respuesta mexicana sea la
que busque Estados Unidos.

La presién para que México expanda su produccién y las exportacio-
nes de crudo a Estados Unidos, o que defina su estrategia de desarrollo
sobre la base de la valoracién de las necesidades internas exclusivamen-
te —la demanda de crudo de su economia, sus requerimientos fiscales, de
balanza de comercial y de pagos— dependerd de las variables externas
como la creciente dependencia de la economia estadunidense del crudo
importado y del delicado juego de los elementos politicos y econémicos
que moldean la politica energética de la OPEP, entre otros. Si esta organi-
zacidn logra atraer las inversiones necesarias para expandir su capaci-
dad productiva y crear los margenes de capacidad subutilizada que per-
mitan manejar el mercado; aun si lo lograra, permanece la interrogante
sobre si los dirigentes de los paises lideres del grupo pueden adoptar una
politica de cooperacién como la disefiada a partir de mediados de la
década de los ochenta. La respuesta depende de cémo se desarrollen y
resuelvan los miltiples conflictos politicos que afectan al Medio Oriente
y a otros paises exportadores, como Venezuela, Nigeria, Indonesia. Por
otra parte, mantener el equilibrio actual del mercado petrolero en el TLCAN,
dependerd también de los costos de reponer las reservas actuales y afia-
dir la capacidad productiva. Todo parece indicar que el crudo “fécil” se
acabd y que las grandes reservas se ubican en el norte de Canadd y en
Venezuela, pero son de petrdleo “no convencional”, de arenas bitumino-
sas, de mds costosa extraccién y manejo. Otra fuente la constituyen las
reservas remanentes en los campos abandonados, también relativamen-
te costosas. Una y otras formas de afiadir reservas pueden desarrollarse
con precios reales cercanos a los actuales. Aun en este caso, México debe
considerar que los precios futuros, en el largo plazo, serdn cercanos a los
de 2005. Incluso en el escenario mds conservador, las necesidades futu-
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ras de inversién para el desarrollo del crudo mexicano, son muy eleva-
das; su satisfaccién impondrd cambios en los factores que restringen la
expansién; ya sea la Constitucién, para permitir las inversiones priva-
das, ya sea la politica fiscal, para liberalizar parte de las utilidades de
Pemex y permitirle invertir directamente y no por la via de los contratos
de servicios como en la actualidad. Esto dltimo obligarfa a una reforma
fiscal que tendr4 que ser diferente a las dos presentadas y rechazadas por
el Congreso. Estados Unidos privilegiaria la primera opcién; las fuerzas
politicas nacionales, la segunda. iLa moneda estd en el aire!



LA POLITICA ENERGETICA DE ESTADOS UNIDOS
Y SUIMPACTO EN EL DESARROLLO DE MEXICO

Benjamin Garcia Pdex

Uno de los propésitos centrales de la expropiacién y nacionalizacién de
la industria petrolera en México (1938) consistié en volverla un podero-
so auxiliar de la hacienda publica para que el Estado diera viabilidad a
su programa econémico y social. En ese ya prolongado empefio, sin
embargo, el gobierno mexicano terminé por llevar al operador del sec-
tor de hidrocarburos, Petréleos Mexicanos (Pemex), a convertirse en un
componente central de las finanzas publicas en espera de que funcione la
nueva estrategia de desarrollo, sustentada en la integraciéon comercial
con el resto del mundo, y que eventualmente sea relevado de los contra-
dictorios objetivos macroeconémicos que restringen su desempefio.

En este contexto, el presente articulo evaliia el impacto que ha tenido
en Pemex la formalizacién de una integracién econémica de México a
Estados Unidos mediante el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte en 1994. En efecto, esto ha llevado a la paraestatal a incorporar a
sus funciones sustantivas las presiones emanadas de su relacién energé-
tica con su vecino del norte; ademds, debe seguir cumpliendo con un
cumulo de objetivos contradictorios de politica econémica que restrin-
gen no s6lo su crecimiento sino que ponen en riesgo su viabilidad como
organizacién productiva. En este contexto, primero se describen la situa-
cién y perspectivas del sector energético de Estados Unidos; luego se
intenta una caracterizacién de la politica energética de este tltimo pais, y
finalmente se discuten los dilemas que encara México, tanto en el dmbi-
to nacional como en el de la paraestatal.

El planteamiento s el siguiente: si Estados Unidos impulsara una poli-
tica energética equilibrada y visionaria, disminuirfa la presién que por
mecanismos directos e indirectos ejerce sobre los limitados recursos de
hidrocarburos de México. Asimismo, en esa direccién, ayudaria a consoli-
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dar su seguridad energética, asf como a la ampliacién de los mdrgenes de
actuacién del gobierno de México para aprovechar plenamente las posibi-
lidades de desarrollo a partir del inventario de sus recursos energéticos.

SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LA ENERGIA EN EsTaD0Os UNIDOS

Durante décadas Estados Unidos ha intentado diversificar su canasta
energética y las fuentes de importacién de energfa; sin embargo, la pre-
eminencia de los combustibles fésiles sigue siendo abrumadora. En 2002,
89% de la demanda energética estadunidense se sustent6 principalmente
en combustibles fésiles, de los cuales el petréleo represent6 39% del to-
tal, el gas natural, 26%, y el carbdn, 24%. Por su parte, la nucleoelectri-
cidad y la hidroelectricidad proporcionaron 8 y 3%, respectivamente, de
las necesidades energéticas de ese pais.! En el futuro previsible, Estados
Unidos continuard siendo un gran consumidor de combustibles fésiles,
con la peculiaridad que la demanda de gas natural estard creciendo a
una tasa mds acelerada, seguido por el petréleo y el carbon.

La tabla 1 ilustra esta situacion.

Aun cuando algunos puntos de vista optimistas consideran que hay
reservas de hidrocarburos por descubrir y desarrollar, la situacién es real-
mente complicada para Estados Unidos. De existir tales reservas, éstas se

Tabla 1
CONSUMO DE COMBUSTIBLE FOSIL DE E.U.A., 1990-2020
Tipo de
Combustible Promedio Anual 1990-2020
1990 2000 2005 2010 2015 2020  Variacién (%)

Petréleo

{mbd) 17 19.8 212 227 243 258 1.7
Gas natural (tcf) 19.1 23.1 252 28 316 347 2.7
Carbén

(m toe) 482 565 629 657 671 690 1.5

Fuente: U.S. Energy Information Administration (EIA); International Energy Outlook, 2002,
Statistical Review of World Energy, junio, 2003.

L pp, Statistical Review of World Energy, junio, 2003, p. 38.
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encuentran costa fuera o en tierra, pero no son accesibles a la industria por
razones ambientales; otras se localizan en regiones drticas remotas donde
la produccién es econdmicamente inviable en el futuro previsible.

BP, Statistical Review of World Energy (2004) reporta que aproximada-
mente 62% de la demanda total del petrdleo consumido en Estados
Unidos en 2002 se cubrié con importaciones, estimdndose que para 2025,
tal proporcién se eleve a un rango de 65-70%. Por otra parte, pese a los
esfuerzos de diversificacién geogréfica del crudo importado, la mitad
proviene de paises miembros de la OPEP (véase tabla 2).

Tabla 2
IMPORTACIONES DESDE EL GOLFO PERSICO COMO % DE PETROLEO
IMPORTADO, 1983-2002

Afio E.UA.(%) Europa Occidental(%) Fapon(%)
1983 9 41 60
1987 16 43 60
1990 25 48 65
1993 21 50 68
1998 20 55 76
2000 25 57 79
2001 26 57 81
2002 27 58 80

Fuente: E1a-BP, Statistical Review of World Energy, junio, 2003; Japan’s Ministry of International
Trade & Industry (Mrm).

En esencia, la politica energética de Estados Unidos propone ampliar
la oferta en carbén, petréleo y gas natural via incentivos fiscales, remo-
ver regulaciones ambientales innecesarias, abrir tierras federales inclui-
das la regién del drtico silvestre de Alaska (ANWR, por sus siglas en in-
glés) asi como la zona exterior de la plataforma continental,? promover

2 El plan energético subraya que el gobierno federal posee casi una tercera parte del
territorio estadunidense y la totalidad de sus aguas territoriales mds alld de las que poseen
los diferentes estados y que la mayoria de las reservas de hidrocarburos por ser descubier-
tas estdn en su jurisdiccién. Sin embargo, la industria de los hidrocarburos tiene el acceso
vedado a esas reservas. Aunque el plan energético de Bush busca desmantelar dichas
barreras a la entrada argumentando que los avances tecnolégicos han reducido el dafio al
ambiente durante las actividades de exploracién y produccién en dreas sensibles; sin
embargo, la controversia se ha prolongado hasta hoy.
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tecnologfas de carbén limpias e investigar y desarrollar fuentes energéti-
cas renovables, entre otras medidas.’

El balance agregado sobre la oferta y demanda energética de Estados
Unidos puede evaluarse de mejor manera si se analizan cada uno de los
principales energéticos que con toda evidencia se enfrentardn con cue-
llos de botella en muy corto plazo.

Petréleo crudo

Las reservas petroleras probadas de Estados Unidos comenzaron a de-
clinar a principios de los afios setenta.* El descubrimiento de petréleo en
Alaska contrarrest6 parcialmente tal declinacién por cerca de una déca-
da; pero, en la medida en que las reservas probadas en esta regién han
comenzado a declinar, ese mismo indicador ha vuelto a mostrar un per-
fil abiertamente decreciente.’

Para 1998, las reservas probadas se estimaron en 30 500 millones de
barriles comparado, por ejemplo, con los 35 000 millones de 1987. La
produccién petrolera que habfa sido de 10 000 millones de barriles dia-
rios en 1987, fue menor a los 8 000 millones en 1998. Las reservas pro-
badas también declinaron durante ese periodo, pero la produccién man-
tuvo su ritmo, y en ocasiones se incremento.

No obstante las evidencias histéricas, el Departamento del Interior de
Estados Unidos asi como algunos investigadores independientes com-
parten una visién bastante optimista: anticipan la produccién vigorosa
de petréleo y gas a partir de recursos de hidrocarburos atn por descu-
brir. Estas opiniones optimistas consideran que dado un cierto nivel de

3 4U.S. Energy: Will the new administration ‘reverse’ U.S. energy policies?”, Petroleum
Review, Reino Unido, The Institute of Petroleum, marzo, 2001.

4 Las reservas probadas son todas aquellas acumulaciones de hidrocarburos que de
acuerdo con los precios y la tecnologia vigentes son factibles de ser extraidas y circuladas
en los sistemas de distribucién de la industria petrolera para su venta o transformacién
industrial. Todo recurso que vaya mds all4 de esos pardmetros formard parte de las reser-
vas probables y potenciales.

5 De acuerdo con BP, Statistical Review of World Energy, 2004, a fines de 2003 Estados
Unidos disponfa de 30 700 millones de barriles diarios de reservas probadas de petréleo;
es decir, un coeficiente reservas-produccién equivalente a 11.3 afios.
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precios por barril en combinacién con la mejora continua de tecnologfa,
nuevos recursos se desarrollardn para satisfacer los niveles de consumo
esperados para 2010.

Aunque los argumentos expuestos por U.S. Geological Survey (UsGs)
para que Estados Unidos logre una saludable industria de los hidrocar-
buros parecen razonables, lo cierto es que subestiman los costos de ex-
traccién de reservas profundas y lejanas a los mercados. Adicionalmente,
soslayan el efecto de la politica en exploracién y desarrollo de campos de
hidrocarburos. La preocupacién ambiental en los dltimos afios ha sido
plasmada en leyes y regulaciones que restringen la explotacién de gran
parte de las reservas en las cuales se basan los pronésticos geolégicos.

Todo parece indicar que no hay rdpidas soluciones internas a la in-
dustria del petréleo y el gas en territorio estadunidense. Al margen de
cualquier iniciativa nueva en politica energética, es improbable que la
escena en materia de hidrocarburos observe alivio alguno al déficit pre-
visible de este energético en el futuro cercano. Esto es especialmente
cierto con relacién al petréleo crudo.

Gas natural

Al igual que la produccién petrolera, la produccién de gas natural tam-
bién ha comenzado a declinar en Estados Unidos. En promedio, este
pais consume hoy 23 000 millones de pies ciibicos anuales de gas natu-
ral; sin embargo, la produccién nacional es menor a 20 000 millones
anuales, y continta en descenso.® De tal suerte que cada afio, Estados
Unidos tiene que importar mds de 3 000 millones de pies ctibicos, parti-
cularmente desde Canad4.”

De acuerdo a la agencia U.S. Energy Information y el instituto Gas
Research, los cambios en el sector de generacion eléctrica elevardn la
demanda de gas natural de un volumen estimado en 22 000 millones de

% Este apretado balance energético estuvo a punto de hacer crisis en el invierno del
2003, cuando se tuvo que retirar gas del sistema de almacenaje, colocdndolo en una
posicién precaria minima de 500 000 millones de pies cibicos, lo cual podria haber sido
suficiente para colapsar el sisterna gasifero completo.

7 Canad4, por su parte, produce anualmente 5 700 millones de pies ctibicos; consume
2 700 millones, y envia el excedente, 3 000 millones a Estados Unidos.
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pies cubicos en 1998 a una cifra cercana a 30 000 millones para 2010.
Asi, aun cuando la importacién de gas natural canadiense se
incrementara a 4.7 miles de millones de pies cubicos anuales, Estados
Unidos requeriria elevar sensiblemente la produccién nacional de este
energético para satisfacer un nivel mds alto de consumo. La produc-
cién actual a partir de las reservas conocidas sugiere que no hay mdr-
genes de infraestructura productiva instalada para hacer viable tal ex-
pansién. La accesibilidad de los consumidores estadunidenses a un
mayor volumen de gas se explica mds por el uso é6ptimo de su almace-
naje y utilizacién que por una mayor entrega de las compafifas produc-
toras y comercializadoras de gas.

Ante esa circunstancia, existen dos posibles soluciones: producir mds
o importar mds.® De hecho, Estados Unidos ha optado por la solucién
mas fdcil y barata (la importacién de grandes volimenes de gas natural
canadiense) lo cual explica 16% de la demanda en 2002. Sin embargo,
México se ha vuelto un importador neto de gas natural de Canad4 mien-
tras que a la vez en este pais ha comenzado la declinacién sostenida de
las reservas del gas natural (gn). Por lo tanto, Ganad4 estd presionado
por abastecer a sus propios usuarios y, por ende, la crisis en el abasto
suficiente de gas empieza a vislumbrarse.

Lo anterior deja solamente una solucién —pero compleja— al problema
de abastecimiento adecuado de gas natural: traer gas natural licuado (gnl),
principalmente de algunos pafses de Africa y América Latina. Sin embar-
g0, esto es una operacién costosa y compleja; ademds, Estados Unidos
tiene una infraestructura insuficiente para ese tipo de operaciones.

En realidad, Estados Unidos es una provincia gasifera madura; su
produccién ha comenzado a declinar desde hace 30 afios, justo cuando
se inicié la declinacién de la produccién de petréleo; cualquier incre-
mento sostenido en el consumo tendrd que ser alimentado a partir de
importaciones de gas natural licuado. Evidentemente, la brecha entre la
oferta y la demanda podria solucionarse, en el corto plazo, mediante la
reduccién de la demanda. Obviamente lo anterior requerirfa tomar me-
didas especificas: planeacidn, conservacién voluntaria, mayor “destruc-
cién de demanda” industrial o apagones aleatorios a manera de raciona-
miento. Sin embargo, por lo menos en este momento, la opinién que

8 Pueden también mezclarse ambas politicas.
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prevalece en la Casa Blanca es el temor a que estas medidas restrictivas
repercutan negativamente sobre la economia estadunidense.®

El gas natural no es un combustible tan flexible como el petréleo. Sus
fuentes de suministro estdn limitadas al volumen que pueda ser trans-
portado por un sistema de ductos, sin contar que se necesita mucho
tiempo para construirlos. Ademds, formas de transporte alternativas como
el transporte por barcos de gnl son muy caras. El almacenamiento es
también muy oneroso: requiere embarcaciones resistentes para poder
mantener el gas a presién. En estas condiciones, es previsible que la
demanda pueda superar la habilidad para explorar y producir. Final-
mente, como cualquier otro combustible, el gas natural estd sujeto a la
regulacién gubernamental.

Carbon

El carbén, que constituye la tercera fuente energética mds importante de
Estados Unidos, ofrece una problemadtica radicalmente distinta a los hi-
drocarburos: no se trata en este caso de un asunto de escasez relativa; de
hecho, este pais posee 25.4% de las reservas mundiales probadas de car-
bén (249 999 millones de toneladas), y la relacién reservas-produccién,
al cierre de 2003, indica que durardn 278 afios. Aqui las restricciones de
politica energética atraviesan por consideraciones de cardcter ambiental.

La unica forma en que las reservas probadas de carbén aliviarian la
presién sobre los requerimientos de gas natural y de petréleo crudo seria
que Estados Unidos flexibilizara la normatividad para asegurar una at-
mosfera limpia en sus principales ciudades. Aproximadamente 50% de
la generacién de clectricidad se basa en el carbén que ha sido precisa-
mente una afieja preocupacién, primero de la Clear Air Act (1970), enla
administracién de Richard Nixon y mds recientemente en la Clear Skies
Act promovida por el presidente George Bush. Esta dltima ley alienta de
manera muy intensa el uso de gas natural tanto para la generacién eléc-
trica como para la calefaccién residencial. !

% Pudiera también haber guerras por motivo de abasto de gas natural.
10 Ademds, 1a Clear Skies Act persigue una dréstica reduccién en emisiones de mercu-
rio, lo cual, por supuesto, sélo afectard el consumo de carbén; pero al extenderse las
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Otra de las opciones de politica energética que pudieran suavizar la
presién sobre un crecimiento limitado de reservas probadas de combus-
tibles fésiles serfa abandonar o “arrastrar los pies” en la contribucién de
Estados Unidos al cumplimiento de los objetivos de Kyoto, cuya adhe-
sién demoré mucho en decidirse.!!

Las dos opciones anteriores, aunque indeseables para el resto del mun-
do, no deberian tomarse de manera ligera. Tanto Canad4 como México
han tenido secularmente demostraciones del pragmatismo que frecuen-
temente permea las politicas publicas en Estados Unidos. Ciertamente,
no todas ellas necesariamente negativas, como cuando California fue
victima de apagones en 2001, y los esfuerzos de conservacién masivos
cuando se convocd a los sectores sociales realmente generaron un espa-
clo de respiro ante la debilitada oferta de electricidad y gas natural. Si ese
mismo tipo de convocatorias puede repetirse después del 11 de septiem-
bre o predomina el criterio de asegurar el abasto de crudo fuera del
territorio estadunidense y a toda costa —lo cual no sélo es rentable para
algunos sino que son medidas que gozan de consenso popular— es una
pregunta abierta.

De cualquier manera, en el mbito del carbén, parece que se ha optado
por la sensatez, no obstante el escenario de altos precios del barril de petré-
leo que actualmente se enfrenta. Segiin diversos prondsticos,*? la tasa de
crecimiento anual del consumo de carbén pricticamente permanecerd
constante (1.5%) durante la primera mitad del siglo xx1. Por ahora sus
precios han tendido a la baja: si en 1989 el precio por tonelada era de
33.29 délares, en 2003 alcanzé solamente 28.62;3 el afio 2003 ha const-
tuido un punto de inflexién histérica en la medida en que se consumié
m4s carbén del producido nacionalmente.!* Lo anterior se dio no sélo por
la caida de su participacién relativa en la canasta energética de Estados

restricciones al SOx (6xido de azufre) y al NOx (6xido de nitrégeno) no sélo se vuelve a
inhibir el consumo de carbén duro sino también el proceso de petrdleo crudo.

1 Como es conocido, Estados Unidos es parte de las 39 naciones industrializadas que
se plantearon reduciy, en el periodo 2008-2012, las emisiones de seis gases de invernadero
(incluido, por supuesto, el CO,) en 5.2% por debajo de los niveles de 1990.

\2 g1a-BP, Statistical Review of World Energy, junio, 2003; Japan’s Ministry of International
Trade & Industry (mrrI).

13 Precio del carbén estadunidense puesto en planta de generacién eléctrica a vapor.

14 gp, Statistical Review of Werld Energy, junio, 2004.
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Unidos frente a otras fuentes energéticas fésiles mds limpias, sino también
por el ascenso comercial de la energfa primaria renovable y la creciente
percepcion del riesgo ambiental que suscita el consumo del carbén.

POLITICA ENERGETICA ESTADUNIDENSE

Por lo sefialado (la débil disponibilidad de lhidrocarburos y la carencia
de nuevos descubrimientos) la dependencia de Estados Unidos del pe-
tréleo importado se profundiza. Al comenzar el presente siglo, la preocu-
pacién por la seguridad energética nacional se hizo sentir, por lo que se
han disefiado varias estrategias para reducir la dependencia estaduni-
dense en este sector.

Un examen mds cuidadoso de cada una de estas estrategias podria a
su vez indicarnos sus posibilidades de éxito en el futuro.

Uso intensivo de tecnologia para fortalecer
la produccién petrolera nacional

Un elemento distintivo de la politica energética estadunidense es la apli-
cacién de innovaciones tecnoldgicas para expandir la produccidén petro-
lera nacional, tanto en tierra como en la zona marina. Una de esas dreas
es ANWR, que cuenta con reservas recuperables estimadas en 10 000 mi-
llones de barriles, con una produccién inicial de 600 000 barriles dia-
rios, y con un maximo previsible de un millén de barriles diarios para el
aflo 2010.'%

La apertura de ANWR elevaria la produccién en un millén de barriles
diarios; sin embargo, en el 4mbito doméstico, no tendria mayor relevan-
cia, pues no alteraria los niveles de demanda de petréleo crudo importa-
do ni tampoco el balance de energia mundial. Mds alld de Alaska y la
zona exterior a la plataforma continental, probablemente los Estados ya
no tengan depdsitos grandes de crudo por descubrir.

En la medida en que la mayoria de los campos de hidrocarburos fécil-
mente accesibles ya han sido desarrollados, Estados Unidos requiere

15 g1a, Country profile: The United States of America, 1999.
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encontrar nuevas reservas para satisfacer su creciente demanda de ener-
gia comercial. Quizds el progreso tecnolégico pudiera elevar la tasa de
recuperacién de los pozos existentes; sin embargo, ello no alteraria sigm-
ficativamente la dependencia de Estados Unidos en relacién con fuentes
externas de hidrocarburos.

Sin embargo, el Consejo Estadunidense para una Economia Energg-
ticamente Eficiente (un centro de investigacién independiente) estima
que el aumento gradual de la eficiencia energética del transporte terres-
tre en Estados Unidos (de 21.2 millas por galén a 35) ahorraria 1.5
millones de barriles diarios en 2010 y 4.5 millones para 2020; es decir,
seis veces el volumen inicial esperado de ANwWR (600 000 barriles dia-
rios). M4s aun: pudiera ser un ahorro energético permanente que no
supone invasién a dreas ambientalmente preservadas.

El progreso técnico como fuente principal del aumento de la produc-
cién enfrenta, sin embargo, tres fuertes restricciones:

1. La volatilidad del precio petrolero. A pesar de una substancial reduc-
cién en los costos de produccién, es atin mds barato producir petréleo
fuera que dentro de Estados Unidos. De esta manera, sélo niveles de
precios petroleros muy altos como los atestiguados a principio de la
presente centuria harfan rentable la exploracién en dreas como ANWR;
en cambio, en momentos de bajos precios, es probable que desalien-
ten la produccién.

2. Los avances tecnoldgicos no han sido suficientes para frenar la decli-
nacién de la produccién petrolera en Estados Unidos.

3. La mayor parte del petréleo por extraer se ubica en 4reas ambientalmente
muy sensibles.'® La oposicién de grupos ambientalistas pudiera aun
diferir indeterminadamente la exploracién petrolera en esas dreas.

Aceleracién de la investigacion de energia renovable

Estados Unidos se encuentra decididamente invirtiendo en investiga-
cién solar fotovoltaica, motores celda de combustible y otras tecnologias

18 En el mar patrimonial frente a las costas de California y Florida.
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para fuentes energéticas renovables y alternativas.'” Las energias solar y
de hidrégeno se convertirdn en fuentes energéticas muy importantes
durante el siglo XxI a condicién de que sus tecnologias mejoren significa-
tivamente para asegurar suministro y conveniencia de uso.

En 2001, las fuentes energéticas renovables contribuyeron con 1% a
la demanda de energia primaria en el dmbito mundial. Se estima que
para 2025, podrian contribuir con 6%, y aumentar su participacién a
13% para el 2050, de acuerdo con las proyecciones de Shell y British
Petroleum (véase tabla 3). En el caso de Estados Unidos, se espera que la
participacién de la energfa renovable a sus necesidades de energia pri-
maria alcance 2% en el 2025 y 3% para el afio 2050.

Tabla 3
CONSUMO DE ENERGIA PRIMARIA GLOBAL 2001-2050 (M TOE)
2001 2025 2050
Mundial EUA. Mundial EUA. Mundial EUA.
Energia
primaria 9128 2 237 16 194 3419 18697 4 403
Petréleo 3511 896 5135 1267 5338 1663
Gas natural 2 164 555 5119 1043 6 927 1663
Carbén 2 255 556 3526 719 2748 552
Nuclear 601 183 1061 300 955 375
Hidro Renovables 505 44 314 20 299 18
Renovables 92 3 1039 70 2430 132
(% total) 1 0.1 6 2 13 3

Fuente: Shell International, escenarios al 2050; B, Statistical Review of World Energy, junio, 2003.

El panel fotovoltaico es en la actualidad el tema mds importante de
investigacién asi como de inversién; sin embargo, antes de que se pueda
utilizar, tendrfa que haber avances significativos en el almacenamiento
de electricidad y una reduccién en costos para que la generacién solar se
consolide como una fuente energética viable.

Se estima que las celdas de combustible propulsadas por hidrégeno
ofertardn e incrementardn el porcentaje en la demanda de electricidad

17 Una fuente energética renovable es aquella que no depende de reservas finitas de
combustibles fésiles o nucleares. Las principales formas de energfa renovable son la ener-
gia solar, la energfa edlica, la energia mareomotriz, la biomasa y la hidroelectricidad.
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comercial y residencial; no obstante, es en el dmbito del transporte don-
de esta tecnologfa har4 su mejor aportacién. Ello, empero, requerird al
menos de un periodo de 15 a 20 afios antes de que las celdas de combus-
tibles compitan con la gasolina, en el sector transportes.

Conservacion

La conservacién o ahorro de la energfa mediante su uso mds eficiente y
racional se considera usualmente el “quinto combustible” del que puede
disponer una nacién con una politica energética signada, entre otros ele-
mentos, por una cultura energética.’®

Estados Unidos consume mds energia que el tamafio de su economia
o —si se prefiere otro pardmetro de referencia— demanda mds energfa de
lo que deberia corresponderle en funcién del tamaiio relativo de su po-
blacién. Este pais participa con 22% del P18 global pero consume 25% de
la energia mundial; en esa senda, responde a 25% de las emisiones globales
de biéxido de carbono (CO,). Por cada ddlar de bienes y servicios que la
economia estadunidense produce, consume 40% mds energfa que otras
naciones industrializadas."

Desde una perspectiva energética, si Estados Unidos operara su €co-
nomia tan eficiente como las economfas europeas o Japén, el consumo
energético disminuiria hasta en 30%. En ese sentido, la emisién de CO,
descenderia al nivel de la tasa ecuropea por délar de P1B; es decir, tendria-
mos un descenso de 35 por ciento.

Sin embargo, el “quinto combustible” no parece per s la respuesta a
las dificultades energéticas de Estados Unidos. No obstante, conserva-
cién y eficiencia energética —en forma mancomunada en una sociedad y
una economia extremadamente consumidora de energia— podrian fécil-
mente reducir el consumo energético en 30% y las emisiones de bibéxido
de carbono en 35 por ciento.

18 La denominacién “quinto combustible” es un término figurado para ubicar una
préctica social e individual de ahorro energfa, después de los energéticos tangibles: petré-
leo, gas natural, carb6n y nucleoelectricidad.

19 L3 Unién Europea, por ejemplo, genera 20% del ps mundial, pero sélo consume
16% de la energfa mundial. Estos porcentajes son muy similares a los de Japén.
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Nucleoelectricidad

La energia nuclear provee la segunda fuente mds importante de energia
para la generacién de electricidad en Estados Unidos. La (Energy
International Administration (EIA) estima que la demanda eléctrica en
este pais se incrementard 45% en los préximos 20 afios. Proyecta, por lo
tanto, que el pais requerird construir 1 300 nuevas plantas de generacién
en los préximos 20 afios. (iCasi una cada dos semanas!)

Aunque la fuente nucleoeléctrica no sea strictu sensu una fuente reno-
vable, si constituye una de las fuentes energéticas mds limpias; la
nucleoelectricidad no produce contaminacién atmosférica.?’ No obstan-
te, la percepcién publica de la nucleoelectricidad continuard siendo muy
negativa mientras no haya una solucién socialmente aceptable a la pro-
blemdtica del desperdicio radiactivo ni tampoco una respuesta convin-
cente a la cuestién de un uso seguro. Sin embargo, muchos opinan que
esa fuente energética tendria que expandirse antes del 2020 para satisfa-
cer la creciente demanda de electricidad en el mundo.

Los anteriores esfuerzos de diversificacién y mayor productividad
energética “desde adentro” se robustecen por otra vertiente que
secularmente caracteriza la conducta de Estados Unidos, y no s6lo en el
dmbito de los recursos energéticos sino en general en todo tipo de mate-
rias primas: la bisqueda en el resto del mundo.

La construccion de una politica energética regional

El ejercicio de una politica energética hemisférica y de orden mundial
involucra a Canad4 y México, los cuales siempre han sido considerados
piedra angular para asegurar la seguridad energética de Estados Unidos
y asf reducir la dependencia de importaciones petroleras provenientes
del golfo Pérsico.?!

20 Aunque no estrictamente renovable, la energfa nuclear es una de las fuentes energé-
ticas m4s limpias. Tiene la virtud de generar enorme cantidad de energfa a partir de un
volumen pequefio de combustible. Se estima que una tonelada de combustible nuclear
produce la energfa equivalente a dos o tres millones de toneladas de combustibles fésiles
(Richard Rhodes, Bright dawn ahead for nuclear power station, 2000). Sin embargo, la percep-
cién publica de la energfa es atin negativa.

21 Como es sabido, la seguridad de suministros.
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De hecho, ambos paises han sido los oferentes mds importantes de
petréleo en los ltimos afios. En 2002, México export6 1.53 millones de
barriles diarios a Estados Unidos, en tanto que Canadd envié 1.94 mi-
llones de barriles diarios de crudo y productos refinados.? Sin embargo,
en el caso del gas natural la interdependencia energética ha sido mads
mntensa.

Canad4 ha estado suministrando gran cantidad de gas natural a Esta-
dos Unidos y la expectativa es que contintie haciéndolo en €l futuro previ-
sible, a pesar del perceptible descenso de la produccién de petréleo crudo
convencional (véase tabla 4).2% En el mediano plazo se espera que el crudo
producido en Alberta sobrepase la produccién actual de un millén de ba-
rriles diarios de Alaska y se exporte a Estados Unidos; en el largo plazo,
para 2015, se estima que 75% del aceite proveniente de arenas bitumino-
sas (1.6 millones diarios) tendrd como destino ese mismo pais.**

Por su parte, el comercio energético entre México y Estados Unidos
se ha incrementado substancialmente en los dltimos afios. En 2002, Es-
tados Unidos abastecié 18% de los requerimientos de gas natural de

Tabla 4
CANADA : PRODUCCION PETROLERA 1998-2000
(MILES DE BARRILES DIARIOS)

1988 1999 2000
Alberta Light/Mead/Hvy 858 784 763
Alberta Bitumen 282 244 248
Saskatchewan 399 374 401
Otros crudos 171 187 232
Total de crudo convencional 1710 1589 1 644
NGLs 655 649 675
Crudo sintético 308 323 337
Total liquidos 2 673 2 560 2 657

Fuente: E1a, Monthly Oil Report, julio, 2000. Proyectado a seis meses.

22 pp, Statistical Review of World Energy, junio, 2003, p. 18.

23 En 2002, Ganadd suministré 16% de las necesidades de gas de Estados Unidos.

2 Joseph M. Dukert, “New Initiatives en North American Energy Cooperation”, LEE
Newsletter, segundo trimestre, Parfs, 2003, pp. 6-10.
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México y 14% de sus necesidades de productos petroliferos; esencial-
mente, gasolina, diesel y combustéleo. México, por su parte, atendié 8%
de sus requerimientos de crudo importado en ese mismo afio. En el
futuro previsible, México continuard siendo un importador neto de gas.?

Visto en conjunto, las fuentes hemisféricas de petréleo no pueden
garantizar la seguridad energética de Estados Unidos.?¢ México y Cana-
d4 tienen capacidades muy limitadas de produccién y exportacién pe-
trolera para satisfacer los crecientes requerimientos energéticos de Esta-
dos Unidos en el largo plazo.

Seguin reportes recientes, las reservas probadas de petréleo, en Cana-
dd y México, han pasado de 17 600 millones de barriles a 16 000 millo-
nes y de 17 200 millones a 16 000 millones de barriles, respectivamente.
Esto supone una duracién de las reservas de 15.5 afios y de 11.6 afios,
respectivamente, para cada pais, a las tasas de produccién actuales.?” En
tanto que en el rubro del gas natural, las reservas probadas alcanzarian
s6lo 9.2 aflos en Canadd y 11.4 afios en México.

Las capacidades de exportacién combinadas de ambos paises podrian
probablemente ser elevadas de 3.4 millones de barriles diarios a cuatro
millones en 2010. De hecho, algunos expertos expresan dudas razona-
bles sobre la capacidad de México para mantener sus exportaciones de
crudo —aun a los niveles actuales— debido al estancamiento de la pro-
duccién y la aceleracién del consumo interno.?8

No obstante habria que acotar algunas especificidades entre Canadd y
México que les permiten insertarse diferenciadamente uno respecto al ooro
en el TLCAN. En el andlisis comparativo, México produce mds del doble de
crudo que Canad4, cuenta con mds del triple de reservas probadas de
petréleo; sin embargo, Canadd rebasa en mds de 700 000 barriles en la
produccién de refinados a México. Ademds, la poblacién de Canadd es
més de tres veces menor que la de México, mientras el tamafio de la eco-
nomia (en términos de valor del producto interno bruto) es similar.

25 B, Statistical Review of Werld Energy, junio, 2003, pp. 18, 28.

26 A pesar de los aumentos en suministros provenientes del Mar del Norte,
Latinoamérica, Africa Occidental, y las contribuciones proyectadas de Ia cuenca del Caspio
a la seguridad energética global, la regién del golfo Pérsico continuard siendo una pieza
fundamental en el margen tanto en el corto como en el largo plazos.

2 g, Statistical Review of Werld Energy, junio, 2004, pp. 4, 20.

28 Véase el texto de Alicia Puyana en esta publicacién.
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Sin embargo, estos dos pafses difieren en su estrategia de pais y de
corporacién. Las empresas petroleras canadienses han buscado integrar
la cadena de valor de la industria mediante innovacién constante, alta
competitividad, estrategias sofisticadas de management, fusiones y una efi-
ciente estructura comercial. Esa estrategia corporativa ha llevado a Ca-
nad4 a colocarse entre los principales paises exportadores de productos
refinados en el 4mbito mundial en el mercado de Estados Unidos.

Recapitulando: no hay soluciones previsibles, por lo tanto, para la
sostenida declinacién de la produccién nacional de petrdleo en Estados
Unidos. La produccién, en el primer trimestre de 2003, constituyé el
nivel mds bajo en los ultimos 50 afios (40% mds bajo que su pico histdri-
co en 1970). La produccién petrolera de Alaska —antaiio elemento de
salvacién de la industria petrolera estadunidense— se encuentra en acele-
rada declinacién; presenta un nivel de produccién en el primer trimestre
de 2003, 50% por debajo de su pico histdrico de 1998.

Por otra parte, compensar significativamente el déficit de hidrocarbu-
ros desde la regién del TLCAN no es viable en el largo plazo: Canadd y
México conocen una abierta declinacién de sus reservas probadas de
petréleo y de gas, no sélo por las agresivas politicas de exportacién em-
prendidas a Estados Unidos, sino porque en sus respectivos mercados la
demanda energética se ha incrementado de manera muy dindmica.

EL PROBLEMA ENERGETICO MEXICANO

México conoce una doble problemdtica: ademds de la reducida base de
recursos en hidrocarburos, su empresa estatal, Petréleos Mexicanos
(Pemex), no ha crecido prdcticamente en las ilamas dos décadas.? Por no
citar mds que este ejemplo, la capacidad de destilacién primaria prdctica-
mente no ha aumentado en los Wltimos once afios; ante ¢l crecimiento de
la demanda de gasolinas y destilados intermedios (diesel y querosenos),
Pemex Refinacién pasé de ser exportador a importador neto.?

% Algunas veces, sin que intermedie ninguna presién aparente, este rezago ha sido el
efecto de la libre voluntad de la administracién gubernamental del momento.

30 En efecto, mientras que la capacidad de refinacién en México era de 1 520 000
barriles diarios, en el afio 2003 practicamente fue la misma: 1 540 000 barriles diarios.
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Los problemas estructurales de la industria petrolera en México son
resultado de décadas de inadecuada reinversién. Desde 1989, la capaci-
dad de refinacién cubre sélo la mitad del crudo producido, 1.56 millo-
nes de barriles diarios. Aun cuando ha crecido la demanda nacional de
productos petroliferos en 300 000 barriles diarios desde 1989, la capaci-
dad de procesamiento del crudo se ha incrementado solamente en
100 000. El mercado interno tiene que ser abastecido crecientemente
por importaciones.

Por otro lado, el consumo actual de gas licuado es de 400 000 barriles
diarios, de los cuales se importan 120 000. Las importaciones de pro-
ductos petroquimicos, por su parte, han crecido de 1 206 millones de
délares en 1995 a 4 689 millones en 2000.3!

En el 4mbito de exploracién y produccidn, la situacién de México no
es menos compleja. Este pais requiere de mucha inversién para
reconfigurar y modernizar su infraestructura petrolera. Pemex no tiene
el capital ni la tecnologia para extraer el volumen de gas natural que el
mercado interno demanda. De acuerdo con el propio Pemex, la produc-
cién petrolera declinard en 33% en los préximos cinco afios, de no
invertirse un monto de 33 000 millones de ddlares.

De hecho, el futuro de México como un exportador de petréleo signi-
ficativo depende del éxito de las obras remediales en el campo Cantarell,
localizado en el Golfo de México. Este campo contiene el nivel de reser-
vas petroleras probadas mds grande y provee 75% de la produccién pe-
trolera nacional; sin embargo, de acuerdo con estudios recientes, comen-
zard muy pronto a declinar de manera irreversible.32

Las reservas probadas de crudo, por su parte, han caido justo por
debajo de 27 000 millones de barriles de crudo y condensados, debido
esencialmente a que México ha estado invirtiendo en exploracién y pro-

3L A pesar de que ocupamos uno de los lugares mis destacados como productores de
crudo en el mundo, somos importadores netos de productos refinados. En términos de
valor, la balanza comercial de petroliferos ha sido deficitaria desde principios de los noven-
ta. En 2003 el déficit alcanz la cifra de -1 546 millones de délares y para 2004 muy segura-
mente se duplicard en virtud de mayores precios internacionales del crudo y sus derivados.

32 E1 1996 la productividad del campo Cantarell envio una sefial de perdida de pre-
5i6n reservoria, pues decliné a un cuarto de sus niveles histéricos. Después de dos afios de
inyeccién de nitrégeno, su presi6n se estabilizé y Pemex espera que su oferta se eleve de
2.7 millones a 3.2 millones de barriles diarios para 2006.
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duccién un monto insuficiente para frenar la declinacién en la base de
reservas. De hecho, si Pemex continia en esta dindmica, podria enfren-
tarse a una drdstica caida en la produccién que convertiria muy pronto
al pais en importador neto de petréleo.

El subfinanciamiento de las operaciones de Pemex obedece, en parte,
al régimen tributario especial al que se sujeta su operacién.?® En la actuali-
dad Pemex entrega la mayor parte de sus ganancias netas a una hacienda
publica que goza de muy poca capacidad de recaudacién.®* Bajo un siste-
ma rigido de supervisién y control del gasto en Pemex, el gobierno ha sido
incapaz de regresarle a la paraestatal el dinero suficiente para que pueda
modernizarse. Ciertamente, la aportacién de Pemex al fisco es un elemen-
to vital para que los gobiernos puedan desarrollar sus politicas sociales. La
reduccién de tal aportacién —en ausencia de una reforma fiscal real— se
traducirfa en una crisis de indole social dramaética. Sin embargo, juega en
detrimento del desarrollo y de la modernizacién de la paraestatal, por lo
que la necesidad de buscar fuentes de capital nuevo constituye un impera-
tivo, aunque la prohibicién constitucional restringe la participacién de ac-
tores ajenos en las actividades del upstream. Esto es un problema que los
tres poderes federales tendrdn que considerar con mucha seriedad. De
otra forma, los planes actuales para elevar la produccién de crudo de tres
millones a cuatro millones de barriles diarios para el 2006, y la expansién
en la oferta nacional del gas natural (de 4 700 millones a 6 000 millones de
pies cubicos diarios) a través de nuevos grandes proyectos de capital (asi
como el desarrollo del campo petrolero Cantarell en el golfo de Campeche,
ylac uenca de Burgos, una rica zona de gas no asociado en la frontera de
"Texas), se verdn seriamente comprometidos.

Las presiones vinculadas directa e indirectamente con la dependencia
creciente frente a Estados Unidos (la cual parece verse fortalecida por un
tratado como el TLCAN), asi como la incapacidad interna para superar los
problemas estructurales del sector energético, vuelven cada vez mds apre-
miantes los problemas energéticos de México.%

33 La carga fiscal creci6 de 40.8% (1999) a 66.2% (2000) de sus ingresos brutos anua-
les en virtud de la incorporacién de nuevos impuestos y €l incremento de las tasas
impositivas existentes.

34 Véase el texto de Juan Carlos Boué, en esta publicacién.

3 En diversos foros privados y de seguimiento al TLcAN, el gobierno de Estados
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El crecimiento del sector hidrocarburos ha estado subordinado al
cumplimiento de metas macroecondmicas. En un principio, las restric-
ciones presupuestarias de las tltimas dos décadas tuvieron que ver con
los elevados servicios de la deuda puiblica que dejaban pocos recursos
publicos para la inversién productiva. Luego, recientemente, los obstd-
culos a una verdadera reforma fiscal han acentuado la dependencia de
las finanzas publicas en los recursos petroleros: en ambos casos, el resul-
tado ha sido nefasto para Pemex.

Esto se ha traducido en un debilitamiento continuo de la empresa. De
haber sido elemento fundamental para el desarrollo de México, por las
ineficiencias e insuficiencias que padece, gradualmente Pemex se estd
convirtiendo en una empresa débil, inadecuada, con tecnologia obsoleta
y sin las habilidades especializadas que caracterizan a la industria petro-
lera moderna.

Se ha desvirtuado la concepcién original de Pemex: una empresa
publica que emergiendo de un acto de expropiacién y nacionalizacién
de los hidrocarburos es €] instrumento del Estado para administrar los
recursos de la nacién y contribuir al desarrollo del pais.

Hoy en dia Pemex tiene como funcién primaria sostener las finanzas
publicas; sus responsabilidades en materia de energfa son atendidas sélo
de manera marginal y con severas limitaciones, tanto de naturaleza
presupuestal como de cardcter normativo y de capacidad de ejecucion.

El hecho de cumplir con compromisos de venta de crudo suscritos
especialmente con refinadores estadunidenses ha conducido al gobier-
no mexicano a sujetar a Pemex a un sistema excesivo de supervisién y
control presupuestal que literalmente asfixia la buena administracién
de la misma.?® Pemex necesita autonomia de gestién, capacidad para
tomar decisiones estratégicas y logisticas, habilidad para mantener fle-
xibilidad en su estructura orgdnica para responder rdpidamente a la
dindmica del mercado petrolero internacional, y la flexibilidad de ad-

Unidos e incluso de Canad4, han condicionado sus decisiones de inversién a la apertura
irrestricta del sector energético mexicano a la inversién privada extranjera.

36 Valero es una empresa de refinacién estadunidense que se expandié en virtud de
relaciones preferenciales con Pemex y el apoyo del gobierno del estado de Texas. Consti-
tuye el caso tpico de las corporaciones que exigen a Pemex un cumplimiento de los
contratos, que va mds alld aun de lo convenido.
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quirir bienes y contratar servicios especializados conforme su opera-
cién lo demande.

Lo anterior también ha llevado a una expansién insuficiente y des-
equilibrada de la industria petrolera nacional. Por ejemplo, estimular el
crecimiento en la demanda de gas sin incrementar a la par la oferta, es
incongruente y riesgoso. La incapacidad actual de contar con suministro
en gas natural, acorde al crecimiento de la demanda interna, provoca un
problema de seguridad nacional para el pais.

Por otra parte, el régimen fiscal al que estd sometido Pemex ha mer-
mado las capacidades productivas de la industria petrolera. Sin embar-
go, la petrolizacién de las finanzas piblicas, lejos de corregirse, se ha
incrementado debido al aumento en los petroprecios y a un nivel mayor
de exportacién. Por su lado, las importaciones de gas natural se han
duplicado y seguirdn creciendo aceleradamente en los préximos afios.
La normatividad que sigue la empresa le resta eficacia; ante retos de
produccién mayores, las habilidades especializadas y el acceso a la tec-
nologia que Pemex requiere no se han incrementado en la proporcién
adecuada. La brecha entre recursos requeridos y disponibles se sigue
ampliando.

Ante estos desafios, la presidn proveniente del norte, particularmente
de las grandes corporaciones petroleras y del gobierno estadunidense, se
ha orientado a la apertura irrestricta del sector petrolero al capital de
riesgo. Muchos mexicanos siguen pensando, sin embargo, que la posi-
cién mds adecuada consiste en preservar el control y la propiedad publi-
ca de los activos de hidrocarburos. De hecho, éstos representan una de
las pocas variables que el Estado tiene en el pais para dar direccién y
equilibrio al anhelado desarrollo en México. Por supuesto, lo anterior
no mmplica ipso facto excluir la posibilidad de entablar alianzas estratégicas
no subordinadas con el sector privado nacional y extranjero, en aras de
desarrollar las reservas petroleras. De tomarse las medidas adecuadas,
seria factible rescatar competitividad en la exploracién y produccién de
crudo, aumentar las reservas (cuando menos en el volumen extraido)

37 Mucho se ha hablado, desde hace varios afios, de la necesidad de modificar el
régimen fiscal de Pemex y otorgarle autonomfa de gestién, pero nada se hace para lograr-
lo. Mientras el gobierno no encuentre fuentes alternas de ingresos, todo quedar4 en el
discurso.
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incrementar la capacidad de refinacién para abastecer cabalmente el
mercado interno y exportar excedentes, asf como acortar la brecha entre
la demanda y la oferta de gas natural.

PARA CONCLUIR....

Los combustibles fésiles, particularmente petréleo crudo y gas natural,
continuardn dominando las necesidades energéticas de Estados Unidos,
aun muy avanzado el siglo Xx1. Progresos tecnoldgicos recientes han
vuelto econémicamente posible producir petréleo desde fuentes conven-
cionales y no convencionales, pero no han podido frenar la declinacién
de la produccién estadunidense de crudo. Mds atin: no obstante la enor-
me inversién en fuentes energéticas renovables —como el motor celda de
combustible y celdas solares fotovoltaicas— y su contribucién a las nece-
sidades energéticas primarias, su peso relativo serd marginal aun para el
afio 2050.

El gjercicio de una politica energética hemisférica de Estados Unidos
no garantizar4 su propia seguridad energética. México y Canad4 poseen
limitadas capacidades de produccién y exportacién petrolera; por lo tan-
to, insuficientes para satisfacer los crecientes requerimientos de hidro-
carburos en el largo plazo.

A pesar de los crecientes suministros del Mar del Norte, Latinoamérica,
Africa Occidental y las contribuciones esperadas desde la cuenca del
Caspio a la seguridad energética global, la regién del golfo Pérsico con-
tinuard ocupando un rol relevante en el mercado petrolero mundial, en
el presente y el futuro previsible. Cualquier aventura petrolera estaduni-
dense fuera del golfo Pérsico serfa una contribucién realmente marginal.

El alivio de la presién que Estados Unidos ejerce sobre sus socios
comerciales en el marco del TLCAN, comenzaria sila Casa Blanca se diera
cuenta que “seguridad petrolera” no significa una situacién de “autosufi-
ciencia”, y que “dependencia en importaciones petroleras” no necesaria-
mente implica “vulnerabilidad ante interrupciones de oferta”. La seguri-
dad energética nortcamericana pudiera ser un juego de suma positiva,
no sé6lo para sus socios comerciales sino para el resto del mundo, de
encontrar maneras de administrar la actual dependencia, en vez de bus-
car a toda costa una pretendida independencia energética.
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Lo anterior implica que Estados Unidos sustente una concepcién mds
actualizada y fresca sobre sus politicas de sanciones a pafses como Irdny
Libia. La actual politica es detrimental a la seguridad energética norte-
americana, porque obstruye la diversificacién y expansi6n de la capaci-
dad de produccién petrolera mundial, y también fortalece los riesgos de
interrupciones de oferta petrolera.

Asimismo, un cambio de 6ptica en la politica energética de Estados
Unidos tendrfa que reconocer que la mejor opcién serfa permitir tanto a
M¢éxico como a Canad4 el aprovechamiento planeado de sus recursos
de hidrocarburos. Esto también beneficiarfa a Estados Unidos, toda vez
que el efecto de altos precios petroleros sobre los niveles de desempleo es
superior a aquellos que altas tasas de interés pudieran ocasionar.



BALANCE Y PERSPECTIVAS DEL TLCAN
EN EL PLANO ENERGETICO: EXPLORACION DE
NUEVAS CONSTRUCCIONES INSTITUCIONALES
Y REGULACIONES EN EL PLANO TRANSNACIONAL

Angel de la Vega Navarro

El enfoque del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
como su nombre lo indica, es preponderantemente comercial. Cualquier
tipo de comercio se acompaiia, sin embargo, de reglas e instrumentos:
los mercados no son una construccién econémica pura, sino también y
sobre todo una construccién social e institucional. Con todo, la integra-
cién en América del Norte se sitda de manera predominante en la linea
de la teorfa tradicional, la cual reduce la integracién y su acompafia-
miento institucional a la eliminacién de obstdculos al intercambio y al
libre juego del mercado.

El TLCAN contiene esencialmente dos aspectos: reduccién de las tari-
fas aduanales y apertura de cada pais miembro a las inversiones prove-
nientes de los otros dos. En el espiritu de ese tratado, una mayor integra-
ci6n significa el predominio de los intereses privados, al mismo tiempo
que se reducen a su minima expresién los ptiblicos, asf como las formas
de propiedad y de gestidn estatal. Este proyecto también se presenta
como un proceso de integracién y de relacién entre economias muy des-
iguales, a las cuales se pretende imponer normas y estdndares correspon-
dientes al pais que domina el proceso de integracién, tanto en el plano
econémico como en otros que generalmente quedaban fuera de los 4m-
bitos del intercambio comercial.

En el TLCAN no parece tener cabida la idea de un proceso que siga las
formas de integracién comunmente aceptadas: zona de libre cambio,
unién aduanera, mercado comun, comunidad econémica y unién mo-
netaria. Ademds, como se sabe, el tratado no prevé mecanismos institu-
cionales semejantes a los fondos estructurales europeos. Como se verd

321
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mds adelante, ello no significa que no incluya aspectos diferentes de los
estrictamente comerciales, ni que no contenga un acompafiamiento ins-
titucional especifico. Sin embargo, en relacién con otras experiencias de
integracién como la europea, en la que ha primado el papel del Estado y
los acuerdos politicos, aqui se pretende que el mercado tenga el papel
predominante en la integracién y que a éste se subordinen las institucio-
nes politicas y las regulaciones que de ellas emanen.

Se trata pues de una institucionalidad regida por el mercado y acompa-
fiada de una “gobernanza” particular que enmarcard en adelante los
movimientos de capitales y de mercancias.! La globalizacién, en efecto,
no solamente abarca procesos econémicos: es un “proceso de integra-
cién econémica que comprende tanto gobernanza como mercados”.?

En ese contexto, es 1itil examinar el contenido y las implicaciones del
TLCAN y preguntarse si constituye un modelo para acuerdos como el
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) u otra generacién de
acuerdos. El andlisis se referird de manera particular al tema energético
en dos puntos sucesivos:®

1. La energia en el TLcaN. Disparidades y limites en una zona de libre
cambio.

2. Las contribuciones del TLCAN a una nueva institucionalizacién y al
disefio de una nueva gobernanza para los intercambios energéticos.

Al analizar los flujos energéticos comerciales, se tendrd presente que
no se trata de bienes como cualquier otro, sino que son: 1) bienes estraté-

! Aunque “gobernanza” existe en espaiiol desde hace varios siglos, aqui se utiliza como
equivalente de los términos governance (inglés) y gouvernance (francés), cuyo uso se ha genera-
lizado en las dos tiltimas décadas, tanto en la literatura politica-econémica como en la vincu-
lada a las relaciones y acuerdos internacionales. Su significado es mds general que el de
“gobierno”, ya que engloba las acciones y diversas précticas formales e informales de pode-
res, autoridades y diversos actores politicos, econémicos y administrativos que conducen
un pais o un determinado asunto internacional (derechos humanos, medio ambiente, etc).

2 Boyce James K., “Green and Brown? Globalization and the Environment’, Oxford
Review of Economic Policy, Oxford University Press, Oxford, Reino Unido, vol. 20, nim. 1,
2004, p. 105.

3 El énfasis en este aspecto se explica porque este trabajo se presenté en el simposio:
“El petréleo en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte y en las negociacio-
nes del ALCA”, organizado en €l marco del Gongreso de Bratslava arriba mencionado.
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gicos relacionados con la seguridad energética e incluso nacional de los
paises. El petréleo, por ejemplo, se encuentra una vez mds en el centro del
conflicto internacional: no es un bien intercambiable como cualquier otro,
es decir a typical world market commodity, y 2) bienes provenientes de un sector
cuyas industrias tienen un papel especifico dentro del aparato productivo
del pais, de manera particular en los paises en desarrollo.

LA ENERGIA EN EL TLCAN: CONTENIDO, LIMITES Y CARENCIAS

Realidades y dindmicas muy diferentes se hicieron presentes durante las
negociaciones del TLCAN, las cuales se reflejaron en los resultados que
quedaron plasmados en el tratado. El grado de imbricacidn entre las
economias y sus sectores, entre otros aspectos, quedaron de manifiesto
en lo que Canadd y México, respectivamente, estuvieron dispuestos a
aceptar en su sector energético. El de México se mantuvo, cuando me-
nos formalmente, como una excepcién, lo cual se cuestiona periddica-
mente. Por ¢jemplo, en la declaracién conjunta de los presidentes de
Estados Unidos y México y el primer ministro de Canadd, durante la
Cumbre de las Américas de Quebec, en abril de 2001, se insisti6 en que
“los beneficios de TLCAN” deberfan extenderse a todas las regiones y
sectores, y en la necesidad de “coordinar esfuerzos en apoyo de merca-
dos energéticos eficientes en América del Norte”

El movimiento hacia una mayor articulacién de los mercados energé-
ticos en América del Norte se plantea muchas veces como el resultado
de una convergencia y armonizacién de los entornos institucionales y de
los sistemas de regulacién. Sin embargo, en la actualidad se presentan
diferentes asimetrias en ¢l plano de las politicas energéticas, de los arre-
glos mstitucionales y de la convergencia regulatoria. Esto es evidente en
el caso de los tres paises del TLCAN y lo es atin mds si la visién se extiende
al conjunto del continente americano. Al tener presentes los grandes
proyectos y designios, no hay que olvidar que ni América del Norte ni el
resto del continente americano son un bloque homogéneo; tampoco lo
son cada uno de sus componentes. Los actores, las regiones, los estados,
los mercados y las instituciones difieren.*

* Estudios recientes sobre la globalizacién estdn tomando cada vez mds en cuenta las
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Canadd y México: dos situaciones diferenciadas

Algunos datos caracterizan la situacién relativa de Canadd y México, en
lo que a hidrocarburos se refiere: mientras que en 2003 Canad4 produjo
2.98 millones de barriles diarios de petréleo y 6 300 millones de pies ctibi-
cos de gas natural al afio, México produjo 3.78 millones de barriles diarios
de petréleo y 1 300 millones de pies cibicos de gas natural al afio.” Mien-
tras que los dos paises exportan cantidades similares de petréleo crudo a
Estados Unidos, Canad4 es también el m4s importante proveedor de gas
de ese pafs, asi como de diversos productos petroleros. México, por su
parte, es importador neto de gas y de varios derivados del petréleo.

En lo que respecta a los intercambios energéticos, en América del
Norte existen dos situaciones claramente diferenciadas: la que corres-
ponde a las relaciones entre Canadd y Estados Unidos y la que se refiere
a las relaciones entre este ultimo y México.

En el primer caso, un buen resumen de la situacién se encuentra en
las siguientes lineas: “Las economias energéticas de Canadd y Estados
Unidos se han integrado estrechamente [...] €l comercio energético ha
crecido significativamente y ha mantenido una orientacién de mercado,
estimulada por la desregulacién y respaldada por el TLCAN.” La conside-
racién acerca del TLGAN es importante. No se presenta como el motor de
la integraci6n energética que se logré al incrementarse de manera explo-
siva los intercambios energéticos comerciales. Atin mds, como esos mis-
mos autores sefialan: “Es tentador decir que la gran expansién de las
exportaciones de petréleo y gas natural canadienses a Estados Unidos
en los pasados 15 afios es un tributo a los acuerdos de libre COmErcio.
Creemos que es mds un tributo a la desregulacién mutua de esas indus-
trias en los afios ochenta [...] la inspiracién detrds de la expansién del
comercio sigue siendo un entorno desregulado.”

disparidades institucionales, no solamente las econémicas. V¢ase Boyce James K., “Green and
Brown?..”, op. at., p. 106: “La ‘Globalizacién’, aqui definida como la integracién de activida-
des econémicas en el mundo, ha sido un proceso desigual, no sélo a través de las regiones sino
también a través de las esferas socales que estructuran la actividad econémica”

5 Para ambos paises, las cifras (redondeadas) provienen de B, Statistical Review of World
Energy, junio, 2004.

6 Paul G. Bradley y Campbell G. Watkins, “Canada and the U.S.: A Seamless Energy
Border?”, C.D. Howe Institute Commentary, ntim. 178, abril, p. 35.
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Puede decirse que, en el caso de esos dos paises, el TLCAN vino sola-
mente a enmarcar, con un conjunto de garantfas institucionales, un pro-
ceso de simbiosis econémico-energética ya en marcha. Este aspecto es
importante para el andlisis de las perspectivas del TLGAN y de su proyec-
cién en el plano continental. Desde la perspectiva de Estados Unidos, el
sector energético deberia desarrollarse, en una gran zona de libre comer-
cio, siguiendo el modelo de las relaciones que ya existen en las industrias
del petréleo, del gas y de la electricidad entre ese pafs y Ganad4.

Por lo que a México se refiere, su sector energético quedé formalmen-
te fuera del TLcAN. Concretamente, en relacién con el petréleo, mantuvo
su derecho a determinar sus niveles de exportacién sin garantizar a sus
socios un aprovisionamiento preferencial. Sin embargo, las exportacio-
nes de petréleo, consistentes sobre todo en crudo dirigido a Estados
Unidos, han aumentado sistemdticamente desde la firma de ese trata-
do.” México, en efecto, orienta mds de 85% de sus exportaciones de
crudo hacia Estados Unidos y se comporta como un proveedor confiable
de su vecino y socio en el TLCAN, al asegurar 16% de sus importaciones.
Después de los ataques del 11 de septiembre de 2001, el presidente Fox
confirmé de inmediato la disponibilidad del petréleo mexicano para las
necesidades de ese pais.

Estd claro que los yacimientos mexicanos tienen numerosas ventajas
para el aprovisionamiento energético en América del Norte: cercania,
productividad de sus pozos, costos, etc. La situacién financiera de Pemex,
sin embargo, tomando en cuenta los montos de su contribucién a las
finanzas publicas, ademds de otros factores como la situacién de las re-
servas, las tendencias del consumo interno, y ademds, no asegura la
continuidad de su papel como exportador. Por una parte, los cambios
constitucionales que serfan necesarios para una apertura a capitales y
compaiiias extranjeras y que podrian modificar la situacién de las activi-
dades de exploracién y produccién de hidrocarburos, no se prevén para
un horizonte cercano; por otra, una reforma en profundidad de Pemex,
la cual deberia incluir sobre todo una modificacién de sus relaciones con
el Estado, en particular en el plano fiscal, ha tardado en materializarse.

7 Entre 1993 y 2004, las exportaciones de petréleo aumentaron en alrededor de 500 000
barriles diarios; una cifra que algunos paises de la OPEP no alcanzan para sus exportacio-
nes totales.
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En América del Norte, tanto Canadd como México son proveedores
de energia de Estados Unidos, pero sus situaciones son diferentes, de
manera particular en cuanto al marco en el que se establecen esas rela-
ciones. En el caso de Canad4, las relaciones son mds estrechas y estdn
caracterizadas por una menor asimetria. Las desregulaciones de uno y
otro lado de la frontera han permitido un proceso de convergencia que
se acerca a una simbiosis econémico-energética. En el caso de México,
aunque el sector energético se presenta como una excepcién dentro del
TLGAN, de ese tratado se han derivado progresivamente nuevas relacio-
nes energéticas que van mds alld de la compraventa de petrédleo o gas:

%

b

d)

Z

en lo que respecta al gas natural, lo mismo que en el caso de los
petroquimicos bésicos, México se reservé en principio el comercio
exterior y el transporte, almacenamiento y distribucién hasta las ven-
tas de primera mano. De hecho, los consumidores privados mexica-
nos y los proveedores canadienses y de Estados Unidos pueden nego-
ciar directamente ventas y contratos de aprovisionamiento, desempe-
fiando Pemex sélo el papel de “third party”;

la competencia entré en México bajo la cobertura del tratado, formal
o informalmente, en ciertos campos monopolizados anteriormente
como el de la generacién de electricidad;

Meéxico se comprometi6 a revisar y a clarificar sus procedimientos
sobre los mercados publicos de las empresas energéticas;

se reclasificaron numerosos productos petroquimicos antes reserva-
dos al Estado para hacer posible su produccién por empresas priva-
das. En particular, México eliminé las restricciones que existian para
la inversién extranjera en 14 de las 19 categorias de productos
petroquimicos bésicos y sobre todos los productos secundarios, y

de manera mds amplia, ahora existen nuevos arreglos que provienen
de la politica de apertura al mercado mundial y que se traducen en la
aplicacién de la licitacién internacional de los contratos de obra publi-
ca de las empresas ¢ institutos de investigacién del sector energético.®

8 Véase A. Jaime Aboites, ¢f al., “Transformaciones de las relaciones entre Pemex y el
MP. La experiencia de innovacién tecnolégica de los catalizadores”, Coloquio Energfa,
Reformas Institucionales y Desarrollo en América Latina, UNam-Université pmF de
Grenoble, México, D.F., 5-7 de noviembre del 2003.
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La apertura y la liberalizacién en otros sectores de la economia han
modificado de hecho las modalidades del aprovisionamiento energético y
los marcos en los que se sittia el funcionamiento de las industrias energéu-
cas en México. Nociones como “autonomia” o “autosuficiencia energéu-
ca” han dejado progresivamente su lugar a otras como el logro del “abas-
tecimiento energético mediante los intercambios comerciales”. Entonces,
mis alld de las excepciones que México logré introducir en el TLCAN y de
los limites a las relaciones comerciales en ¢l campo energético, ese tratado
inicié un proceso en el que toman su lugar progresivamente nuevos ele-
mentos de tipo institucional y regulatorio. Esos elementos, como fue perci-
bido muy pronto en Estados Unidos, pueden abrir dindmicas institucio-
nales nuevas. En esto consiste su significado mds interesante.’

En el documento conocido como Informe Cheney (mayo, 2001), se
habla de mercados unificados, de la necesidad de expandir el marco
energético de América del Norte, de acelerar las inversiones
interfronterizas en ductos y redes eléctricas, de facilitar el otorgamiento
de permisos y, en términos generales, de desarrollar la mayor integra-
cién energética entre los socios del TLcaN. Con todo, se est4 lejos todavia
del gran mercado del que se ha hablado desde el inicio de la administra-
cién del presidente G. W. Bush. En particular, el vicepresidente Cheney
ha insistido en “un enfoque que considera a toda América del Norte
como a un gigantesco mercado”.

En ese sentido, también se constatan elaboraciones conceptuales no
solo en la academia sino también en los niveles gubernamentales en donde
se analiza el comercio internacional de energia entre los tres paises. Un
ejemplo es el informe trigubernamental elaborado con el titulo “North
America-Regulation of International Electricity Trade”, un documento
de referencia para la expansién del comercio y de la cooperacién energé-
tica entre los tres paises.'® “Un sistema norteamericano de suministro,

¥ “El TLGAN incluye un fmportante rediserio del proceso de contratacion y compras gubernamentales
con el objeto de asegurar que las ofertas estadunidenses y canadienses reciban una consi-
deracién clara. Esta revisién hace una amportante contribucion a la construccion de la infraestruc-
tura legal de México 'y, en ese sentido, es una de las mds importantes partes del TLCAN”, CBO
(U.S. Congressioinal Budget Office), “Energy and Petrochemicais in the North American
Free Trade Agreement”, ¢80 Fapers, julio, p. 18. Las cursivas son del autor.

1% Ese informe fue compilado a fines del 2002 por el North American Energy Working

Group (NAEWG), un panel disefiado para impulsar la mayor cooperacién energética entre
los tres pafses.
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confiable y que funcione adecuadamente, es clave para las metas de los
tres pafses en materia de seguridad energética'y crecimiento econémi-
co”, declaré el secretario de Energia, Spencer Abraham, con motivo
del lanzamiento de ese estudio. Esos documentos, aunque desfasados
atin de los hechos reales, son interesantes mds all4 del plano declarati-
vo porque en ellos se expresan proyectos, enfoques, nuevas elaboracio-
nes conceptuales que pueden encontrar su camino en la definicién de
las politicas.

Requerimientos energéticos del socio predominante
en el drea del TLCAN

Desde antes del 11 de septiembre de 2001, el gobierno de Estados
Unidos ya habia inscrito la seguridad energética como un punto central
de su agenda, y otorgé a la diversificacién de los aprovisionamientos
importancia estratégica. Por otra parte, si bien ese pais estd dispuesto a
hacer grandes esfuerzos para incrementar la oferta, tanto dentro como
fuera de su territorio, estd mucho menos dispuesto a controlar su de-
manda o a incrementar la eficiencia energética: en la actualidad consu-
me 25% del petréleo del mundo e importa 60% de su oferta de petréleo.
En lo que respecta al gas, desde el afio pasado ha quedado claro que
Estados Unidos enfrentard de manera creciente un problema de oferta,
si se consideran las tendencias de su consumo interno.'! Ello hard pre-
si6n constante sobre los pafses con recursos de hidrocarburos importan-
tes, sobre todo sus vecinos y socios en el TLCAN.

De hecho, se han acentuado las implicaciones hemisféricas, particu-
larmente para Canad4 y México, ya que Estados Unidos considera “se-
guro” el petréleo que proviene de sus vecinos y socios. Asi se ha asumi-
do en las mds altas esferas oficiales del vecino pais: “Las fuentes mds
importantes y confiables de energfa para Estados Unidos son sus veci-
nos y nosotros estamos reforzando la cooperacion energética con Cana-

11 éase el informe del National Petroleumn Council (2003), para una presentacién de
la situacién y perspectivas de la oferta y la demanda de gas natural en Estados Unidos y
Canadd. Una constatacién crucial de este informe es la cafda de la produccién de esos dos
paises, desde 2002, contrariamente a lo esperado en informes previos. En los préximos
afios esa caida proseguird, frente a una tendencia creciente de la demanda.
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dd y México”.!? En un contexto en el que este pais importa dos veces
mds petréleo del hemisferio occidental que del Medio Oriente, se ha
abierto también paso el concepto de una “politica energética continen-
tal”, la cual tiene por objeto asegurar la accesibilidad y disponibilidad de
los recursos energéticos, eliminando los obstdculos para su exploracién,
produccién y transporte y facilitando la presencia y accién de las compa-
fifas privadas mediante la instauracién de entornos institucionales fa-
vorables. No se trata solamente de remover los obstdculos para el co-
mercio de mercancias energéticas, sino de abrir espacios a las inversio-
nes y a los agentes que las pueden realizar —en primer lugar las compa-
fifas energéticas privadas— desmantelando los marcos institucionales
que no sean funcionales a ese objetivo ¢ instaurando aquellos que lo
puedan favorecer.

Los grandes designios, sin embargo, se enfrentan a las realidades y
restricciones de cada pais. Por un lado, no es seguro que el comercio
energético entre Estados Unidos y Canadd se incremente a las mismas
tasas que se dieron durante los afios noventa, en parte por las crecientes
necesidades internas de este iltimo y por las perspectivas de su produc-
cién y reservas. Esto aparece cada vez con mayor claridad en el caso del
gas: como lo muestran diversos trabajos recientes, no es nada seguro
que Canad4d pueda incrementar sus exportaciones al ritmo en que crece-

12 Alan Larson. Under Secretary for Economic, Business and Agricultural Affairs,
Department of State “Geopolitics of oil and natural gas”, Economic Perspectives, mayo, 2004
<hup://usinfo.state.gov/journals/journals.htm>. Por lo que respecta al lado mexicano,
algunas propuestas consideran necesario reorientar la gestién de los hidrocarburos to-
mando en cuenta la seguridad energética de Estados Unidos. Tal es el caso de una pro-
puesta hecha por el embajador Andrés Rozental, ex subsecretario de Relaciones Exterio-
res de México y actualmente presidente del Consejo Mexicano de Asuntos Internaciona-
les. Segin esa propuesta, México podria desempefiar un papel fundamental en el contex-
to de una mayor seguridad norteamericana, garantizando un aprovisionamiento seguro
de los Estados Unidos en petréleo. Para ello serfan necesarias nuevas modalidades de
financiamiento con una participacién preponderante del sector privado. La propuesta fue
hecha en la conferencia “Au dela du libre-échange: consolider "Amérique du Nord”, orga-
nizada por el Forum sur 'intégration nord-américaine, el 27 de marzo de 2003, en Montreal.
Véase Gérard Cadet, “Le pétrole mexicain: frein au développement d’'un marché nord-
américain de 'énergie”, Chronigue des Amériques, junio, 2003 <http://www.ameriques.ugam.
ca/pdf/Chro_0304_petromex.pdf>. Se trata de una publicacién del Observatoire des
Amériques, Centre d’Etudes Internationales et Mondialisation, asociado a la Faculté de
Science Politique et de Droit y al Institut d’Etudes Internationales de Montreal.
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r4n los requerimientos de Estados Unidos.!® Hasta ahora Canad4 ex-
porta a este pais, el mds importante consumidor de gas natural en el
mundo, una séptima parte de su consumo total. En el futuro las importa-
ciones de Estados Unidos deberdn descansar de manera creciente en
importaciones de gas natural licuado (gnl). De hecho la Energy International
Administration (E1A) espera que esas importaciones crezcan en 16% anual-
mente entre 2002 y 2025, introduciéndose asf un nuevo dato en las pers-
pectivas de la integracién energética en América del Norte.

Por otro lado, en el caso de México, el gobierno estadunidense desea-
rfa, como lo ha manifestado en varias ocasiones, que México se convir-
tiera también en un proveedor importante y confiable de gas natural, lo
cual serfa factible si dispusiera de los recursos financieros necesarios o si
abriera sus yacimientos a la intervencién de las compafiias extranjeras
en las actividades de exploracién y produccién (Ep). Tomando en cuenta
esas dos restricciones, lo mds probable es que en lugar de convertirse en
un importante exportador, México continie importando cantidades cre-
cientes de gas natural, ya sea de sus socios en el TLCAN o de otras zonas
geogrificas por la via del gnl. En la actualidad, el consumo de México
representa 6% del total de América del Norte, y no puede ser satisfecho
completamente por la produccién local. En 2003, las exportaciones de
gas de Estados Unidos a México a través de gasoductos, se elevaron a
333 000 millones de pies ctibicos, un nivel récord que represent6 un
crecimiento de 26.5% respecto a 2002.

Al considerar lo anterior, se pueden sefialar sin embargo algunas pis-
tas que permiten presumir —aunque con incertidumbres e indetermina-
ciones— una mayor integracién energética entre México y Estados Uni-
dos. No s6lo son factores geograficos los que llevan a insistir en este
4ngulo bilateral: a pesar de que el TLCAN constituye un acuerdo trilateral,
las relaciones bilaterales siguen siendo determinantes. En este marco, en
efecto, la integracién estd avanzando en varias direcciones, algunas de
las cuales se profundizardn en los préximos afios. Se puede esperar, por
ejemplo, mayor presencia en México de capitales en exploracién y pro-
duccién (EP) de gas no asociado, segun las formas de contratacién usua-

13 Véase, por ejemplo, Frank Clemente (senior professor of Social Science, Penn State
University), “Canada Cannot Solve Our Natural Gas Problem”, articulo aparecido en el
sitio de Energy Pulse, Insight, Analysis and Commentary on the Global Power Industry <http://

www.energypulse.net/centers/front.cfm>
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les en la industria (contratos de riesgo, los cuales son ahora inconstitu-
cionales). También se puede pensar en la instalacién de nuevas centrales
eléctricas en la frontera mexicana para abastecer a Estados Unidos (aun-
que pueden presentarse problemas para el abastecimiento de gas de esas
centrales, debido a las insuficiencias de la produccién doméstica y de las
reservas de este energétco y a que no es seguro que se pueda contar con
importaciones de Estados Unidos). En cuanto a objetivos mds elevados
de exportaci6én de petrdleo crudo a ese pais, es posible que se enfrenten
limitaciones, por las capacidades de produccién y reservas probadas exis-
tentes. Ademds, se tendrian que revisar los acuerdos con la OPEP y enca-
rar una posible colisién con los principales rivales en ese mercado: Arabia
Saudiy Venezuela. Lo que no se puede descartar es que sean las impor-
taciones de productos refinados provenientes de Estados Unidos las que
aumenten en los préximos afios: por ahora alcanzan 15% de la demanda
interna de esos productos.

En otros campos, es posible que se materialicen acuerdos o asociacio-
nes estratégicas que impliquen aportacién de tecnologfa o financiamien-
to para la exploracién de crudo en los Hoyos de Donas, en el Golfo de
México. El problema est4 en definir hasta dénde estd México dispuesto
a avanzar en el plano fiscal y contractual, ya que no hay que olvidar que
los agentes que dispenen de tecnologia y financiamiento para las activi-
dades de exploracién y produccién (EP) en aguas profundas son las com-
paiiias petroleras. El objetivo principal de éstas es el acceso a los recur-
sos, y acorde con ello norman su comportamiento en el plano contrac-
tual y fiscal. No es casualidad si las majors no se han interesado realmente
en los contratos de servicios multiples, como quedé de manifiesto en el
caso de la primera ronda de licitacién de esos contratos.

En lo que respecta al gas natural, frente a las limitaciones que encuen-
tra la expansién de la produccién interna, una de las opciones considera-
das, ademds de la busqueda de la participacién de capitales externos en
EP, es la ampliacién de la infraestructura (gasoductos, compresores, etc.)
que haga posible el crecimiento de la importacién de gas natural de Esta-
dos Unidos. En el momento actual, existen diez puntos de interconexién
con ese pais y cuatro mds se planean, asi como el incremento en la capa-
cidad de transporte. Esto ha dado lugar a relaciones institucionales en
ambos lados de la frontera —por ejemplo entre la Comisién Reguladora
de Energfa y la Texas Railroad Commission— con €l objetivo de desarro-
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llar nuevos proyectos y lograr mejor abastecimiento energético. La im-
portacién de gas de Estados Unidos no puede ser, sin embargo, una
solucién de largo plazo para satisfacer la demanda interna, ya que en el
futuro ese pais tendrd sus propias restricciones, tanto en oferta como en
sus reservas. Un aspecto que despierta ahora creciente interés de las
compaiiias energéticas extranjeras es ¢l del gnl, sobre todo por las limita-
ciones que encuentra la EP de gas natural en territorio mexicano frente la
previsible explosién de la demanda en los préximos afios. En otras re-
giones (Asia Pacifico, Caribe, América del Sur, Medio Oriente, etc.) se
encuentra gas disponible y puede ser licuado y transportado a territorio
mexicano, no sélo para la demanda interna sino también para ser reex-
portado hacia Estados Unidos. Empresas estadunidenses y europeas
cuentan ya con proyectos; los ojos puestos en el mercado mexicano y en
el estadunidense, que les interesa seguramente mucho mds. Se trata de

empresas como: Shell, Total, Repsol, Bp, Chevron Texaco, Exxon Mobil,
Sempra, entre otras.

LAS CONTRIBUCIONES DEL TLCAN A UNA NUEVA
INSTITUCIONALIZACION Y EL DISENO DE LA NUEVA GOBERNANZA
PARA LOS INTERCAMBIOS ENERGETICOS

Desde el punto de vista de los intercambios energéticos comerciales,
el cuadro que se presenta a diez afios de la entrada en vigor del TLCAN no
es particularmente brillante en lo que respecta a la integracién energética
de México en el marco de América del Norte. Sin embargo, ese tratado,
mis all4 de las cuestiones referentes a ese tipo de intercambios, ha abier-
to perspectivas que probablemente tengan mayor interés y alcance, so-
bre todo para la nueva generacién de acuerdos comerciales y de integra-
cidén.

Con la globalizacién se han estado desarrollando en el mundo nue-
vas formas de acceso a los recursos naturales, acompafiadas de novedosos
cuerpos legales y tratados para facilitar las inversiones y los intercam-
bios en el campo energético. Entre ellos se encuentra el TLCAN (capitulo
x1), ademds del Energy Charter Treaty (ECT, 1994), de varios tratados bila-

terales e incluso proyectos abortados como el aM1 (Acuerdo Multilateral
de Inversién), el cual se venia negociando en el marco de la ocpE. El ECT
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ha dejado incluso de ser europeo y sirve como modelo para proyectos de
integracién energética en otras regiones. Esos nuevos cuerpos legales
buscan favorecer las inversiones en un plano global y proporcionarles
seguridad legal y econémica en los paises receptores, respeto de las obli-
gaciones contraidas por los Estados, repatriacién de ganancias en divi-
sas convertibles, y arbitraje internacional, entre otros.!* La cuestién fis-
cal tiene una importancia particular: al tipo de regimenes fiscales que se
tiende a imponer en la actwalidad —por ejemplo en las relaciones entre
los paises consumidores y las compaiifas petroleras internacionales, por
un lado, y los pafses exportadores, por el otro— se agregan precisamente
las disposiciones de los tratados internacionales (ECT, TLCAN, OMC, entre
otros).

Las transformaciones de la economia y de sus diferentes sectores no
tienen que ver solamente con las reformas internas; estdn relacionadas
también con ese nuevo contexto institucional que se estd construyendo
en el plano internacional. En ese marco, es preciso plantear, por ejemplo,
el papel del Estado con sentido renovado. La incorporacién de México a
tratados u organismos internacionales (TLCAN, OMC), con las modalida-
des e impactos de la integracién en curso, replantea los alcances de una
politica industrial tradicional, sin eliminar sus posibilidades.

El 1LcaN y su significado institucional

Como se dijo, desde la perspectiva de Estados Unidos “integracién
econémica” se identifica con “comercio y plena apertura al movimiento de
capitales”, con fuerte presencia de las empresas privadas. Tanto el TLCAN
como el ALCA carecen de la dimensién politica y social a la imagen de la
que existe en la integracién europea, sin que ello signifique que el primero
no se vea acompafiado de un proceso de institucionalizacién suz generis.

14 En lo que respecta al TLCAN, A. Larson plantea las cosas de la siguiente manera: “La
confiabilidad del comercio energético se ve incrementada por la proximidad geografica.
Mis importante que la geografia son, sin embargo, el imperio de la ley (rule of law) y las
condiciones de inversién predecibles creadas por el Tratado de Libre Cambio de América
del Norte, redes integradas de ductos y relaciones basadas en una oferta confiable de
largo plazo. Estamos trabajando continuamente para mejorar ese marco de imperio de la
ley y de condiciones predecibles de inversién en América del Norte, aun si buscamos
construir marcos similares en otras regiones.” (Op. dt.).
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En esta perspectiva, si bien estd claro que un tratado de libre cambio
tiene por objetivo facilitar e incrementar el comercio entre los que lo
suscriben, gracias a la formulacién de ciertos principios, “el reconoct-
miento y la sancidn de esos principios plantean un conjunto de proble-
mas de armonizacién, transposicién ¢ incorporacion de leyes, reglamen-
tos, normas y directivas que aplicados al conjunto de los campos y de los
sectores cubiertos por esos acuerdos, pueden provocar profundas modi-
ficaciones del marco institucional”.!® Los cambios que traen consigo y
necesitan esos acuerdos son ahora mds vastos, ya que tienen que ver con
los servicios, la propiedad intelectual y las inversiones, los mercados
publicos, as{ como con diversos mecanismos de negociacién y arreglo de
conflictos que exigen armomzacién de los marcos institucionales, juridi-
cos y regulatorios.

El TLCcAN fue uno de los primeros acuerdos que introdujo un marco
normativo transnacional e innovaciones que acompaian los aspectos
comerciales; por ello, ha requerido dispositivos institucionales nuevos e
intervenciones ptiblicas y privadas en varios campos, diferentes de los
relacionados tinicamente con el impulso o la remocién de obstdculos al
libre comercio. Las normas del TLCAN, el cual fue concebido como un
primer paso en la perspectiva de un vasto mercado libre “de Alaska ala
Tierra del Fuego”, rebasan la eliminacién de los derechos de aduana y
de otras restricciones a los intercambios comerciales; incluye medidas
para abrir los mercados publicos, para certificar los productos, para pro-
teger la propiedad intelectual y para asegurar el acceso equitativo de los
inversionistas a cada uno de los paises de América del Norte. Extensiones
del tratado han afiadido medidas en el campo del medio ambiente y de
clertos aspectos de la legislacién social. Todo eso exige una operacién de
normalizacién de una envergadura considerable, la cual queda en parte
reflejada en la cantidad de comités, subcomités y grupos de trabajo encar-
gados de realizar de manera detallada un sinnimero de normas. En ellos
tienen, por cierto, presencia destacada intereses privados propiamente co-
merciales, lo cual constituye una de las innovaciones en relacién con las
responsabilidades usualmente asumidas por instancias piblicas.

15D. Brunelle, O. Leblanc y C. Marinelli, “La gouvernance au temps du libre échange
une étude des mécanismes de mise en ceuvre de ’Alena et de ACY”, Groupe de Recherche sur
UIntégration Continentale, Université de Québec & Montréal, 2002. Las traducciones de ci-
tas, salvo que se indique lo contrario, son del autor de este trabajo.
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Un proceso de integracién como el que plantea el TLCAN va necesaria-
mente acompafiado de otro de adaptacién y ajuste de las normas nacio-
nales a las globales; entendidas éstas, en el caso de América del Norte,
como aquellas que responden a las exigencias e intereses comerciales de
la potencia hegeménica en la zona de integracién.!6 Ese proceso condu-
ce ala implantacién de una “gobernanza” de tipo particular en la regién
de América del Norte, la cual se pretende instaurar a través de las nego-
ciaciones econémicas y comerciales, y tras considerar el conjunto del
continente.!” Esta situacién involucra evidentemente a México, pero tam-
bién preocupa a Canadd: “En las disputas con Estados Unidos sobre la
politica comercial, el TLGAN provee la solucién, pero estd por ver si el
tratado es lo suficientemente fuerte para proteger los intereses canadien-
ses contra los de Estados Unidos.”!®

En lo que respecta a México, al TLCAN se le otorgé un papel clave en
lo interno, en la perspectiva de un cambio institucional de conjunto.!®
Restricciones externas de tipo institucional fueron fijadas para que los
procesos de desregulacién, de liberalizacién, de apertura de la economia
y de saneamiento de las finanzas publicas, resultaran irreversibles. Esto
forma parte de un designio mds vasto: trabajar en el sentido de la
“reinstitucionalizacién” de las sociedades latinoamericanas, de la gene-

16 Los protagonistas del tratado tienen otro punto de vista sobre esta cuestién. Es el
caso de Carlos Salinas de Gortari: “El TLG significaba un nuevo tipo de relacién bilateral
entre dos vecinos distanciados por la historia. Ademds daba certidumbre de acceso a los
productos mexicanos en el mercado més grande del mundo. Por primera vez las cuestio-
nes laborales y ambientales [...] tenfan cabida en un acuerdo comercial. En suma, el TL.C
representaba la posibilidad de institucionalizar la cooperacién y establecer una relacién
de nuevo tipo con los Estados Unidos.” “TLc. Ayer, hoy y mafiana”, Reforma (suplemento
Enfogue), 15 de diciembre, 2002.

17 “Asistimos [en el caso de América del Norte] a la instauracién de una gobernanza
muy original en relacién a las que prevalecen dentro de otros espacios regionales (...) los
pardmetros de esa gobernanza son en primer lugar el resultado de exigencias que vienen
en gran parte de ese socio econémico que son los Estados Unidos y de que esas exigen-
cias tienen por objetivos sancionar un régimen que la Casa Blanca quisiera eventualmen-
te instaurar en el nivel multilateral”, Véase: D. Brunelle; O. Leblanc y C. Marinelli, op. at.

18 Paul G. Bradley y G. Campbell Watkins, “Canada and the U.S.: A Seamless Energy
Border?”, C.D. Howe Institute Commentary, nim. 178, abril, 2003, p. 35.

19 Se retoman aquif planteamientos hechos en Angel de la Vega Navarro, La evolucin
del componente petrolero en el desarrollo y la transiadn de México, Programa Universitario de Energia,
UNAM, 1999, cap. 5.
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ralizacién de ciertas reglas, instituciones y comportamientos. Estados
Unidos se sitda asi en la continuidad de su politica: proponer o imponer
a las sociedades latinoamericanas elementos clave de su modelo de libre
cambio, de economfa de mercado y de democracia liberal 2°

En ese marco, se otorga un trato privilegiado a las empresas e inver-
sionistas estadunidenses, tanto frente a los gobiernos como a las empre-
sas nacionales, tal como lo ha visto con claridad Joseph E. Stiglitz.*! Esas
empresas o inversionistas pueden recurrir a tribunales especiales si se
sienten perjudicados por la regulacién de algun pais; pero los perjudica-
dos por esas empresas —por ejemplo en ¢l plano ambiental— no tienen
ese mismo tipo de protecci6n ni pueden recurrir a tribunales internacio-
nales y recibir compensaciones. Dado lo anterior, segun Stiglitz:

Todo esto tiene implicaciones importantes para la propuesta Area de Li-
bre Comercio de las Américas, y para los paises que piensan en firmar
acuerdos bilaterales con Estados Unidos [...] Estados Unidos [...] quiere
que los paises latinoamericanos comprometan sus soberanias nacionales
y que estén de acuerdo en “protecciones” para el inversionista.

Otro tipo de medidas discriminatorias favorables a las empresas ex-
tranjeras se refiere a los mercados puiblicos a los cuales se exige transpa-
rencia y apertura plenas, cuando nada parecido se considera para las
compras de esas empresas las cuales pueden muchas veces con compor-
tamientos monopdlicos favorecer o afectar a quienes lo consideren con
total discrecionalidad.

20 Alfredo G. A. Valladao, Le Retour du Fanaméricanisme. La Stratégie des Etats-Unis en
Amérique Latine apres la Guerre Froide, Centre de Recherches et d’Etudes sur les Stratégies et
les Technologies, Ecole Polytechnique, Parfs, 1995, p. 149, insiste mucho sobre este as-
pecto: “reorganizar las instituciones politicas y econdmicas del planeta alrededor del liderazgo
norteamericano [...] una ambicién que apunta, poco a poco, a ttegrar al mundo en un marco
hecho de normas y de comportamientos —juridicos, econdmicos, comerciales, politicos y aun culturales—
inspirdndose en la ‘democracia de mercado’ norteamericana. (El TLCAN] al establecer nor-
mas draconianas en campos clave, que afectan no solamente a lo juridico sino también a lo polifico, se
convierte por ello mismo en un poderoso centro mundial de elaboracién y de promulgacion de
normas, de reglamentaciones y de comportamientos econdmicos. Y, en particular, en adelante const-
tuye la regla a la cual deberdn mds o menos alinearse los demds paises latinoamericanos, s1 quieren
tener acceso a ese fabuloso espacio.” Las cursivas son originales.

21 “The Broken Promise of NAFTA”, New York Times, 6 de junio de 2004.
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Ese tipo de comportamientos, en ése y en otros campos, explica las
reticencias que se mantienen en México ante el posible regreso de las
compaiifas petroleras. Como en otros casos, la historia de este pais re-
cuerda: “En el caso del petréleo, la autoridad mds importante no ha sido
siempre el Estado, en tanto que es representado por el gobierno nacio-
nal, sino la compafiia petrolera o el grupo de compaiiias petroleras que

administran efectivamente el mercado”??

CONSIDERACIONES FINALES

El TLCAN representa una de las primeras experiencias de reglamentacién
de la globalizacién desde una perspectiva liberal. No carece de un proce-
so de institucionalizacién; reproche que frecuentemente se hace al TLCAN
en referencia a la construccién europea. Mds bien ese proceso adquiere
caracteristicas especificas: se trata de una reglamentacién fuertemente
orientada por la filosoffa liberal, segtin la cual €l inico propésito de la
accién politica es construir un entorno institucional y reglamentario que
propicie la libre concurrencia y la competencia entre actores privados.
Una versién mds actualizada de esta visién, que toma en cuenta la exis-
tencia de firmas multinacionales, considera que éstas, al actuar de acuer-
do con los principios de maximizacién de la ganancia, efectiian una asig-
nacién eficiente de los recursos en el dmbito internacional. Entonces,
desarrollar un entorno reglamentario que favorezca la actuacién de estas
firmas debe ser necesariamente benéfico. Esta es la racionalidad que rige
la bisqueda de marcos y mecanismos para una mayor presencia y parti-
cipacién de las firmas multinacionales en la economia en general y, en
particular, en sectores como el energético.

En el caso de la energfa, hacer el balance desde el enfoque comercial
predominante en el TLCAN no es muy halagiiefio; no lo es para la rela-
cién Canad4-Estados Unidos, aunque los intercambios han aumentado
significativamente, ni tampoco para la que se ha establecido entre Méxi-
co y Estados Unidos. En el primer caso, el motor de la expansién de los
intercambios ha sido la mayor homogeneizacién desde el punto de vista

22 Susan Strange, States and markets: An Introduction to International Political
Economy, Pinter Publishers, Londres, 1994, pp.194.
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regulatorio; en el segundo, si bien existe mayor imbricacién energética
entre los dos paises, ilustrada por el lugar que ocupan las exportaciones
de petrdleo mexicano y, en alguna medida, las de gas estadunidense en
sentido contrario, el TLCAN solamente ha tenido en ello efectos indirec-
tos, ya que el sector energético mexicano fue formalmente excluido.

Para el futuro, con o sin TLCAN, todo hace suponer que los pesos
geopoliticos y las urgencias financieras incidirdn en el mantenimiento de
M¢éxico como un exportador de petrdleo crudo, en su gran mayoria
hacia Estados Unidos, siempre y cuando logre aumentar sus reservas y
su produccién al mismo tiempo que libera un excedente para la exporta-
cién, después de satisfacer las necesidades crecientes de su mercado in-
terno. En cuanto al gas natural, es probable que las necesidades de México
encuentren solucién parcial fuera del 4rea del TLCAN, con el transporte y
la regasificacién de gnl desde otras zonas geograficas.

En el nuevo contexto internacional, posterior al 11 de septiembre de
2001 y a la invasién de Irak, la politica energética hemisférica de Esta-
dos Unidos ha adquirido resonancias nuevas: via el mercado o por otros
mecanismos, los recursos energéticos de un pafs del hemisferio no pue-
den permanecer ajenos a las necesidades de aquél. Las preocupaciones
sobre su seguridad energética estdn llevando progresivamente a Estados
Unidos a politicas de un perfil mds intervencionista, tanto internas como
externas. Estas dltimas aparecen con fuerza en zonas mds lejanas como
el Medio Oriente, como lo muestra la politica y las acciones concretas de
ese pais, pero paises del continente americano no parecen estar a salvo
de ellas.

Planteadas las cosas en esos términos, convendria actualizar cuestio-
nes que parecfan evidentes al analizar acuerdos comerciales o procesos
de integracién. Una de ellas es la de saber —como sefiala un estudio de la
UNCTAD (2002)— si los paises con recursos energéticos podrdn “preser-
var su capacidad, en el contexto de negociaciones comerciales futuras,
de utllizar sus recursos naturales de energia para promover su desarrollo
y reforzar su competitividad en el mercado mundial, mientras que de-
fienden y mejoran el acceso al mercado para sus productos™.

Frente a estos hechos, tendencias y preguntas, algunos Estados y or-
ganismos internacionales buscan mdrgenes de maniobra para definir,
por ejemplo, reglas dentro de las cuales se desarrollen intercambios o
actividades de tipo mercantil o de otra indole, como las que tienen que
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ver con bienes puiblicos internacionales. Sin embargo, algunos Estados
son mds poderosos que otros y pueden imponer reglas para encaminar a
esos mercados a trabajar en beneficio de ellos, sin olvidar el regreso a
formas mds primitivas de adquisicién de bienes y recursos. Los préxi-
mos aflos serdn decisivos.






ASPECTOS FISCALES DE LA APERTURA
PETROLERA EN MEXICO

fuan Carlos Boué

Yo no creo que sea una equivocacién acometer con palabras
una tarea a la que muchos, con mayor presuncién, han aco-
metido con las obras; ya que los errores que yo cometiese,
escribiendo, podrfan ser corregidos sin dafio alguno, mien-
tras que los errores que cometen aquéllos, operando, no
pueden ser conocidos mds que con la ruina de los imperios.

Niccolds Maquiavelo, Dell drte della Guerra, proemio

Hoy por hoy el marco legal que rige las actividades de la industria petro-
lera en México es considerablemente mds restrictivo que el de cualquier
otro pais del mundo (Cuba y Corea del Norte incluidos). En la medida
en que el aislamiento de México dentro del escenario petrolero mundial
ha ido en aumento, la industria petrolera nacionalizada se ha convertido
en un blanco cada vez mds expuesto a los ataques politicos y econémicos
provenientes de los paises desarrollados (y muy especialmente de Esta-
dos Unidos). Las hazafias de la dirigencia del sindicato petrolero no han
hecho més que acrecentar la vulnerabilidad del régimen institucional
petrolero mexicano, a la cual también ha contribuido grandemente la
renuencia de sucesivos gobiernos de acometer una reforma fiscal inte-
gral que permita comenzar a dar respuesta al problema de la pobreza
extrema en la que vive la mayoria de la poblacién. Por todo lo anterior,
no son pocos los observadores que piensan que para cuando se cumpla
el septuagésimo aniversario de la expropiacién petrolera, existe la posibi-
lidad de que Pemex ya no sea el tinico operador en la industria petrolera
mexicana, no obstante las enormes dificultades que plantea una reforma
constitucional ahora que en México ya no existe un régimen politico
dominado por un partido de gobierno.

341
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¢Cudndo tendrd lugar la apertura petrolera en México, tan vilipen-
diada por unos y ansiada por otros? Los primeros argumentan que ha
arrancado ya, si bien de manera clandestina, a través de la iniciativa de
Contratos de Servicios Multiples (CsMm) para la cuenca de Burgos. Pero
aunque no cabe duda de que la apertura del sector figura muy alto entre
los objetivos que persiguen los impulsores de estos “nuevos mecanismos
de colaboracién con la iniciativa privada”, la verdad es que la suerte que
corran los csM dificilmente ser el factor que determine la velocidad del
proceso de apertura petrolera en México.! Sus promotores niegan que
estos contratos de servicio sean contratos a riesgo (los cuales estin
estatutariamente prohibidos); aducen en defensa de esta postura que los
pagos a los supuestos contratistas siempre se hacen en metdlico y no en
especie, y que nunca hay cambio en la titularidad de los hidrocarburos
(los cuales se producen a cuenta y riesgo de Pemex). Pero da la casuali-
dad que en los csMm, la férmula de remuneraci6n de los contratistas estd
ligada al precio de mercado de los hidrocarburos, y no al precio de los
insumos que se utilizaron en su produccién, y es ésta justamente la ca-
racterfstica “quintaesencial” de un contrato a riesgo. Por lo tanto, los
csM se encuentran al margen de la legislacién mexicana vigente en mate-
ria petrolera (y también de la Ley de Obra Publica, por otras razones), y
aunque el actual Ejecutivo federal parezca estar dispuesto a ignorar este
detalle, esto probablemente no va a ser suficiente para contrarrestar la
renuencia de las grandes compaiifas petroleras a arriesgar su capital
amparadas por contratos de dudosa legalidad.?

Ahora bien, independientemente de que la iniciativa de contratos de
servicio termine o no por naufragar, la apertura petrolera en México
efectdvamente se acerca mds con cada dia que transcurre, merced al pro-
greso de las actividades de exploracién y produccién en la provincia de
aguas profundas del Golfo de México. Como puede apreciarse en la
gréfica 1, en la divisién administrativa del Cafién de Alaminos (localiza-
da en el Area Occidental de Planeacién del sector estadunidense del
Golfo) se han perforado ya cinco pozos que han descubierto volimenes

! Luis Ramfrez Corzo, Retos y oportunidades de I exploracién y produccion de hidrocarburos en
Meéxico, México, D.F,, Pemex, 2002, p. 44.

2 La raquitica participacién registrada en las licitaciones de csM para la cuenca de
Burgos es una prueba concreta de esta renuencia.



ASPECTOS FISCALES DE LA APERTURA PETROLERA EN MEXICO 343

apreciables de hidrocarburos, y su localizacién geogriéfica plantea cierto
riesgo de que el desarrollo de estos prospectos desemboque en la explo-
tacién de yacimientos transfronterizos. Por esta razén, la perforacién del
primero de estos pozos (Baha) en 1996 atrajo airadas protestas de la
administracién Zedillo, aunque la de los pozos subsecuentes —cuyas po-
sibilidades de desarrollo son bastante mds favorables— pas6é mds bien
desapercibida en México, probablemente como consecuencia del triunfo
de Vicente Fox en las elecciones presidenciales del 2000 y el viraje en la
politica petrolera mexicana que este acontecimiento ha supuesto. 3

El riesgo de que un desarrollo en aguas estaunidenses produzca hi-
drocarburos provenientes de reservas localizadas del lado mexicano de
la frontera no es inminente, ya que el drea en que se encuentran estos
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Grifica 1
Campos petroleros descubiertos en el sector estadunidense
de la regién fronteriza del Golfo de México
bpce: barriles de petréleo crudo equivalente.

Fuente: D. Applegate, “Doughnut Holes in the Gulf of Mexico”, 1BrU Boundary and Security
Budletin, ndm. 5, 1997.

3 El pozo en el prospecto Baha fue abandonado a finales del 2001, ya que Shell no
pudo convencer a sus socios de invertir m4s dinero en un programa de evaluacién.
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pozos es tan remota que los costos de desarrollo son todavia prohibitiva-
mente altos (perforar un pozo exploratorio en el prospecto Baha costo a
Shell y sus socios aproximadamente 120 millones de délares, y un pro-
grama de desarrollo para un campo de 500 millones de barriles de petré-
leo crudo equivalente costarfa no menos de 3 000 millones de délares).
Sin embargo, esta situacién no perdurard, y es probable que los costos
de desarrollo en la zona se abatan a niveles mds razonables incluso antes
de 2010, fecha en la cual desaparecerd el impedimento politico que re-
presenta la veda actualmente en vigor sobre las actividades de explora-
cién y produccién en la faja fronteriza comprendida dentro del asf llama-
do “hoyo de dona”, cuya particién entre México y Estados Unidos se
ratificara el 9 de junio de 2000.*

Para cuando esta veda expire, la instrumentacién de un programa de
contraperforacién (gffet drilling) del lado mexicano de la frontera (pensa-
do para impedir que hidrocarburos que serfan mexicanos por su localiza-
cién original en el subsuelo migren a través de arenas de alta porosidad y
terminen produciéndose en pozos estadunidenses) todavia estard mds alld
de las posibilidades de Pemex. La cartera de Pemex de proyectos de inver-
sién con rendimientos superiores a los de desarrollos en aguas profundas
seguird siendo larga, la disponibilidad de capital de inversién de la compa-
fifa seguird siendo insuficiente, y su experiencia con la tecnologia de van-
guardia utilizada en aguas profundas seguird siendo escasa. Por ende, en
un futuro no muy lejano, algin gobierno mexicano podrd argilir
plausiblemente que tendré que ofrecer concesiones petroleras en estas dreas
fronterizas a compafiias privadas, so pena de renunciar al usufructo de
recursos que son de la exclusiva propiedad y dominio de México.

Ahora bien, cuando un gobierno tiene que disefiar e instrumentar
sobre la marcha un régimen institucional radicalmente nuevo, corre el

4 El acuerdo de particién dio a Estados Unidos 38% de las 5 092 millas nduticas
cuadradas comprendidas en la regién, y a México el resto. El acuerdo también estableci6
una faja de exclusién de 1.4 millas nduticas a ambos lados de la frontera, en reconoa-
miento de la posible existencia de yacimientos transfronterizos. Ambos pases se compro-
metieron a observar una moratoria de diez afios sobre cualquier actividad de exploracién
y produccién en el drea. Cuando expire la moratoria, ambos pafses podrdn permitir la
perforacién en su sector de la antigua zona de exclusién, previa notificacion al otro.
Véase David Applegate, “Doughnut Holes in the Gulf of Mexico”; rU Boundary and
Security Bulletin (Durham), mim. 5, 1997, pp. 70-72.
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riesgo de cometer errores y omisiones costosos, maxime si —COmO suce-
de en el caso mexicano— se trata de un neéfito en la materia que no ha
tenido que lidiar con compafiias petroleras extranjeras por espacio de
décadas. La tarea se complica aiin mds si se tiene que llevar a cabo en
presencia de fuertes presiones externas (de las cuales la enmienda
Ballenger al Foreign Relations Authorization Act de 2003-2004 constitu-
ye un buen ejemplo reciente). Pero lo que magnifica de manera alarman-
te el riesgo inherente a una tarea tan delicada es el hecho de que la
discusién sobre la apertura —en las esferas tanto del gobierno como de la
opinién ptiblica de México— ha girado exclusivamente en torno de los
conceptos polares de “soberania nacional”, por un lado, y “eficiencia”,
por el otro. No es de sorprender, por lo tanto, que esta discusién haya
resultado tan emotiva como estéril. Y es que la neurdtica obsesién de un
campo por preservar los simbolos y apariencias externas de la soberania
y la insistencia ciega del otro campo de que la politica econémica se haga
con libro de texto (preferiblemente de la Universidad de Chicago) en
mano, les ha impedido a ambos apreciar una verdad fundamental del
negocio petrolero. Esta verdad es que en un pais como México confiar la
explotacién de yacimientos especialmente fecundos a una compaiifa es-
tatal, m4s que ser una cuestién de derecha versus izquierda (capital pri-
vado versus estatismo), es una cuestién de arriba versus debajo: es decir,
qué parte de la colosal renta econémica que generan estos yacimientos
se queda con el duefio de los recursos petroleros y qué parte se queda
con el operador que los explota.

Para los gobiernos de aquellos paises donde se encuentran los yaci-
mientos petroleros mds grandes y productivos (como México), la cues-
tién de cudles son las mejores opciones para valorizar sus recursos petro-
leros es inseparable de la cuestién de la forma concreta en que imponen
tributo a las actividades de exploracién y produccién.® Por lo tanto, la
piedra de toque de cualquier politica de apertura en estos pafses tiene
que ser la estructura impositiva que habrd de regir en el sector, y no
tanto la forma de organizacién de la industria. Y es que hablando en
plata, ni la propiedad de los recursos del subsuclo ni la soberania sobre
los mismos valen para nada si no estdn bien apuntaladas fiscalmente.

5 El campo supergigante Cantarell es el quinto m4s grande jam4s descubierto en el
mundo.
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Esto se puede ilustrar de manera muy reveladora recurriendo a un sen-
cillo ejercicio, en el cual se comparan algunos indicadores financieros
clave de Pemex con los de una de las mayores petroleras multinaciona-
les, Royal Dutch Shell (en adelante Shell).

No cabe duda que —como ilustra claramente la gréfica 2— en térmi-
nos de los criterios usuales de desempefio empresarial (produccién por
empleado, digamos), Pemex va muy a la zaga de Shell y otras compafifas
privadas (y esta brecha se estd ampliando). Pero existen otros criterios,
igualmente vélidos desde un punto de vista econémico, en los cuales
Pemex aventaja claramente tanto a Shell como a las demds compaiiias
privadas del mundo. Ahora bien, tanto para el gobierno como para los
habitantes de México, dichos criterios ~de indole fiscal- son de mayor
relevancia que los anteriores para evaluar el desempefio de Pemex, ya
que son éstos los que indican la remuneracién patrimonial que el gobier-
no estd capturando en su doble calidad de representante del duefio de
yacimientos fecundos de un recurso natural no renovable (la nacién
mexicana), por un lado, y de regulador del acceso a estos recursos, por
el otro.

Antes de entrar propiamente en materia fiscal, cabe aclarar las consi-
deraciones de indole metodoldgica por las cuales se escogié a Shell para

il

Pemex Shell BP ENI Conoco Phillips

BPCED

Grifica 2

Produccién total de hidrocarburos por compaiifas petroleras

BPCED: barriles de petréleo crudo equivalente por dfa.

Fuente: Deutsche Bank, Major Oils 2002 (Deutsche Bank Global Oil an Gas Researchy;
Pemex, Memona de labores.
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protagonizar este ejercicio comparativo. Estas consideraciones tienen que
ver con el detalle fino de la informacién estadistica que esta empresa
publica en torno de los aspectos fiscales de sus actividades de explora-
ci6én y produccién. Desde 1993, Shell —contrariamente a todas las demds
multinacionales petroleras— reporta sus desembolsos por concepto de
regalias por separado de todos sus demds costos de produccién (otras
compaiifas simplemente subsumen los desembolsos por concepto de pago
de regalias en el rubro de costos totales de produccién, sin hacer distin-
cién alguna). Esto quiere decir que Shell es la tinica entre estas empresas
para la cual resulta posible calcular el monto total de la retribucién patri-
monial que hace a los duefios de los recursos hidrocarburiferos que ex-
plota (es decir, la suma de sus pagos por concepto de regalias, derechos
de explotacién y pagos de impuesto sobre la renta asociados a activida-
des de exploracién y produccién).

Las estadisticas de produccién y costos que publica Shell tienen el
atractivo analitico adicional de que la compafifa segrega sus operaciones
en Estados Unidos de las del resto del mundo, y da un tratamiento muy
distinto a las regalias que paga fuera y dentro de ese pais. Mientras que
Shell contabiliza las primeras como simples pagos en efectivo, a las se-
gundas las considera como voliumenes producidos a cuenta de otras per-
sonas y liquidados en especie a boca de pozo. Consecuentemente, Shell
deduce el volumen de estas regalias de su produccién bruta de hidrocar-
buros. Esta distincién es de gran importancia, porque en Estados Uni-
dos los recursos minerales del subsuelo pertenecen al superficiario y no,
como es el caso en todos los demds paises del mundo, a una entidad
colectiva como la nacidn, la Corona o el Estado. Strictu senso, entonces,
los duefios de la parte de la produccién que corresponde a la regalia son
personas fisicas o morales cuyas relaciones contractuales con arrendata-
rios como Shell se rigen por el derecho mercantil privado.® La regalia en
Estados Unidos es simplemente un pago pactado entre arrendatarios
(compafiias petroleras), por un lado, y arrendadores (terratenientes), por
el otro. La abrumadora mayoria de los segundos son individuos del sec-
tor privado; pero, ni aun en los sitios donde la produccién petrolera

5 En el caso concreto de Shell, la mayoria de sus regalias en la prdctica se pagan al
gobierno federal de Estados Unidos, pero solamente porque tres cuartas partes de la
produccién de la compaiifa tiene lugar aguas afuera en el Golfo de México, en dreas bajo
jurisdiccién federal.
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tiene lugar en terrenos publicos, se considera a la regalia como un grava-
men que un poder soberano impone como condicionante del acceso a
recursos minerales que pertenecen a la colectividad que representa.”
Huelga decir que los pagos asociados a arreglos contractuales de esta
naturaleza no tienen cabida en un ejercicio como éste, cuyo objetivo es
resaltar las consecuencias econémicas asociadas a la decisién de un so-
berano de confiar la explotacién de sus recursos petroliferos ya sea auna
empresa estatal o bien al capital privado. Afortunadamente, la
“puntillosidad” contable de Shell significa que sus cifras globales de cos-
tos de regalia se pueden utilizar sin tener que restarles cifras estimadas (y
necesariamente inexactas) de regalfas liquidadas en Estados Umdos. El
tinico ajuste necesario para llevar a cabo los célculos de renta por barril
que siguen a continuacién consiste en substraer la produccién de hidro-
carburos de Shell en Estados Unidos de su produccién en el resto del
mundo.

Cerrado este paréntesis metodoldgico, podemos pasar a las cifras.
Durante el afio 2001, por ejemplo, la produccién global de hidrocarbu-
ros de Shell (sin incluir a Estados Unidos) fue de 3.1 millones de barriles
de petréleo crudo equivalente por dia (pced), mientras que la de Pemex
fue de 3.93 millones. Las ventas de primera mano de estos volumenes
generaron un total de 19 965 millones de délares en ingresos para Shell
y 33 220 millones para Pemex.® En términos unitarios, dichas cifras equi-

7 En palabras del Office of Management and Budget del Congreso estadunidense, los
arrendamientos en tierras federales constituyen operaciones en las cuales “el gobierno, no
actuando en su capacidad de soberano, arrienda o vende bienes o recursos [...] en un
ambiente de negocios” (Federal Register, vol. 65, nim. 187, 20 de septiembre, 2000, p.
57771). Se estima que en la actualidad hay en Estados Unidos 4.5 millones de personas
fisicas o morales con titulo a regalias petroleras (Ian Rutledge, “Profitability and Supply
Price in the U.S. Domestic Oil Industry: Implications for the Political Economy of Oil in
the 21% Century”, Cambridge Journal of Economics [Cambridge], 2003, num. 27, p. 5), de las
cuales un millén estdn ligadas a la produccién en terras de Texas. Sin embargo, en la
actualidad apenas 25% de la produccién de crudo del pafs tiene lugar en tierras privadas.
De la produccién, 5% (300 000 de barriles diarios en 2000) se extrae de tierras que estdn
bajo jurisdiccién federal (localizadas principalmente en Wyoming y otros estados del oes-
te). Otro 26% (1.6 millones de bd) se extrae de aguas bajo jurisdiccién federal (principal-
mente en el Golfo de México) y 38% (2.2 millones de bd) proviene de tierras que pertene-
cen al estado de Alaska, Finalmente, 4% de la produccién (248 000 de bd) se extrae de
aguas territoriales de los estados de Alaska, California, Louisiana y Texas.
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valen a 17.40 ddlares por bpce para Shell y 19.72 para Pemex (grdfica 3).
De este monto, a su vez, Shell pagé a los gobiernos de los pafses donde
opera un total de 7 596 millones de délares en gravdmenes directos a la
produccién de hidrocarburos (o sea, 38% de sus ingresos brutos), mien-
tras que Pemex Exploracién y Produccién pagé al gobierno mexicano
un total de 17 915 millones de délares (o sea, 63% de sus ingresos bru-
tos). En términos unitarios, dichas cifras equivalen a 6.62 délares por
bpce para Shell y 12.46 para Pemex.

La carga fiscal de Pemex incluye los dividendos garantizados asocia-
dos a los certificados de aportacién.® Pero no incluye el “impuesto de

Ingreso bruto: 21.21 USD/BPCE Ingreso bruto: 19.92 USD/BPCE*®
Impuestos

8.24 USD/BPCE (41.4%)

15.14 USD/BPCE (71.3%) =<——]

Royal Dutch/Shell

Griéfica 3
Contribucién fiscal para empresas petroleras seleccionadas, 2000

* Produccién mundial fuera de E.U.

cifras en délares por barril de petréleo crudo equivalente.

Fuentes: Royal Dutch-Shell Group of Companies, Finandal and Operational Information 1996~
2000; Pemex. Anuario estadistico, Form 20-F para el Securities and Exchange Commission.

8 La diferencia en precios unitarios se debe a que la proporcién de petrdleo crudo en
la produccién total de hidrocarburos es mayor para Pemex que para Shell.

¢ En marzo de 1990, como resultado de la instrumentacién del paquete financiero
para México de 1989-1992, un total de 7 580 millones de délares de la deuda de Pemex
con instituciones bancarias internacionales se intercambié por bonos Brady emitdos por
el gobierno federal. Simultdncamente, la deuda de Pemex con el gobierno federal se
incrementd en la misma cantidad (aunque no en moneda nacional). Luego, en diciembre
de ese mismo ario, la deuda se capitalizé como una aportacién de capital bajo la forma de
certificados de aportacién (dado que Pemex no tiene acciones). Como condicién de dicha
capitalizacién, Pemex se comprometié a pagar un rendimiento mfnimo garantizado (una
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seguridad social” que la compafiia tiene que pagar porque su duefio no
est4 dispuesto a enfrentar las consecuencias politicas de permitirle depu-
rar su plantilla laboral, y no emplear a decenas de miles de personas que
resultan superfluas para sus actividades. El impacto negativo de este
criptotributo sobre los costos totales de exploracién y produccién de la
empresa (equivalentes a 21% de los ingresos brutos) sin duda ha contri-
buido al hecho de que Pemex venga reportando pérdidas en sus opera-
ciones globales desde 1998. En contraste, los costos comparables de Shell
representaron 11% de sus ingresos brutos, pero la compatifa logré obte-
ner ganancias upstream equivalentes a 26% de los mismos.

Estos mimeros dejan muy en claro por qué un inversionista privado
cualquiera no puede mds que preferir a Shell sobre Pemex. Pero, ala vez,
también indican por qué la perspectiva del gobierno mexicano (y, por
extensién, la de los cien millones de personas que representa) deberia ser
diametralmente opuesta a la de dicho inversionista. Después de todo, el
gobierno mexicano obtiene de 25 a 30% de sus ingresos fiscales a partir de
los gravdmenes directos a la produccién petrolera (gréfica 4), y no —como
sucede con el accionista de la Shell— a partir ya sea de los dividendos que
la empresa declara sobre sus ganancias o de la apreciacién de las accio-
nes mismas.'® O sea, mientras que para un inversionista el valor de las
operaciones de exploracién y produccién de una compaiiia privada es
una funcién del valor presente neto de sus ganancias después de impues-
tos (porque es de alli de donde saldrén sus dividendos y los flujos que se
utilizardn para invertir en hacer crecer a la compaiifa), la medida rele-
vante del valor de las operaciones de exploracién y produccién de Pemex
para el gobierno mexicano es el valor presente neto de las ganancias
antes de impuestos (gréfica 5). Desde luego, si estas operaciones estuvie-

especie de dividendo) al gobierno, equivalente al pago de intereses sobre el monto de la
deuda capitalizada, Entre 1991 y 2001, Pemex ha pagado 4 866 millones de délares al
gobierno federal por este concepto (en 2000 y 2001, los pagos fueron 588 millones y 230
millones de délares, respectivamente). Los rendimientos garantizados funcionan como
una regalia adicional, ya que representan una contribucién obligatoria cuyo monto no
depende de los ingresos netos.

10 Las cifras de ingresos petroleros contra ingreso fiscal total del gobierno mexicano
que generalmente circulan en el dominio piiblico incluyen los tributos petroleros directos
(mds no los rendimientos garantizados a los certificados de aportacién “A”), pero también el
impuesto al consumo de combustibles automotores o Impuesto Especial sobre Produccién
y Servicios (1£ps), y el impuesto al valor agregado liquidado por la industria petrolera.
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Gréfica 4
México. Impuestos petroleros como proporcién de los ingresos fiscales
totales del gobierno federal, 1980-2002
Fuente: INEGI Banco de tnformacion econémica, Pernex, Anuario estadistico, Memoria de labores.
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Ganandas en exploracién y produccién de petréleo de empresas
petroleras seleccionadas, 2001

BPCE: barriles de petréleo crudo equivalente.
Fuente: Deutsche Bank, Mgjor Oils 2002 (Deutsche Bank Global Oil and Gas Research);
Pemex, Anuario estadistico.
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ran en manos de compaiifas privadas y no en las de Pemex, también gene-
rarfan algun valor para el gobierno mexicano, y por la misma via (los
impuestos a la produccién). Consecuentemente, para el gobierno de Méxi-
co, €l valor de Pemex en su calidad de operador monopdlico de la indus-
tria petrolera mexicana estard dado por la diferencia entre los impuestos a
la produccién que paga esta compaiifa, por un lado, y los que pagarian, en
igualdad de circunstancias, las empresas petroleras privadas.

La disparidad entre las respectivas cargas fiscales de Pemex y Shell,
entonces, constituye el indicador por excelencia del valor adicional que
el gobierno mexicano captura gracias a la manera en que hasta ahora ha
ejercido su prerrogativa constitucional de “imponer a la propiedad pri-
vada las modalidades que dicte el interés puiblico”, al mantener el mono-
polio estatal sobre las actividades de exploracién y produccién de petré-
leo. Asombrosamente, una parte significativa de los miembros de la alta
clase politica de México parece ignorar la existencia de este valor adicio-
nal. Piénsese en este sentido en las declaraciones que un “alto funciona-
rio” de la administracién Zedillo hiciera alguna vez a la agencia noticiosa
Reuters (bajo condicién de estricto anonimato), en el sentido de que a ély
algunos de sus colegas en el gobierno “nos encantarfa deshacernos de
Pemex [...] Pero no lo hacemos porque todavia somos los conservadores
de un pasado dorado”!! Ahora bien, este supuesto pasado dorado sub-
siste en gran parte porque el celo reformista de los politicos antiestatistas
mexicanos (tanto del PRI como del paN) ha naufragado contra los esco-
llos que representan la inflexibilidad de la Constitucién mexicana en
materia petrolera, por un lado, y la dificultad de reformarla en un con-
texto politico auténticamente pluripartidista, por el otro. Pero la cita cier-
tamente demuestra que los miembros de la “vanguardia progresista” de
la clase politica mexicana no tienen ni idea de cudnto vale en metélico el
pasado dorado al que tan despectivamente se refieren, ni tampoco de
cémo cambiarfa la situacién financiera del gobierno mexicano si la tasa
de imposicién efectiva aplicable a las actividades de exploracién y pro-
duccién de petréleo en México fuera similar a las que las multinaciona-
les petroleras pagan en aquellos paises donde existen concesiones petro-
leras, contratos a riesgo, y demds.

1 Timna Tanners, “Mexico may relax grip on Pemex to end cash woes”, Reuters, 9 de
diciembre, 1998.
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En vista de la provenencia de su salario, el funcionario al que se hace
referencia arriba ciertamente deberfa de saber que si la razén de pagos
de impuestos directos contra ingresos brutos de la industria petrolera
mexicana en el afio 2001 hubiera sido igual a la que enfrenté Shell a
escala global, por ejemplo, los ingresos brutos del sector petrolero mexi-
cano habrian tenido que ser superiores en 18 700 millones de délares a
los observados, para que el ingreso fiscal del gobierno mexicano se man-
tuviera sin cambio. Esto hubiera supuesto un aumento en la produccién
total de hidrocarburos del pais del orden de 65% (equivalente a 2.6 mi-
llones de BPCED) siempre y cuando los precios internacionales no hubie-
ran reaccionado negativamente ante tan fuerte incremento (algo que no
suena plausible, sobre todo cuando se piensa en las reacciones previsi-
bles de otros paises ante un aumento de tal magnitud). Pero si el precio
internacional efectivamente hubiera caido (en 35%, digamos, para colo-
carse en 12.80 délares por bpce), el aumento en la produccién requerido
habrifa sido del orden de 100%. Y es pertinente aclarar que estas impo-
nentes cifras probablemente representan el minimo ajuste necesario para
mantener al gobierno en una posicién de indiferencia. Después de todo,
la carga fiscal global de Shell es el promedio de las tasas impositivas
relativamente altas que la compaiiia enfrenta en jurisdicciones en las
cuales su presencia data de 30 afios o mds (Brunei, Omdn, Gabén, dreas
tradicionales de Nigeria), y las tasas mucho mds atractivas que privan en
aquellas provincias en las que ha incursionado m4s recientemente (y que
son responsables de una proporcidn significativa de su produccién ac-
tual).

Ahora bien, una caida en la tasa de imposicién petrolera como la que
se describe arriba no tendrfa por qué desembocar fatalmente en un sacri-
ficio fiscal del gobierno mexicano, aun en el caso extremo de que la
produccién se mantuviera constante. Concebiblemente, dicha caida po-
drfa compensarse a través de reducciones en costos de operacién, siem-
pre y cuando éstas reducciones tuvieran el efecto de aumentar el ingreso
gravable (a la tasa mds baja) de forma proporcional. Pero con todo y que
las operaciones de Pemex son notoriamente ineficientes, las reducciones
en costos necesarias para alcanzar este objetivo en el ¢jemplo hipotético
que hemos planteado serfan rayanas en la fantasfa: 10 800 millones de
délares anuales en gasto devengado (usando el afio 2001 como referen-
cia). Esta cifra equivale nada menos que a 130% del gasto de inversién
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que Pemex destiné en ese aiio a actividades de exploracién y produc-
cién, y a 25% de los egresos totales de la empresa.

La gréfica 6 no deja lugar a dudas de que la carga fiscal que ha en-
frentado Pemex desde de la década de los afios ochenta ha sido tan
pesada como para descapitalizar a la compafiia. Esta es una situacién
insostenible en el largo plazo, y una prueba fehaciente de que —~como
escribiera J. K. Galbraith en alguna ocasién- “el poder de cobrar im-
puestos es, ciertamente, el poder de destruir”.'? Sin embargo, aun si €l
régimen fiscal mexicano se ajustara de manera tal que cuando menos se
dejaran de gravar montos destinados a la reposicién de activos fijos, la
carga tributaria de Pemex seguramente seguiria siendo superior a la que
cualquier compafifa privada soporta, o estarfa dispuesta a soportar, en
cualquier otra parte del mundo. Después de todo, la esencia misma de la
empresa capitalista es la minimizacién de costos, y los impuestos a la
produccién representan, con mucho, el rubro de costos mds significativo
dentro de la industria petrolera. Por ello, no es obra de la casualidad que
el personal m4s talentoso en las empresas petroleras a menudo esté a
cargo de los aspectos fiscales del negocio, como tampoco lo es que estas
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Griéfica 6
Pemex. Impuestos petroleros (directos € indirectos)
como proporcién de ganancias netas antes de impuestos, 1992-2002
Fuente: Pemex, Anuario estadistico, Memoria de labores.

12 John Kenneth Galbraith, Money. Whence It Came. Where It Went, Nueva York, Bantam
Books, 1976, p. 111.
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empresas dediquen una buena parte de sus formidables poderes de per-
suasién politica y econémica a desembarazarse en la medida de lo posi-
ble de este lastre.

En buena medida, el celo que las grandes multinacionales petroleras
tienen por minimizar el pago de retribuciones patrimoniales es la princi-
pal razén por la cual uno de los primeros acuerdos a los que llegaran los
signatarios del Pacto de Caballeros de El Cairo de 1959 (el pacto que
llevé al nacimiento de la OPEP) fuera el de fundar a la brevedad compa-
fifas petroleras estatales en sus respectivos pafses. También aclara por
qué uno de los apartados de la célebre “Declaracién sobre Politica Petro-
lera en los Paises Miembros” de la OPEP (que data de 1969), estipula que
dichos paises “se esforzardn, en la medida de lo posible, por explorar y
desarrollar sus recursos de hidrocarburos directamente”.!® Finalmente,
explica también por qué los monopolios o casi monopolios petroleros
estatales en exploracién y produccién por regla general tienden a sobre-
vivir justamente en aquellos paises donde los yacimientos son especial-
mente prolificos y la renta petrolera consecuentemente alta (México, el
Medio Oriente, Venezuela). Y es que en estos pafses, el objetivo princi-
pal de las compafifas petroleras estatales ha sido —y sigue siendo— el de
servir como instrumentos para permitir la mdxima recoleccién posible
de renta petrolera (aunque, como sucede en la actualidad en México, los
gobiernos de dichos pafses a menudo carezcan ya sea de la voluntad
politica o de la capacidad analitica para reconocer este hecho). Bajo este
esquema de captura de renta econdémica, la maximizacién del valor de
las compaififas petroleras como tales, inico norte admisible en la admi-
nistracién de empresas del sector privado, es un factor que queda relega-
do a un segundo (por no decir a un quinto) plano.

Ha habido casos de gobiernos de paises petroleros que se han dejado
convencer de la necesidad de replantear radicalmente sus relaciones con
sus respectivas empresas estatales. Muchas veces, el mévil detrds de este
tipo de viraje paradigmdtico ha sido el anhelo ancestral de trascender la
odiosa e indignante situacién de ser meros proveedores de materia pri-
ma, para incursionar en sectores que, como la refinacién y la petroquimica,
“agregan valor al barril”; es de recordar que en realidad llevan décadas
sin generar retornos razonable sobre el capital invertido, razén por la

13 Resolucién opeP xv1.90.
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cual las grandes empresas petroleras privadas han contraido significati-
vamente sus operaciones en estos ramos, para concentrarse cada dia
mds en ser meros proveedores de materia prima. En otras ocasiones, el
impulso ha provenido de la idea que la imposicién petrolera se tiene que
abordar —para usar una muy reveladora frase del actual director general
de Pemex— “desde la perspectiva de los factores que han asegurado el
éxito de las mayores compaiifas del mundo”.!*

Sea cual fuere la motivacién de estos giros de 180 grados en las priori-
dades de estos gobiernos de paises petroleros, las consecuencias fiscales de
los mismos han sido tan predecibles como desastrosas, como lo demuestra
el caso de Venezuela. Durante la década de los afios noventa, Petréleos de
Venezuela (Pdvsa) se sacudié exitosamente la tutela fiscal de su gobierno.
Hoy, el resultado tangible de que esta compaiiia se comportase en la préc-
tica como una multinacional es un hoyo negro en las finanzas publicas
venezolanas; se ha acelerado dramdticamente el colapso institucional y
social que se ha vivido en Venezuela desde principios de la década de los
afios ochenta. Basta recordar que en 1981, los ingresos brutos generados
por las exportaciones venezolanas de petréleo sumaron 19 100 millones
de délares, de los cuales el gobierno recibi6 13 900 millones en impuestos
directos. En el afio 2000, en cambio, los ingresos brutos generados por las
exportaciones venezolanas de petréleo totalizaron 27 300 millones de dé-
lares (estableciendo una marca todavia no superada, y batiendo la previa
por casi 14 000 millones), pero los ingresos fiscales (incluidos dividendos)
apenas llegaron a 12 940 millones de délares. La confrontacién de las
contribuciones fiscales de Pdvsa y Pemex (una empresa cuya produccién
de crudo es muy similar a la de Pdvsa, tanto en volumen como en calidad)
es aun mds esclarecedora. En el afio 2000, los ingresos totales de Pemex
(netos de impuestos al consumo de combustibles automotores) totalizaron
50 300 millones de délares, de los cuales la compaiifa pagd 24 300 millo-
nes en impuestos directos (y dividendos garantizados) al gobierno mexica-
no. En ese mismo afio, los ingresos totales de Pdvsa rebasaron los 53 600
millones de délares pero el gobierno venezolano no llegd a percibir ni
siquiera 13 000 millones en ingreso fiscal.

Ahora bien, es indudable que las ineficiencias en las operaciones de
Pemex disipan fuertes sumas de dinero. Asimismo, nadie discute que

4 Luis Ramirez Corzo, Relos y oportunidades..., op. dt., p. 6.
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esta disipacién serfa menor si la explotacién de los recursos petroleros
mexicanos estuviera a cargo de empresas privadas, especialmente si és-
tas fueran las grandes multinacionales. Pero, contrariamente a lo que
muchos piensan, esta mejorfa potencial no constituye en s{ misma una
justificacién aceptable para abrir las actividades de exploracién y pro-
duccién al capital privado, por una razén muy sencilla: las pérdidas aso-
ciadas a la ineficiencia de Pemex son considerablemente menores a los
ingresos fiscales que el gobierno mexicano sacrificarfa si modificara sus
esquemas impositivos para hacerlos mds flexibles y favorables para los
inversionistas privados, a la manera de los esquemas que predominan en
los paises donde empresas como Shell operan. En pocas palabras, la
disyuntiva que se plantea entre eficiencia, por un lado, e ingreso fiscal,
por ¢l otro, es profundamente asimétrica en términos de sus costos tan-
gibles versus sus beneficios potenciales.

Considérese la gréfica 7, en la cual se compara la razén ingreso fiscal
sobre ingresos brutos para la industria petrolera en México, contra la

Aguas federales del golfo
México de México de E.U.A.
21.21 Ingreso bruto 15.46
(USD/BPCE)
Costos
y ganancias
*Ingreso fiscal
Griéfica 7

Impuestos petroleros directos en provincias
petroleras seleccionadas, 2000

* Ingreso fiscal E.U: regalfas, bonos, rentas superficiales, impuesto federal a la renta.
* Ingreso fiscal México: derechos de hidrocarburos, impuestos a los rendimientos
extraordinarios, dividendos garantizados.
** en d6lares por barril de petréleo crudo equivalente.
Fuente: Minerals Revenue Management, Federal Offshore Collections by Commodity and Revenue
Type; Pemex, Anuario estadistico.
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que impera en las aguas bajo jurisdiccién del gobierno federal de Esta-
dos Unidos (una provincia cuyo marco institucional y régimen fiscal, a
la manera de ver de muchos, constituye un ejemplo para el gobierno
mexicano). Como se puede constatar, en el afio 2000, la tasa efectiva de
imposicién en las aguas federales de Estados Unidos (de donde se extrae
la cuarta parte de la produccién doméstica tanto de crudo como de gas
natural de ese pais) fue inferior en 50% a la que prevalecié en México. Si
se toma como base el precio de realizacién por barril de Pemex para ese
afio, se puede ver que cada caida de un punto porcentual en la tasa
efectiva de imposicién en México le habria costado al gobierno mexica-
no 737 millones de délares (o sea, 0.47 délares por bpce). Esto quiere
decir que la pérdida en ingreso fiscal asociada a una caida de tan sélo 3.3
puntos porcentuales habrfa igualado las pérdidas totales que Pemex
Refinaci6n reporté en ese afio (2 450 millones de ddlares).

Esta asimetria tiene una dimensién adicional, casi tan importante como
la anterior. Los impuestos que paga Pemex son ya tan altos que a cifras
de produccién total comparables, la apertura de las actividades de explo-
racién y producci6n al capital privado no puede mds que afectar negati-
vamente el ingreso fiscal del gobierno mexicano. Pero ala vez, el dispen-
dio en las operaciones de Pemex es tan grave que ésta podria lograr
mejorias significativas a cambio de esfuerzos relativamente menores, Las
experiencias de Pemex en los dltimos quince afios constituyen un buen
ejemplo de ello. Ciertamente, los avances conseguidos por Pemex a par-
tir de su reorganizacién en 1992 lucen modestos en comparacién con los
logros de empresas sometidas a la disciplina del mercado de capital, e
incluso de las aspiraciones de la dirigencia de la empresa misma y el
gobierno federal. Sin embargo, estos avances no son despreciables ni
tampoco necesariamente faciles de revertir. Si bien la némina de la com-
paiia puede no estar contrayéndose mucho de momento, seguramente
no volverd a alcanzar las cifras registradas a mediados de la década de
los afios ochenta. Asimismo, aunque la influencia indeseable del sindica-
to petrolero sobre las operaciones de la empresa no se ha eliminado ni
mucho menos, han quedado atrds los dias en que el sindicato podia
esperar sin mds la asignacién de contratos multimillonarios de Pemex,
por ejemplo.

Ahora bien, la mayoria de quienes apoyan la idea de la apertura no
disputan la aseveracién de que la renta por barnl producido siempre
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serd menor en un marco institucional que permita la participacién del
capital privado. Pero también argumentan que no obstante lo anterior, el
gobierno mexicano podria aspirar a una mejorfa neta en sus finanzas
gracias a la mayor produccién y la reduccién en los costos de operacién
que inevitablemente traerfa aparejada la explotacién de los recursos pe-
troleros mexicanos por compailias privadas. Para aumentar el atractivo
de sus propuestas, los aperturistas plantean escenarios deslumbrantes en
los cuales muestran incrementos sensibles tanto en el volumen de pro-
duccién como en los ingresos fiscales, y de paso en las ganancias des-
pués de impuestos de la industria (esto tiltimo a consecuencia de la adop-
cién de un régimen fiscal neutral ante la inversién, pensado para
maximizar el volumen de produccién).

Por ejemplo, en un momento en que Pemex producia 2.6 millones de
barriles diarios de crudo, Wesley Smith (un analista del Heritage
Foundation) hacia la siguiente aseveracidn: “La mayoria de los expertos
petroleros consideran que la produccién se podria incrementar a 4.5
millones de bd a través de una operacién mds eficiente. Gravados a la
tasa general de impuesto sobre la renta de 35% [...] estos 1.9 millones de
bd adicionales casi duplicarian los ingresos fiscales”.!> El problema con
este tipo de escenarios, sin embargo, es que convenientemente ignoran
que los ingresos incrementales asociados a la maximizacién de volime-
nes han demostrado una indiscutible propensién a nunca materializarse.
Los escenarios aperturistas tienden a subestimar o ignorar que cualquier
aumento de produccién significativo de un pais exportador generalmen-
te provocard incrementos similares en otros paises, lo cual incidird nega-

15 Wesley R. Smith, “Oil and Prosperity: Reforming Mexico’s Petroleum Monopoly”,
The Heritage Foundation Backgrounder (Washington, D.C.), 1992, num. 923, p. 7. Hufbauer
y Schott citan un estudio en el cual se estimaba —algo fantasiosamente- que en el periodo
comprendido entre los afios 1991 y 2010, la apertura de las actividades de exploracién y
produccién en México a la inversién extranjera, y la expansién de la produccién mexica-
na de crudo a cinco millones de barriles para el afio 2005, generarfan ganancias para el
gobierno del orden de 100 000 millones a 300 000 millones de délares. Este cdlculo esta-
ba basado en pronésticos elaborados en el Departamento de Energia de E.U. que estima-
ban que la tasa anual de crecimiento en el precio internacional del crudo en délares
constantes de 1989 serfa de 4.2%. Con el incremento en la produccién mexicana, se
estimaba que la tasa anual de crecimiento bajaria a 3.8%. Véase Clyde Hufbauer y Jeffrey

J. Schott, North American Free Trade: Issues and Recommendations, Washington, D.C., Institute
for International Economics, 1992, p. 208.
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tivamente sobre los precios internacionales del petréleo. De acuerdo con
los estimados de Smith, la produccién incremental de crudo que Pemex
alcanzé entre 1995 y 1998 (500 000 barriles diarios aproximadamente)
deberia haber generado 2 300 millones de délares en ingresos fiscales
adicionales (a una tasa efectiva de imposicién de 34%), a un precio uni-
tario de aproximadamente 14 délares por barril. En realidad, el precio
unitario registrado en 1998 fue de tan sélo 10.17 délares por barril, y el
ingreso petrolero fiscal de ese afio fue inferior en 2 250 millones de déla-
res al de 1995, aun cuando los ingresos de Pemex se gravaron a la muy
elevada tasa habitual.

Afortunadamente para su causa, el gobierno mexicano no tuvo oca-
sién de comprobar las desastrosas profundidades a las que podria haber
descendido su ingreso fiscal si la tasa de imposicién petrolera en 1998
efectivamente hubiera sido 35% que tan caro resultaba a Smith. Pero el
gobierno de Venezuela no corri6 con tanta suerte, merced a su
receptividad (o indefensién, como se prefiera) ante el mensaje de “méxi-
mo volumen y minima imposicién” que con tanta efectividad pregonara
el liderazgo de Pdvsa a principios de la década de los afios noventa. En
los dias que siguieron a la destitucién del presidente Carlos Andrés Pérez
(1993), el régimen fiscal venezolano se modificé radicalmente mediante
la eliminacién del Valor Fiscal de Exportaci6n (una especie de regalfa adi-
cional variable) y la introduccién de un generoso mecanismo de ajuste
contra inflacién en el procedimiento para el célculo del impuesto sobre la
renta. Luego, a partir de 1995-1996, ¢l gobierno dio ¢l espaldarazo a un
plan estratégico de Pdvsa predicado en la produccién de crudo a ultranza
por empresas privadas sujetas a una imposicién minima, asf como un de-
safio constante y puiblico a los otros miembros de la opEP. En vista de lo
sucedido durante y después de la crisis petrolera de 1998, y de la coyuntu-
ra econémica por la que pasa Venezuela en este momento, hasta parece de
mal gusto traer a colacién los fantdsticos estimados de ingresos fiscales
que supuestamente deberia haber generado esta estrategia (véase gréfica
8). Pero la verdad es que no es posible dejar de resaltar su calidad de
espejismos, ya que ésta acelerd vertiginosamente el declive econémico,
social e institucional de una nacién antiguamente prospera.

El mensaje aperturista ignora también el hecho de que para los go-
biernos de los pafses petroleros, no todas las formas de ingreso son igua-
les. La regalfa es siempre lo primero que se eroga y se tiene que pagar
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por cada barril extraido, independientemente de si el operador que lo
extrajo obtuvo una ganancia (porque el duefio del recurso natural siem-
pre puede exigirla en especie). La naturaleza no contingente de los dere-
chos sobre la produccién o regalias los hace sumamente atractivos para
los gobiernos de pafses petroleros (lo mismo vale, desde luego, para los
rancheros texanos). En cambio, si no hay ganancias, no hay pago de
impuesto sobre la renta. De la misma manera, los dividendos a los accio-
nistas siempre serdn lo dltimo que se pague, en el supuesto de que se
disponga de fondos en caja para hacerlo.!® Para un gobierno como el

Precio unitario = 14 USD/B*
*Los predos unitarios se refieren solamente a la

canasta venezolana de exportacién. Cifras en 5.70 Imp. sobre
ddlares de 1996. Producaién = la r:lxu:j, rcga]las,
4 084 MMBDY. - g ea "
Precio unitario = 18.39 USD/B* =
7.56 Imp. sobre ganancias
Produccién — (12 Te0te, regalas 1998
2796 MMBD RACEIRS x Ingreso fscal estmado 1998: 8 500 MMUSD
10.82
Costos y . o .
ganancias Precio unitario = 9.70 USD/B!
1996 4.51 Imp. sobre
i a renta, regalfas,
Ingreso fiscal observado 1996: 7716 MMUSD L { Producdén = Jisraae,
3279 MMBD 5.19
Costos ¥
ganancias

1998
Ingreso fiscal observado 1998: 5 400 MMUSD

Grifica 8
Venezuela. Ingreso fiscal petrolero estimado y observado
Fuente: Pdvsa (Vicepresidencia Corporativa de Planificacién), Entorno Nacional. Visuakza-
cion al afio 2006, 1996; Plan de negodes 1998-2007; Ministerio de Energia y Minas de
Venczuela, Pirdleo y otros datos estadisticos.

16 Aun el Departamento de Energfa de E.U. reconoce que en los lugares donde se
cobran derechos de explotacién, “cualquier incremento en la produccién derivado de una
inversién en un nuevo desarrollo dard lugar a una obligacién fiscal, sea rentable o no la
operacién. En el caso del impuesto sobre la renta, dicha obligacién se incurre solamente
en la presencia de ganancias” Citado en: Robert Deacon, Stephen DeCanio, H.E. Frech
y M. Bruce Johnson, Taxing Energy. Oil Severance Taxation and the Economy, Oakland, The
Independent Institute, 1990, p. 22.
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mexicano, en pocas palabras, hay una gran diferencia entre estar al prin-
cipio o al final de la linea de cobranza.

También es necesario hacer hincapié en el hecho de que la neutrali-
dad de los regimenes fiscales (que hace que la evaluacién econémica de
un proyecto no cambie, asf se le considere antes o después del pago de
impuestos) en la préctica beneficia desproporcionadamente a los inver-
sionistas, porque los gravdmenes sobre ingresos netos son ideales para
ser “optimizados” mediante toda clase de deducciones. Ademds, no hay
que olvidar que los impuestos neutrales a los rendimientos extraordina-
rios (windfall taxes), como el Petroleum Revenue Tax (PRT) britdnico, pre-
suponen la segregacién fiscal (ring-fencing) de los yacimientos. Dicha se-
gregacién tiene por objeto evitar que las ganancias extraordinarias se
transfieran a negocios con menores tasas de tributacién, y también que
los costos asociados ya sea a otras actividades distintas de las de explora-
ci6én y produccién o bien a yacimientos menos prolificos, se puedan de-
ducir contra los ingresos generados en yacimientos de bajo costo. Ahora
bien, esta segregacién fiscal es bastante problemdtica en la prictica, ya
que “es politica y econdmicamente costosa de administrar, conduce con
facilidad a litigios y requiere instituciones politicas fuertes ademds de
contadores, economistas y abogados especializados”.” Finalmente, m4s
alld de estas considerables desventajas de indole préctica, hay que sefia-
lar que, en el plano estrictamente tedrico, los efectos distorsionantes de
los gravdmenes sobre ingresos brutos se reducen significativamente ape-
nas se les analiza con modelos que incorporan incertidumbre, asimetria
de informacién y aversién al riesgo, y que no suponen la existencia de
competencia perfecta y la ausencia de costos de transaccién.!8

Ortro pequeiio detalle que los escenarios aperturistas pasan completa-
mente por alto es la reconocida incapacidad fiscal de los gobiernos de
paises petroleros. El gobierno mexicano, por ejemplo, cobra en impues-
tos el equivalente de 15% del pib. Esta razén (que incluye los impuestos

17 Bernard Mommer, Prréleo global y estado nacional, Caracas, Comala.com, 2003, p.
111.

18 Matthew D. Berman, “Caveat Emptor: Purchasing Petroleum Industry Investment
with Fiscal Incentives”, Journal of Energy Finance & Development (Anchorage), 1997, 2, pp.
25-44. Juan Carlos Boué, US Gulf Qffshore Onl: Ptroleum Leasing and Taxation and their Impact
on Industry Structure, Competition, Production and Fiscal Revenues, Oxford, Oxford Institute for
Energy Studies, 2003, 142 pp.
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petroleros que paga Pemex) es la mds baja entre los paises de la OCDE, ¢
inferior en 10 puntos porcentuales a la de Turquia (quien ocupa el pendl-
timo lugar en esta tabla de posiciones). Los impuestos no petroleros que
recauda el gobierno mexicano representan una proporcién significativa-
mente menor del pib que los que recaudan los gobiernos de Argentina,
Chile y Brasil.® Cabe preguntarse, entonces, c6mo esperan los apertu-
ristas que un aparato gubernamental que se ha demostrado incapaz de
cobrarle impuestos a tiendas de abarrotes (y que, desde 1976 hasta la
fecha, no ha conocido mds que fracasos en sus intentos de emprender
una reforma fiscal integral) vaya a poder vérselas con contribuyentes de
la talla de Exxon Mobil o Shell. Asimismo, pareceria ser que los apertu-
ristas, contra toda la evidencia disponible, asumen que las instituciones
politicas mexicanas serdn inherentemente menos desastrosas para admi-
nistrar la escasez de recursos fiscales de lo que han sido para administrar
la abundancia (relativa). De otra manera, no se entiende como pueden
tomar tan a la ligera la posibilidad de que el gobierno mexicano deje de
suplementar sus exiguos ingresos fiscales mediante la captura de la renta
petrolera.

Por lo anterior, es motivo de asombro la receptividad que el mensaje
aperturista ha temido entre el empresariado mexicano, principal benefi-
ciario de la laxitud fiscal del gobierno mexicano. Hace ya algun tiempo,
el director general del grupo bancario Banorte se referia a la necesidad
de establecer una politica aperturista en los siguientes términos: “Tene-
mos que dar a este pafs crecimiento econdmico estable y sostenido. Para
hacerlo, tenemos que liberar la herencia de nuestros abuelos.”?® Ahora
bien, como se ha visto, esta liberacién seguramente abriria un boquete
en las finanzas publicas, que el gobierno mexicano de alguna manera
tendria que intentar tapar (después de todo, como bien dijera el comisio-
nado general de Irlanda al jefe del Tesoro de Su Majestad Britdnica en
tiempos de la hambruna irlandesa, los gobiernos no pueden responder
al grito de la necesidad citando pasajes de economia politica).?! Esto

¥ Thomas Dalsgaard, The Tax System tn Mexico: a Need for Strengthening the Revenue Raising
Capacity (Economics Department Working Paper mm. 233), Paris, oEcD, 2000, p. 8.

20 Timna Tanners, “Mexico may relax grip on Pemex to end cash woes”, Reuters, 9 de
deciembre, 1998.

2! Cecil Woodham-Smith, The Great Hunger. Ireland 1845-1849, Nueva York, Signet
Books, 1962, p. 86. (Sir Randolph Routh a C.E. Trevelyan.)



364  JUAN CARLOS BOUE

supondria elevar la tasa efectiva (no necesariamente la estatutaria) de
imposicién sobre el sector no petrolero de la economfa mexicana. ¢Esta-
rén conscientes el banquero citado arriba o los miembros de la Coparmex
de que es en buena parte gracias a la existencia de Pemex que ellos no
tienen que pagar impuestos sobre sus herencias y haciendas personales?

Hay, por ultimo, otro punto que los apologistas de la apertura son
culpables no tanto de pasar por alto como de tergiversar abiertamente.
Este tiene que ver con la supuesta abundancia de alternativas de inver-
sién para las compaiifas petroleras privadas y su conclusién légica, el
imperativo de que los regimenes fiscales de los diversos paises donde
dichas alternativas se pueden materializar tienen que ser “competitivos”
(léase atractivos para el inversionista extranjero). Como tantas otras no-
ciones ligadas a la liberalizacién de los regimenes petroleros, ésta cobrd
gran fuerza a raiz del colapso de la U.R.S.S., evento que introdujo al
escenario petrolero internacional un nmimero de nuevos actores estatales
cuyos requerimientos de tecnologfa y capital se percibfan colosales. Y las
compaiifas petroleras multinacionales destacaron sin cesar que atender
estos requerimientos serfa algo que potencialmente acapararfa toda su
atencién y sus talentos, a menos de que otros paises con recursos por
desarrollar emprendieran acciones para prevenir este desenlace. Como
dijera el otrora director general de la Shell Internationale Petroleum
Maatschapij, Roel Murris, en 1991:

Existe la preocupacién en partes de Africa y Sudamérica de que la disponi-
bilidad potencial de nuevas dreas en la Comunidad de Estados Indepen-
dientes reducird la cantidad de capital disponible para la exploracién en
otras partes. Ciertamente, la cantidad de dinero que se puede dedicar a la
exploracién no es infinita, asi que, a primera vista, parece ser que esta
preocupacién estd bastante justificada ya que como en cualquier otro nego-
cio, el capital y la experticia sern atraidos por las mejores oportunidades.

A mis de diez afios de distancia de la asonada que derrumbé a Mikhail
Gorbachov y terminara con la U.R.S.S., sin embargo, el panorama se ha
aclarado lo suficiente como para ver que la hip6tesis de Murris nunca
estuvo cerca de convertirse en realidad, ni siquiera durante la fructifera

22 Shell World, 7 de octubre de 1991, p. 25.
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década de los afios noventa (cuando la industria petrolera internacional
acometié el desarrollo a gran escala de —entre otras provincias— las aguas
profundas del Golfo de México, el mar del Norte y el oeste de Africa, ast
como la faja petrolifera del Orinoco). Y es que como John Mitchell sefia-
lara en 1996, la aritmética detrds de esta hipétesis adolecia de deficien-
cias fatales. De acuerdo con este autor, una duplicacién de las inversio-
nes de las compaiifas privadas dirigidas a paises de la OPEP habria absor-
bido sélo 14% del capital disponible para inversién de dichas compa-
fifas.?® Independientemente de esto, Mitchell asumia en sus cdlculos que
no se presentarfan mayores trabas para la inversién en el sector petrolero
ruso, pero este supuesto ha demostrado ser demasiado optimista: las
cuencas petroleras tradicionales de Rusia (en las cuales se concentra la
mayor parte del potencial de este pais) hoy estdn en manos de compa-
fifas rusas dirigidas por capitalistas emergidos de la nomenclatura sovié-
tica, los cuales han aprovechado al mdximo sus conexiones politicas para
bloquear el acceso de las compaiifas petroleras occidentales, para de esta
manera retener el negocio para si mismos.

En el transcurso de los dltimos afios, a pesar de lo saludable que ha
sido el precio internacional del petréleo, las compaiifas petroleras inter-
nacionales han experimentado un aumento sensible tanto en sus costos
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Grifica 9
Costos de exploracién y desarrollo para las 20 mayores empresas
petroleras privadas de la OCDE, 1998-2002
BPCE: barril de petréleo crudo equivalente.
Fuente: Merrill Lynch, Global Oils Industry Analyzer, 2002,

23 John Mitchell, The New Geopolitics of Energy, Londres, Royal Institute for International
Affairs, 1996, p. 27.
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de exploracién y desarrollo como en sus costos de produccién (gréfica
9). Ademds, la disponibilidad de efectivo en caja para la industria en su
conjunto ha alcanzado cifras astronémicas, y las compaiifas se han visto
obligadas a regresar parte de este dinero a sus accionistas por la via de
programas de recompra de acciones (grdfica 10). Por todo lo anterior,
hoy con mds razén que nunca vale decir que las compaiiias petroleras
internacionales tienen mds dinero que proyectos atractivos en donde in-
vertirlo. En vista de esto, es evidente que los paises petroleros que disfru-
tan de costos de produccién especialmente bajos (como es el caso de
México) no tienen por qué competir fiscalmente con nadie, mucho me-
nos entre si. El que un buen nimero de ellos lo siga haciendo (y que
otros, como México, lo estén pensando) es antes que nada un testimonio
a la efectividad de la “bien disefiada estrategia de los paises desarrolla-
dos consumidores, de sus organizaciones internacionales, de sus compa-
fifas internacionales y de sus consultores internacionales”!
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Grifica 10
Indicadores financieros para las 20 mayores empresas
petroleras privadas de la 0cDE, 1998-2007
Fuente: Merrill Lynch, Global Oils Industry Analyzer, 2002.

2 Bernard Mommer, Ritrdleo global..., op. cit. p. 267.
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La fijacién que existe en los circulos gubernamentales de muchos
paises petroleros en torno de este (falso) imperativo de competitividad
fiscal trae a la mente unas lineas que Paul Krugman escribiera en un
contexto bien distinto, pero que resultan muy apropiadas para el presen-
te caso: “Empecemos por decir la verdad: la competitividad es un voca-
blo sin sentido cuando se aplica a economias nacionales. Y la obsesién
con la competitividad es a la vez equivocada y peligrosa.”? De hecho, si
alguna leccidn de provecho puede sacar el gobierno mexicano de los
sucesos que han sacudido a la Venezuela posaperturista (y la estrecha
relacién que guardan con el colapso de su ingreso fiscal petrolero) es que
la obsesién con la competitividad fiscal, mds que peligrosa, de hecho
puede resultar letal.

En vista de lo anterior, podria pensarse que en afios venideros, la
principal directriz de la politica petrolera del gobierno mexicano deberia
ser el disefio y establecimiento de mecanismos que permitan mejorar la
organizacién tanto de Pemex como de la industria petrolera en general,
pero sin tocar el régimen fiscal vigente. Esta no luce como una tarea
excepcionalmente dificil. Después de todo, la estructura de costos de
Pemex, amén de estar escandalosamente inflada, estd fuera de sintonia
con la prdctica internacional porque, como indica la gréfica 11, los cos-
tos fijos (o sea, los costos cuya magnitud no cambia independientemente
de que Pemex produzca ya sea un barril o un millén de barriles) repre-
sentan una proporcién extraordinariamente alta de los costos totales de
la empresa. Con algo de voluntad politica del gobierno federal, Pemex
podria eliminar esta tara ancestral sobre sus operaciones, y lograr im-
portantes reducciones en sus costos, en un plazo relativamente breve. En
este sentido, es dificil discrepar con Robert Mabro cuando concluye que
“el primer intento para remediar estas ineficiencias siempre deberia co-
rrer a cargo de la gerencia de estas compafiias [estatales], y los gobiernos
que son sus duefios. ¢Qué objeto tiene remediar ineficiencias a través de
la venta de activos, de forma que el beneficiario de la mejora en desem-
pefio sea el inversionista extranjero?”2

25 Paul Krugman, “Competitiveness: a Dangerous Obsession”, en Fbp Iuernationalism,
Cambridge, Mass., The MIT Press, 1996, p. 22.

26 Robert Mabro, “The Resignation of the Pemex Chief Executive”, Middle East Economuc
Survey (Nicosia), 1999, ndm. 42 (52), p. A-5.
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Desafortunadamente, los cambios en el escenario politico mundial y
la debilidad del gobierno mexicano (por no hablar del desdén que una
parte de la clase politica mexicana tiene hacia Pemex) parecerian conde-
nar al fracaso cualquier intento de defensa del régimen institucional ac-
tual para la industria petrolera en México. En otras palabras, la apertura
se acerca mds con cada dia que transcurre. Afortunadamente, atin queda
algo de tiempo para que la fraccién (¢mayoritaria?) de la clase politica
mexicana que se opone a la apertura petrolera venda caro su consenti-
miento a la reforma al articulo 27 constitucional, a cambio de la adop-
cién de un régimen fiscal que sea tan distinto como sea posible de los
que imperan en el sector norteamericano del Golfo de México, o en el
sector britdnico del mar del Norte. Sentar de esta manera las bases fisca-
les para una industria petrolera posaperturista no requeriria de un des-
pliegue enorme de recursos analiticos, porque es deseable que el régi-
men fiscal sea lo mds sencillo posible (ha quedado ampliamente demos-
trado que los complicados ofrecen demasiadas salidas y excepciones que
luego pueden ser utlizados para toda clase de propésitos objetables). De
hecho, no hay ninguna razén para que los componentes de dicho régi-
men fiscal no sean los mismos que se utilizaron con rotundo éxito en los

Costos totales= 3.48 USD/BPCE

jos = 2.58 USD/BPCE

'Variables = 0.90

USD/BPCE

Griéfica 11
Pemex Exploracién y Produccién.
Costos totales de extraccién* en México, 2001
*En délares por barril de petréleo crudo equivalente.
Fuente: Ramirez Corzo, Retos y oportunidades..., op. ct., p. 49.




ASPECTOS FISCALES DE LA APERTURA PETROLERA EN MEXICO 369

paises de la opEP durante la década de los afios sesenta: regalfa fija (y
quizds una regalia adicional de escala mévil relacionada con el precio
internacional del crudo), impuesto sobre la renta de 50% sobre los ingre-
sos netos, pagos anuales relacionados con la extension de la superficie
bajo concesién y bajo explotacién, y un mecanismo de reversién para
una proporcién de las tierras concedidas para exploracién (para crear
reservas nacionales valorizadas que el gobierno puede entonces licitar).

Para que una negociacién politica de este talante pueda tener lugar,
los oponentes de la apertura antes se tendrdn que sobreponer a su fija-
cién con algunas de las manifestaciones simbdlicas del régimen institu-
cional actual de la industria petrolera en México (especialmente Pemex).
Huelga decir que esta labor no ser4 nada f4cil y, por lo mismo, es nece-
sario crear conciencia de los altisimos costos que han tenido que pagar
diversos gobiernos que concentraron toda su atencién en preservar for-
mas y simbolos, solamente para descubrir luego, por esta razén, que
habfan acabado por entregar la actividad que les daba de comer a cam-
bio de un par de habichuelas mdgicas. El ejemplo de Venezuela nueva-
mente es muy util para explicar lo contraproducente que puede resultar
el defender a un régimen petrolero en tanto que ideal patriético, mds que
como un negocio. Después de todo, la no privatizacién de Pdvsa (que
ahora ha sido elevada a la calidad de precepto constitucional en Vene-
zuela) fue pieza clave dentro del proceso venezolano de apertura, porque
permitié a la compafiia asumir compromisos legales de que indemniza-
rfa a sus socios extranjeros si el gobierno modificaba dichas condiciones
en su contra.” En otras palabras, la compaiifa estatal venezolana se eri-
gi6 en el garante de la estabilidad de las condiciones fiscales contra el
poder soberano del congreso venezolano.?® En este sentido, no es casual
que consultores que colaboraron con el disefio de la apertura venezolana
hayan manifestado abiertamente que mds que la privatizacién total de

27 La nueva Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela estipula que “por
razones de soberanfa econémica, politica y de estrategia nacional, el Estado conservard la
totalidad de las acciones de Petréleos de Venezuela, S.A”, pero no prohibe la tenencia
privada de acciones de “las filiales, asociaciones estratégicas, empresas y cualquier otra
que se haya constituido o se constituya como consecuencia del desarrollo de negocios de
Petréleos de Venezuela, S.A”.

28 Bernard Mommer, The New Governance of Venezuelan Oil, Oxford, Oxford Institute for
Energy Studies, 1998, 80 pp.
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Pemex, buscan una transformacién estructural de la compaiifa. Dicha
transformacién permitiria “el influjo de capital fordneo” pero dejaria a
Pemex “intacta en su mayorfa”, y “hasta mds fuerte que nunca”? El
ejemplo venezolano hace suponer que la fortaleza de Pemex se utilizaria
entonces para blindar al régimen fiscal aperturista, el cual seguramente
se fundamentarfa sobre los gravdmenes a las ganancias netas (resource rent
taxes y el impuesto corporativo sobre la renta), en lugar de regalias o
derechos de explotacién (severance taxes).

No deja de ser paradéjico que el gobierno estadunidense —némesis de
los oponentes de la apertura en México— comparta la preocupacién de
éstos por las dimensiones mds bien simbdlicas de la cuestién petrolera.
Por ejemplo, el ex presidente Carlos Salinas relata en sus memorias cémo,
en las etapas iniciales del proceso de negociacién del Tratado de Libre
Comercio para América del Norte (TLCAN), “el presidente [George H.]
Bush [...le] seiialé que la apertura del petréleo tendrfa que formar parte
del Acuerdo. Reiteré que entendia la sensibilidad mexicana en materia
de soberania del petréleo, pero insistié en que no pretendfan concesio-
nes de propiedad en los mantos petroliferos sino de explotacién”3? Estas
palabras son sintomdticas de un profundo provincialismo. Bush clara-
mente no cafa en cuenta que la concepcién anglosajona de la propiedad
del subsuelo perdura solamente en Estados Unidos y, por lo tanto, que
la resistencia que generaban sus sutiles propuestas no tenfa nada que ver
con un supuesto temor del gobierno mexicano ante la —inexistente ¢
inconcebible— posibilidad de que la apertura pudiera traer consigo un
cambio sustantivo en del texto el articulo 27 constitucional donde se
estipula que “corresponde a la nacién el dominio directo |[...] de todos los
minerales que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depd-
sitos cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos”.

Lo relevante de la confusién de Bush para efectos del argumento que
se presenta en este trabajo es que un buen nimero de los compatriotas
del ex presidente la comparten.?! Para el gobierno mexicano, esto facili-

2 Gerald D. Prager, “Pemex at the Crossroads: a National Oil Industry in Crisis”,
Houston Journal of Futernational Law (Houston), 1992, nim. 15, p. 160.

30 Carlos Salinas de Gortari, México. Un paso dificil a la modernidad, Barcelona, Plaza y
Janés, 2000, p. 83.

31 Un renombrado consultor legal estadunidense, por ejemplo, se atreve a decir que
Estados Unidos constituye “un ejemplo extremo de un sistema concesionario donde los
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tard un poco la peligrosa tarea de cruzar el Rubicén de la apertura, sin
que tenga por ello que poner en entredicho su prerrogativa absoluta de
establecer las reglas del juego unilateralmente, comenzando por un régi-
men fiscal pensado por y para mexicanos. Después de todo, si el gobier-
no norteamericano proclama abiertamente que su inico deseo es que se
conceda a compaiifas privadas la explotacién de mantos petroliferos,
tdcitamente estd concediendo que satisfecha esta demanda, no deberia
tener absolutamente nada qué decir acerca del derecho soberano del
poder legislativo mexicano de “imponer las contribuciones necesarias
para cubrir el presupuesto”.32

La recomendacién de que sean justamente los oponentes de la aper-
tura quienes se encarguen de facilitar su paso a través del proceso legis-
lativo puede sonar sacrilega a los que comulgan con el nacionalismo
petrolero radical. Sin embargo, esta propuesta no es mds que la conclu-
sién 16gica del reconocimiento de la debilidad politica del gobierno mexi-
cano, por un lado, y de la idea que la propiedad formal de los recursos
petroleros no tiene ningtin valor si no se expresa fiscalmente, por el otro.
Esta propuesta supone entonces que durante los afios por venir, el go-
bierno mexicano se verd forzado a emprender una maniobra que es la

individuos tienen el dominio original sobre derechos minerales™ (Charles A. Moore, Upstream
Legal Structure from the U.S. Perspective. Presentacién en el seminario Energfa y Derecho
2000, México, Instituto Tecnolégico Auténomo de México-Asociacién Mexicana de De-
recho Energético, 2000). M]J. Kaiser y A.G. Pulsipher (Fiscal System Analysis: Concessionary
and Contractual Systems Used in Qffhore Petroleum Arrangements. ocs Study mms 2004-016. U.S.
Department of the Interior, Minerals Management Service, Gulf of Mexico ocs Region,
Nueva Orledns, 2004) llevan la confusién norteamericana en torno de los regimenes de
propiedad mineral todavia mds lejos. De acuerdo con ellos, un régimen de concesiones se
caracteriza porque el gobierno o el terrateniente transfiere el titulo de los minerales a un
arrendatario, que se vuelve entonces sujeto de tributos y regalias no negociables y trans-
parentes. (p. 5). Desde luego, la caracteristica clave de los regimenes concesionarios es la
propiedad colectiva de los recursos del subsuelo, cuya explotacién se da en concesién
pero cuya propiedad nunca se transfiere sino hasta que tiene lugar la produccién. Estos
autores piensan que “los sistemas contractuales se derivan de la era napoleénica y estdn
basados en el concepto legal francés de que la propiedad de los recursos minerales recae
en el Estado, para el beneficio de todos los ciudadanos” (p. 32). Esta idea, desde luego, es
mi4s bien la base del régimen de concesiones. En carnbio, el sistema norteamericano de
arrendamientos petroleros (que ellos ven como un régimen concesionario) es un auténti-
co sistema contractual, que se rige por el derecho mercantil privado.
32 Constitucion Plitica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 76, V1L
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mds complicada de cuantas hay en el arte de la guerra o de la politica:
una retirada ordenada. Y el motivo principal por el cual le conviene
comenzar esta maniobra temprano antes que tarde es, merced a la exis-
tencia del TLGAN, que cualquier error de ejecucién podria llevar a que la
retirada se convirtiera en una masacre.

No sin razén, el TLCAN ha sido llamado “el esquema legal mds amplio
sobre proteccién a la inversién en derecho internacional”, gracias a que
su décimo primer capitulo “incluye una definicién de inversién tan ex-
tensa que protege practicamente cualquier recurso humano o material
que un inversionista de una Parte destine al desarrollo de una actividad
econdmica en el territorio de la otra Parte”, amén de que se sustenta “en
una definicién de medida que comprende pricticamente cualquier ac-
cién e incluso omisién de las partes”.?® Como es bien sabido, la industria
petrolera mexicana quedé al margen del tratado en el asi llamado Anexo
I11, el cual sefiala las actividades econémicas reservadas expresamente
para alguno de los estados signatarios (México es el dnico de los tres
paises con sectores incluidos en el Anexo III). Sin embargo, siun futuro
gobierno mexicano optara por abrir el sector petrolero a la inversién
privada, no constituye una exageracién decir que los términos y condi-
ciones fiscales definidos ab iitio se tornarfan inmutables en la prdctica de
allf en adelante (principalmente por el cardcter profundamente asimétrico
de los lazos econdémicos y politicos entre México y Estados Unidos).
Dicha asimetria frustraria cualquier tentativa ulterior de cambiar condi-
ciones fiscales aplicables solamente a la industria petrolera, entre otras
cosas porque se le podrfa impugnar tanto por ir en contra del principio
de no discriminacién contra inversionistas que constituye la columna
vertebral del tratado como de violentar aquellas disposiciones del trata-
do que sefialan que “ninguna de las Partes podrd nacionalizar ni expro-
piar, directa o indirectamente [...] ni adoptar ninguna medida equivalen-
te a la expropiaci6én o nacionalizacién de esa inversién”34

Tanto el contenido como el espiritu del TLCAN, entonces, hacen pen-
sar que la direccién de cualquier cambio en el régimen fiscal petrolero en

33 Gustavo Carvajal, E! concepto de la expropiacion y el equilibrio entre intereses piiblicos y
privados, presentacién en el seminario Energfa y Derecho 2002, México, Instituto Tecno-
légico Auténomo de México-Asociacién Mexicana de Derecho Energético, 2002, p. 11.

34 1LGAN, artfculo 1110(1).
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México después de la apertura apuntard siempre hacia abajo, nunca ha-
cia arriba. Ademds, las ramificaciones politicas de una apertura petrolera
en el marco del TLCAN sin duda privardn al gobierno mexicano de la
opcién de dar marcha atrds al proceso. Esto coloca al gobierno mexica-
no en una posicién singularmente desfavorable a comparacién de paises
que han podido darse el lujo de enfilarse por una senda equivocada, sin
por eso verse condenados a seguir transitando por ella hasta el despeiia-
dero mismo. Por ejemplo, en los dias que siguieron al colapso final de la
Unidn Soviética, la administracién del presidente Yeltsin parecié acoger
con gran entusiasmo el Energy Charter Treaty (ECT), negociado entre la
Unién Europea y los estados sucesores de la U.R.S.S. Pero el actual
gobierno ruso ha decidido no ratificar este radical manifiesto aperturista,
por lo que el ECT se ha convertido en letra muerta; cuando menos en lo
que a Rusia concierne. Del mismo modo, la administracién del presiden-
te Chdvez en Venezuela estd tratando (con enormes dificultades, eso sf)
ya sea de dar marcha atrds o, cuando menos, congelar las muilaples ini-
ciativas aperturistas que Pdvsa emprendiera entre 1993 y 1998,

En vista de los riesgos sefialados arriba, habria que buscar que la
reforma constitucional al articulo 27 con la que necesariamente ha de
iniciarse la apertura petrolera también incorpore un apartado en el cual
se estipule explicitamente el derecho de la nacidn a cobrar una regalia
minima (digamos de 30%, como en Venezuela) a manera de retribucién
por cada barril de petréleo extraido del subsuelo mexicano. A lo largo
de este articulo hemos dicho en repetidas ocasiones que el proceso de
reforma constitucional en México afortunadamente nunca volverd a ser
lo absurdamente rutinario que era antes, pero esta enmienda en particu-
lar no deberia encontrar grandes obstdculos para su aprobacién. Des-
pués de todo, {qué partido politico o individuo en México estaria dis-
puesto a cargar con el oprobio de ser quien se oponga a que este derecho
incuestionable se consagre en la Constitucién?

Una enmienda constitucional de esta naturaleza harfa mds dificil que
la prerrogativa elemental de la nacién de recibir un ingreso por cada
barril de petréleo producido se perdiera mds adelante, ya sea por via del
proceso legislativo o bien por via de la jurisprudencia, en caso de que
futuros integrantes de los poderes legislativo y judicial mexicanos su-
cumbieran a una condicién similar a la que afecté durante la década de
los afios noventa a muchos de sus contrapartes venezolanos, los cuales
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literalmente hacfan hasta lo imposible para dar satisfaccién a las quejas
de los inversionistas extranjeros en el sentido de que el régimen fiscal
venezolano resultaba poco atractivo para ellos. Los ejemplos abundan,
pero el més notorio de todos ocurrié en 1993, cuando el juez de la Su-
prema Corte, Romén Duque Corredor, sentencié la nulidad de los arti-
culos segundo y quinto de la Ley de Nacionalizacién del Gas de 1973,
asi como del articulo tercero de la Ley de Hidrocarburos de 1967, en
respuesta a una peticién de dictamen interpuesta por Lagoven —filial de
Pdvsa— en relacién con el proyecto de licuefaccién de gas natural Cristé-
bal Colén (este proyecto, cuyas bases el Congreso venezolano ya habia
aprobado para entonces, involucraba a Exxon, Shell y Mitsubishi). Por
no dejar, Duque Corredor también dictaminé la nulidad del articulo
primero de la Ley de Nacionalizacién del Gas, cosa que Lagoven jamas
solicité. En otro pafs, esto seguramente habria sido causal de la invalida-
cién del dictamen por ultra petitio, pero la Venezuela de aquellas fechas
tenia demasiada prisa por emprender la apertura como para preocupar-
se por sutilezas legales como esa.*® Tampoco causé ninguna extrafieza
en Venezuela la coincidencia de que el dictamen del juez concordara
exactamente con opiniones que éste habia expresado casi veinte afios
antes en un libro que escribiera cuando, en sus palabras, se desempefia-
ba, “como abogado al servicio de la industria”?® Asimismo, casi nadie
protest6 por el hecho de que éste fuera el vinico caso de importancia que
Duque Corredor examinara en su extraordinariamente corta estadia en
la Suprema Corte (al poco tiempo de dictar sentencia en el caso, Duque
Corredor se retiré de la corte para fungir como abogado defensor de
Pdvsa en una demanda en torno de la constitucionalidad de los contra-
tos de riesgo compartido que acababa de firmar la compafifa).

Para concluir, es necesario aclarar que este trabajo no pretende ser un
tratamiento exhaustivo de las multiples consecuencias que podria traer
aparejadas la apertura petrolera en México. Mds bien, su objetivo era
abordar solamente una de las interrogantes mds apremiantes relativas a
la apertura (¢qué pasard con los impuestos petroleros?), la cual no ha

35 Como bien lo sefialara Luis Vallenilla en La apertura petrolera. Un peligraso retorno al
pasado, Caracas, Ediciones Porvenir, 1995, pp. 36-42.

36 Romdn Duque Corredor, El derecho de la nacionalizacion petrolera, Caracas, Editorial
Juridica Venezolana, 1978, p. 9.
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recibido hasta ahora la atencién que merece. Pero son tales las pasiones
que enciende el tema de la apertura petrolera entre el publico mexicano
que habrd muchos entre los que se oponen a este proceso que opinardn
que este trabajo constituye una forma particularmente insidiosa de alta
traicién. Estos defensores de una causa noble pero perdida harifan bien
en recordar las palabras de uno de los grandes genios universales de la
politica:

El mejor remedio a utlizarse contra un disefio del enemigo es hacer vo-
luntariamente aquello que él disefia que ti hagas por la fuerza, porque,
haciéndolo voluntariamente, i lo haces con orden y con ventaja para ti'y
desventaja para él, mientras que si lo hicieras forzado, serfa tu ruina.¥

37 N. Maquiavelo, Deill Arte della Guerra, Florencia, Edizioni Salani, 1931.
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Los diferentes tratados o las discusiones en curso que tienen como obje-
tivo la integracién del continente americano (regionalmente con el TLCAN,
o en el hemisferio con el ALca) han sido concebidos y formulados a
partir de una légica de mercado que ha empujado a multiplicar los inter-
cambios, las interconexiones, y las inversiones; a desarrollar la infraes-
tructura necesaria y a homogeneizar, tanto como se pueda, el marco
legal y las diferentes instituciones sectoriales (en especial, los 6rganos
reguladores) de uno y otro lado de las fronteras; este proceso contrasta
mucho con la concepcién y construccién de la Unién Europea, cuyas
metas han sido también de orden histérico, politico y social.

Esta perspectiva general, sin embargo, debe ser matizada, especial-
mente en lo que concierne al sector energético. En virtud del cardcter
estratégico de este sector en el plano econémico (pero también politi-
co, ideolégico y social) y por la estructura organizacional y patrimo-
nial de las compafiias (petroleras, de electricidad, de gas natural y de
energia nuclear, entre otras) en América Latina (la mayor parte de ellas
son empresas monopdlicas de Estado o lo fueron hasta hace muy poco),
la racionalidad de mercado es constantemente contrarrestada por légi-
cas periféricas que obedecen a intereses y visiones nacionales —entién-
dase nacionalistas— asimiladas a la cuestién de la seguridad energética
y la soberania del pais, que tienden a perturbar las modalidades inte-
gradoras.

! Agradezco a Javier Estrada sus comentarios y sugerencias.
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En el caso de México, ademds, la integracién con un socio que no sola-
mente es la mayor potencia econdmica mundial, sino también el mayor
consumidor de energia no renovable (en particular de hidrocarburos y der1-
vados), ha estado entintada por una serie de tensiones que han repercuti-
do indudablemente sobre las politicas adoptadas en materia energética.?

Centrado en la politica de los hidrocarburos, este articulo se propone
reconstruir las principales estrategias que se han llevado a cabo en Méxi-
co con el fin de favorecer la formacién de un entorno de mercado —con
miras, eventualmente, a participar luego en la conformacién de un mer-
cado regional en América del Norte— cuando la situacién nacional (poli-
tica, social, cultural, econdmica, institucional) es complicada y poco pro-
picia a esta dindmica aperturista. Intentaremos identificar las grandes
transformaciones efectuadas durante este periodo asi como los desafios,
obstdculos y nuicleos de resistencia que se presentaron. Buscaremos tam-
bién estimar los costos y sus posibles efectos perversos en términos poli-
ticos y econémicos. Nos preguntaremos finalmente hasta dénde es posi-
ble constituir un mercado regional de hidrocarburos cuando en uno de
los paises predomina una empresa monopélica de Estado en la oferta de
gas y petroliferos, en tanto que en el lado de la demanda es también el
propio Estado quien domina a través de los consumos de Pemex y de la
Comisién Federal de Electricidad.

Antes de reconstituir las dindmicas contradictorias de este proceso de
apertura (y de integracién), comenzaremos por presentar las principales
caracteristicas del sector energético (hidrocarburos) en América del Norte.

L.os HIDROCARBUROS EN AMERICA DEL NORTE

Configuracion general

En el plano continental, en cuestién de hidrocarburos la situacién es
dual. Por una parte, varios paises disponen de gran potencial en hidro-

2 La cuestién de la apertura energética rebasa el marco del TLGAN, por lo que es dificil
establecer una relacién de orden estrictamente causal entre ambos fenémenos. Podemos
solamente plantear, a titulo de hiptesis, que el TLCAN (y probablemente €l ALCA, si llegara a
operar) acelerar4 y amplificard todavia mds una légica que ya es de apertura hacia la regién.
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carburos, medido en términos de reservas, de capacidad productiva, de
exportacién y de costos de produccién; por el otro, el consumidor mds
importante en el mundo, Estados Unidos, pertenece a este continente y
manifiesta una necesidad de importar que crece rdpidamente; segun las
previsiones del Departamento de Energia de Estados Unidos (2002, DOE,
segun sus siglas en inglés) esta tasa podria alcanzar 66% antes del 2020,
cuando en 2003 era de 55 por ciento.

América del Norte es un bloque geogréfico que representa una de las
regiones mds importantes del mundo en materia energética: dispone de
7% de la poblacién mundial, produce cerca de un cuarto de la oferta
global y consume un tercio de la energfa comercial mundial. En crudo,
produce menos de 12 millones de barriles con aproximadamente 30%
del consumo mundial. En gas natural, su consumo es del orden de 73 000
millones de pies cibicos; es decir, 29% de la demanda mundial de gas
natural, de los cuales produce cerca de 90 por ciento.

Al tomarse por separado, cada pais presenta sus particularidades.

Canadd es un exportador neto de energia. Le vende a Estados Uni-
dos cerca de 55% de su produccién de gas natural y mds de 55% de su
produccién de crudo (sin contar una cantidad importante de electrici-
dad). México pais productor y exportador de crudo, en los afios noventa
se ha convertido en importador neto de gas natural de Estados Unidos y
de productos refinados principalmente, también provenientes de ese pais.
En 2004 produjo alrededor de 3 371 000 barriles por dia de crudo (con-
sumié 2.04 millones de barriles por dia) y 4 500 millones de pies ctibicos
por dia de gas natural.® Estados Unidos es uno de los productores mds
importantes de energfa, pero también el mayor consumidor: 25% de la
produccién mundial de petréleo crudo. En 2004 produjo alrededor de
5.4 millones de barriles por dia;* es decir, 7.5% de la produccién mun-
dial; ademds, se estima que en promedio consumié 20.5 millones de
barriles de crudo diario en este afio.’> Sus importaciones prdcticamente
se han duplicado en menos de diez afios y se prevé que su consumo
crecerd 1% por afio durante la préxima década.® En el afio 2000, Esta-

3 Energy Information Administration (average 2004) <www.eia.doe.gov>

4 Idem.

5 Idem.

6 Marfa Rocfo Vargas Sudrez, “La formacién de la politica energética de los Estados
Unidos. 1973-2001. ¢Problema de seguridad de mercado?” Tesis, UNAM. 2003, p. 12.
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dos Unidos importé 16% del petréleo crudo proveniente de Canadd y
11% de México; en total, en ese afio, sus dos vecinos le proveyeron 27%
del total de petréleo crudo que requerfa.’

El cuadro y gréficas siguientes ilustran esta situacidn.

INTERCAMBIO DE PRODUCTOS ENERGETICOS EN LA INTEGRACION REGIONAL

Petrleo aruds’ Gas natwral *
Reservas Produccidn’ Consumo Reservas Producaon® Consumo’
probadas’ probadas’
Canad4 178 893 2 398 2 288 60.118 6.63 2 959
Estados
Unidos 21 891 5430 20517 186.946 19.05 22 534
México 15 674 3383 2 040 8.776 1.33 1498
! Datos de 2004.
2 Datos de 2002.
3 Miles de millones de barriles.
¢ Miles de barriles diarios.
5 Tef
¢ Tef ,
7 Bcf

Fuente: Informacién extraida de International Energy Administration (EIA)
<www.cia.doe.gov>

1.9
Distribucién de las importaciones de 17% | B Canadd
Eatados Unidos de productos
petrolercs (en millones de barriles 1.5 )
por dia y en porcentajes) | 13% B México
709% m] Ruu:] del
Distribucién de las exportaciones de productos mundo
petroleros (en millones de barriles por dfa y en
porcentajes) 0.2
[ Estados Unidos
H Resto del mundo

Fuente: Diagrzmas realzados con tnformacion de la Energy Information Admnistration.

7 Philippe Faucher, “Las implicaciones para Canad de la integracién regional de los
mercados energéticos”, México, Foro Internaconal, vol 44, num. 2, abrilqunio, 2004, p. 232.
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Los INTERCAMBIOS DE PRODUCTOS PETROLEROS
EN AMERICA DEL NORTE

Ademds del diferencial en el propio potencial energético (en términos de
produccién y de costos) se requiere también tomar en cuenta los contras-
tes que existen en la organizacién de las industrias petrolera y gasera en
estos tres paises para entender a cabalidad las posiciones que adoptan
frente a temas como el comercio regional, la seguridad energética asi
como la soberania nacional.?

No resumiremos aqui las caracteristicas de la organizacién de la in-
dustria petrolera de cada uno de los socios del TLCAN; presentaremos
solamente a continuacién, y de manera muy sucinta, los grandes rasgos
que caracterizan su politica energética.

Las grandes orientaciones de la politica
en hidrocarburos en los tres paises del TLCAN

Estados Unidos

Después del choque petrolero de 1973, diversificar y garantizar el abas-
tecimiento de energia ha sido prioridad para Estados Umdos. A pesar de
sus esfuerzos por incrementar la eficacia energética y desarrollar fuentes
alternativas de energia, a partir de esta época la nocién de seguridad
encrgética equivalié a la provisién segura de petréleo; es decir, sin inte-
rrupcién y a precios razonables.? La crisis del petréleo en los afios 1998-
2000 y las tensiones crecientes entre Estados Unidos y Medio Oriente
han acentuado esta necesidad; en particular, han puesto a sus dos vec-
nos y socios en el centro del debate.' El informe del Grupo de Desarro-
llo de Energéticos, publicado en mayo de 2001, expresa la preocupacion

8 Los tres paises tienen una organizacién industrial totalmente diferente en cuestiones
energéticas; en particular, en los hidrocarburos.

9 Véase el articulo de Benjamin Garcfa Pdez en esta publicacién para tener mayor
precisién sobre la situacién de Estados Unidos en este campo.

101 ourdes Melgar, “Energy Security: a North American Approach”, documento pre-
sentado durante el Coloquio “Forging North American Energy Security” (FINA-EGAP-TTESM-
Comexi), 1 de abril, 2004, manuscrito, p. 1.
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de la administracién Bush por la creciente dependencia de Estados Uni-
dos en energfa importada. El Informe sefiala claramente la vulnerabili-
dad del pais tanto a la posible interrupcién del abasto como al incremen-
to stibito de los precios. Los datos de la OCDE muestran que 39% de toda
la energfa que se consumi6 en Estados Unidos en 2004 fue importada.
Ademis, es de constatar que el petréleo y los productos petroleros son
por mucho los principales productos importados.

Desde su primera campafia electoral, George W. Bush ha dado mues-
tras de su preocupacién por la dependencia creciente de su pais vis @ vis
la importacién de energfa. En consecuencia, ha manifestado abiertamen-
te su deseo de abrir, regionalmente primero y luego continental, las ba-
rreras en las zonas petroleras. En particular, apoyado en la idea del vice-
presidente Dick Cheney segtin la cual “el norte de América es un merca-
do gigante”, se ha empefiado en aprovechar el Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN) para desarrollar una politica energéti-
ca comun. Esta perspectiva no ha afectado a Canadd que vive desde
hace algunos aflos una situacién de simbiosis energética con Estados
Unidos. En cambio, tratdndose del vecino sureiio, en opinién del presi-
dente norteamericano ha llegado el momento de terminar con la excep-
cién mexicana. Al respecto, durante el primer debate de la campafia
presidencial del afio 2000, las palabras del candidato George W. Bush
fueron significativas: “Debemos tener una politica energética regional
que retina a Canadd, México y Estados Unidos.”!!

En este contexto, por razones combinadas de costos y de geopolitica,
Estados Unidos 1égicamente buscard fomentar una integracién conti-
nental y regional mayor en el plano energético.

Canada

Durante los ultimos 16 afios, el mercado energético canadiense ha dado
pasos importantes hacia la integracién plena con el mercado estaduni-
dense. Este cambio en las politicas ha ido acompafiado de transforma-

11 Citado por Philippe Faucher, “Las implicaciones para Canadd de la integracién
regional de los mercados energéticos”, Foro Internacional, México, El Colegio de México-
Centro de Estudios Internacionales, vol. xliv, niim. 176, abril-junio, 2004, p. 229.
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ciones significativas en la estructura y propiedad del sector.

Sin embargo, desde 1993 la politica energética canadiense —en parti-
cular, la politica de gas natural— ha mostrado cierta originalidad en rela-
cién con los otros dos socios: ha estado guiada por el principio de desa-
rrollo sustentable. Para Canad4, pais autosuficiente en materia de hidro-
carburos, la politica energética no se reduce sélo a la produccién y ofer-
ta, pues requiere que las consideraciones sociales, ambientales y econé-
micas sean integradas en la toma de decisiones sobre el desarrollo de los
recursos. Una premisa bdsica de esta estrategia es que el crecimiento
econdmico representa una condicidn sine gua non para proteger el medio
ambiente con mayor velocidad y eficacia. La politica energética sustenta-
ble de Canadd se puede resumir en tres objetivos principales: desarrollar
un sector energético competitivo e innovador; alentar el cuidado am-
biental y establecer un acceso seguro para que las generaciones actuales
y futuras tengan suficiente energia a precios competitivos; promover el
uso eficiente de los recursos y proveer servicios confiables.

México

Desde el inicio de su gestién, el presidente Vicente Fox ha expresado su
acuerdo para reforzar la integracién en cuestiones energéticas con los
mercados del norte. La creacién, en junio de 2002, de una comisién —el
Grupo de Trabajo de Energia de América del Norte (GTEAN)— que inte-
gra representantes de los tres pafses y ofrece la visién de sus gobiernos,
ha manifestado la buena voluntad de México en este aspecto.”
Regionalmente, sin embargo, la situacién de México es particular.
Los hidrocarburos tienen consideraciones especiales en la carta mag-
na del pais. En su articulo 27, la Constitucién mexicana (1917) delimita
claramente los mdrgenes de accién de los actores interesados:

12 Fue anunciado en la Gumbre de las Américas en el afio 2001. Fue una recomenda-
ci6én clave de la politica energética nacional del presidente Bush. Gon este concepto en
mente, los tres ministros de energfa crearon el grupo en la Reunién Hemisférica de Minis-
tros de Energfa, llevada a cabo en México el 8 de marzo del 2001. Las metas del GTEAN
son fomentar la comunicacién entre los gobiernos y los sectores energéticos de los tres
paises para promaover un mayor comercio energético e interconexiones en América del
Norte.
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Corresponde a la nacién el dominio directo de todos los recursos natura-
les [...d]el petréleo y todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o
gaseosos [....]

Tratdndose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos
o gaseosos o de minerales radioactivos, no se otorgardn concesiones ni
contratos, ni se substituirdn los que en su caso se hayan otorgado y la
nacién llevard a cabo la explotacién de esos productos, en los términos

que sefiale la ley reglamentaria respectiva.l?

Por otro lado, Petréleos Mexicanos (Pemex), empresa creada por de-
creto presidencial el 7 de junio de 1938, es un monopolio de Estado.
Como cmpresa descentralizada del gobierno federal, posee cardcter téc-
nico, industrial y comercial asi como personalidad juridica y patrimonio
propios. Tiene como misién dedicarse a administrar, aprovechar, trans-
formar, comercializar y conservar un recurso no renovable considerado
de gran interés para la soberania nacional y de gran importancia en la
estructura econémica del pais.

Por esta particularidad constitucional, en las cldusulas del TLCAN (ca-
pitulo v1, Energfa y petroquimica bdsica), el sector petrolero ha sido tra-
tado como tema de excepcién.* En este aspecto, €l TLCAN presenta una
gran diferencia con el Acuerdo de Libre Comercio (ALc) firmado en 1988
entre Estados Unidos y Canad4. Lo evidencia en particular el articulo
que estipula que México jamds admitird ser obligado a garantizar el apro-
visionamiento de energfa de otras partes, aun cuando éstas sc en-
cuentren en situacién de emergencia.'®

18 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 27, pdrrafos primero y cuar-
to, México, Pornia, 1992. Para mayor precisién sobre el marco legal mexicano, vedse el
anexo Area de Libre Comercio de las Américas y Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, al final de esta obra (pp. 425-450).

14 E] articulo 601 preconiza que las obligaciones de los firmantes no pueden ir en
contra del respeto absoluto de sus constituciones. El anexo 602.3 (Reservas y disposicio-
nes especiales) menciona las actividades estratégicas que el Estado mexicano se reserva
para si mismo (incluidas la inversién y la prestacién de servicios) y el anexo 603.6 (Ex-
cepcién al articulo 603) que enlista bienes de los cuales México podrd restringir el otorga-
miento de importacién y exportacién, con el tinico propésito de reservarse a sf mismo el
comercio exterior de estos bienes.

15 Sobre los términos de las negociaciones del TLCAN, véase en el anexo, el cuadro
comparativo entre las negociaciones del ALG {(Canad4-E.U.A) y el TLcAN (México, E.U.,
Canadd4) en materia de energfa, al final de esta obra (pp. 443-450).
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Sin embargpo, esta situacién de excepcién no ha revelado ser tan her-
mética ni definitiva. A principios de 1995, en medio de la grave crisis
financiera y nacional (por la fuerte devaluacién del peso), el nuevo secre-
tario de Hacienda, Guillermo Ortiz Martinez, dio a conocer en Was-
hington un plan en nueve puntos que el gobierno de Ernesto Zedillo
habfa firmado con el gobierno norteamericano.!® Este acuerdo estructu-
ral, North American Framework Agreement (NAFA), preveia un présta-
mo del gobierno de Estados Unidos (y del Fondo Monetario Internacio-
nal) de veinte mil millones de délares. A cambio, las partes firmaron el
Acuerdo Oil Proceeds Facility Agreement (OPFA) que ofrecia como ga-
rantia de pago las divisas generadas por el petrdleo del pais. En el mismo
tiempo, el gobierno del entonces presidente Ernesto Zedillo Ponce de
Ledn, al enunciar su politica energética subrayé que se buscarfa fomen-
tar la privatizacién de las fébricas de generacién de electricidad, comple-
jos de petroquimica y ofrecer en concesién a los particulares los segmen-
tos de distribucién, transporte y almacenamiento de gas natural.

Adicionalmente, como lo resalta con cierta ironia David Shields, el
mismo ardor nacionalista presenta fallas paradéjicas:

[...] ese Acuerdo marco [...] pasé por el Congreso mexicano con dispensa
de lectura en 1995. Es decir, los diputados no se enteraron de lo que esta-
ban aprobando. En una nacién que tanto se precia de ser soberana en
asuntos energéticos, fue asombroso ver c6mo un gobierno pudo lograr la
aprobacién de dicho acuerdo con la plena anuendia del poder Legislativo.'”

En otros términos, a pesar de las apariencias, las limitantes impuestas
tanto por la carta magna del pais como por el TLCAN también pueden
flexibilizarse.

En este marco restrictivo, al responder a las presiones emanadas de
distintos 4mbitos y actores (nacionales e internacionales) para moderni-
zar la empresa petrolera, desde principios de los aflos noventa, las diver-
sas administraciones de Pemex han adoptado una serie de medidas para
favorecer la preeminencia de una légica de mercado en el seno de una

16 David Shields, Pmex. Un futuro incierto, Ed. Planeta, México, 2003, p. 49.
Y7 Id., p. 49.
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empresa y de una industria que habia tendido hasta ese momento a fun-
cionar de acuerdo con criterios derivados de una l6gica nacional.!®

En la primera parte de este texto, recordaremos las estrategias y los
mecanismos propicios al establecimiento de una légica empresarial y de
una estructura de mercado; paralelamente, subrayaremos las medidas
destinadas a promover el mejor flujo comercial regionalmente.

L.Os AVANCES EN LA ESTRUCTURA DE MERCADO DE LOS HIDROCARBUROS

La industria petrolera mundial ha vivido un importante movimiento de
liberalizacién y de integracién internacional, en el que se ha combinado
autonomia de las empresas publicas y apertura hacia el capital extranje-
ro. Dos elementos han jugado un papel clave. Por un lado, ha habido un
cambio en la relacién de poder entre los distintos actores del sisterna
petrolero mundial: las autoridades puiblicas, propietarias de las reservas,
la empresa estatal y los inversionistas privados. El cambio ha favorecido a
los dltimos.'* Desde entonces, los Estados productores han estado buscan-
do que las compafifas petroleras internacionales inviertan masivamente en
las diferentes actividades de su industria petrolera y han entrado en una
dindmica de sobreoferta creciente por atraer los flujos de inversién priva-
da a su propio territorio. Por otro lado, se observa una reorientacién estra-
tégica en la trayectoria de la industria petrolera: el proceso de crecimiento
de la industria lo controlan ya no tanto los duefios de los recursos natura-
les sino los que poseen innovaciones tecnolégicas.?

18 Los té'minos —légica nacional versus légica empresarial— son de Sadek Bousséna:
“L'adaptation des compagnies nationales au nouveau contexte pétrolier”, en Lavensr des
sociétés nationales des pays exportateurs d hydrocarbures. Cahiers de ''sMEA. Economies et sociétés.
Série “Economie de ’Energie”, nim. 6, Parfs, septiembre, 1994, pp. 24-26. Los definire-
mos en la parte que sigue: “Los avances en la estructura de mercado de los hidrocarburos.
Las diferentes medidas organizacionales.”

19 Achraf Benhassine, “Chronique d’une ouverture trop prononcée de 'amont pétrolier
et gazier algérien”. Versién original publicada en el Boletim Infopetro, mayo de 2003, aiio 4,
nim. 5. Segiin el autor, este cambio se debe a un exceso en la oferta en relacién con una
demanda casi estancada.

20 Para una visién mds amplia, véase Miguel Garcfa Reyes y Djalma Ojeda Fierro, E/
nuevo orden petrolero global. El mercado en manos de los monopolios, Ed. Media, México, 1999, p.
209.
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Las nuevas tendencias en la industria petrolera internacional repercu-
ten indudablemente en las empresas petroleras estatales de los paises pro-
ductores; la manera con la que se integran exitosamente en el proceso serd
un pardmetro fundamental para su competitividad futura. México y su
empresa estatal, Petréleos Mexicanos, no pueden permanecer indiferentes
a estos cambios.?! Para enfrentar con éxito un entorno que cambia con
gran velocidad y se vuelve cada vez mds competitivo, Pemex debe sin
duda transformarse y crear una nueva organizacién corporativa que ofrezca
mayor seguridad industrial, una administracién mds eficaz y competitiva
asi como productos primarios y derivados de mejor calidad. Al mismo
tiempo, las dindmicas de cambio adoptadas en México son influidas por
las especificidades histéricas, culturales, politicas, institucionales, econd-
micas, industriales y sociales del pafs. Estas acompafian invariablemente
las discusiones y la toma de decisiones en materia energética, y en particu-
lar en materia de hidrocarburos liquidos y gaseosos.??

Las diferentes medidas organizacionales

Segun Sadek Boussena, la problemdtica central de todas las empresas
petroleras de Estado de paises exportadores de hidrocarburos reside en
el arbitraje de dos légicas que las caracterizan desde su creacién: la fun-
cién petrolera que implica una forma de gestién y de criterios especifi-
cos, y la funcién nacional que les confiere estatus juridico, que otorga al
Estado la calidad de propietario tinico, por lo que no resiste la tentacién
de utilizar las empresas como un instrumento privilegiado en su estrate-
gia nacional de desarrollo econémico y social.”® Esta segunda misién

21 Pemex es la quinta empresa petrolera en el mundo; México es el séptimo productor
de crudo (con 3.56 millones de barriles al dfa) y el décimo en términos de reservas.

22 Para tener una visién mis completa de las caracterfsticas institucionales del “Mode-
lo Mexicano de Organizacién Petrolera” (MMOP), recomendamos la lectura del libro de
Angel de la Vega Navarro, La evolucion del componente petrolero en el desarrollo y la transicion de
Meéxico, UNAM-PUE, México, 1999, p. 377.

23 Sadek Boussena, “L’adaptation des compagnies nationales au nouveau contexte
pétrolier”, Lavenir des sociétés nationales des pays exportateurs d hydrocarbures. Economies et sociétés.
Cabhiers de ''SEMA. Série Economie de Pénergie, t. xxvii, num. 9, Paris, PUG, septiembre,
1994, p. 24.
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suele predominar en detrimento de una gestién petrolera eficaz, lo cual
plantea un serio problema en un momento en que la competitividad
internacional —que se ejerce mediante los costos— penaliza fuertemente
cualquier deficiencia administrativa y provoca disfunciones que constitu-
yen un handicap. Ademds, el predominio de esta l6gica nacional ha acarrea-
do importantes problemas financieros para la empresa (por su enorme
carga impositiva). Por otra parte, la cuestién de la seguridad energética
—que refiere en el caso mexicano a la autosuficiencia problemdtica en gas
natural, a la declinacién de las reservas probadas de crudo y a las importa-
ciones crecientes de productos refinados y petroquimicos— refuerza a me-
nudo los argumentos en favor de una reorganizacién industrial.

Este es el dilema que caracteriza a una empresa como Pemex. Desde
1989, las diferentes administraciones han buscado un mejor equilibrio
entre esas racionalidades, empresarial y nacional, y han procedido a rea-
lizar transformaciones con el fin de pasar paulatinamente de un estable-
cimiento puiblico protegido a una empresa petrolera capaz de generar el
ingreso éptimo y de resistir las reglas de la competencia mundial. Con-
cretamente, este proceso ha conllevado a reestructurar el funcionamien-
to de Pemex (y por tanto redimensionar sus relaciones con el resto de la
economia nacional y el mercado internacional), crear nuevas institucio-
nes y, cuando fue necesario, modificar el marco juridico, a veces consti-
tucional.

Entre 1989 y 1992, Pemex fue objeto de una vigorosa transforma-
cién. Dos acciones previas favorecieron los cambios: debilitar un sindi-
cato muy atado a sus privilegios y cambiar el perfil del personal de alto
nivel de la empresa.

Era vital, en efecto, propiciar nuevas relaciones entre Pemex, el go-
bierno y los trabajadores. Para ello era necesario modificar el contrato
colectivo en favor de procesos de trabajo m4s eficaces y profesionales y
en detrimento de los beneficios faraénicos acumulados por un sindicato
que habia llegado a ser copropietario y cobeneficiario de la explotacién
del petréleo.?* Para instaurar una nueva politica petrolera, se requeria

% La primera medida de envergadura que adopté el nuevo jefe de Estado, Carlos
Salinas de Gortari (10 de junio de 1989) fue desarticular el modelo sindical “patrimonialista”,
bajo el maxtmato de “la Quina”, verdadero freno al buen desempefio de la empresa, pero
también a su proyecto modernizador. En enero de 1989 dirigié una accién politico-militar
para encarcelar al der moral del sindicato petrolero, “la Quina”, bajo la acusacién de



MERCADO, SEGURIDAD Y SOBERANIA NACIONAL 389

primero desarticular este feudo para modificar el contrato colectivo en
los puntos que implicaban obstdculo a la modernizacién y productivi-
dad de la empresa petrolera como a su proyecto de integracién a merca-
dos regionales (América del Norte) y suprarregionales. Se eliminé, via la
movilizacién, la jubilacién o la liquidacién, a los cuadros medios y supe-
riores vinculados con el quinismo. Estas dos acciones permitieron nego-
ciar un nuevo Contrato Colectivo de Trabajo que redefina los papeles de
la empresa y su sindicato.?

La seleccién de un equipo que compartia los cédigos y las visiones
del nuevo equipo en el poder fue otra estrategia que aboné el terreno
para hacer de Pemex una empresa comercial y competitiva. Jévenes eco-
nomistas con una sélida especializacién en universidades de prestigio de
Estados Unidos (o de Inglaterra) fueron ubicados en los centros vitales
del cambio: el corporativo donde se planifican las estrategias para mo-
dernizar a la empresa, las dos subsidiarias que debian ser privatizadas
(Pemex Gas y Petroquimica Bésica (PGPB), y Pemex Petroquimica), y
sobre todo la nueva estructura de comercializaciéon: Pemex Comercio
Internacional (PMmI).26

De 1989 a 1992, se dio un debate intenso entre los principales actores
del sector energético acerca del futuro de la paraestatal. Se impuso la
opcién intermedia, respaldada por el entonces subdirector de planifica-

acopio de armas y lo reemplazé por Sebastidn Guzmdn Cabrero, hombre mds cercano a
las ideas del nuevo grupo en el poder.

25 En realidad, esta redefinicién tomar4 forma en tres momentos, con la revisién de
los Gontratos Colectivos de Trabajo de 1989, 1991 y de 1993. Para una explicacién més
completa, véase Rafael Loyola y Liliana Martinez Pérez. “Los costos laborales de la rees-
tructuracién en Petréleos Mexicanos”, Revista Mexicana de Sociologia, México, 1S, UNAM,
1994, p. 254. Para sanear las finanzas y reactivar la productividad de la empresa, se logré
reducir la planta laboral de 42.6% entre 1987 y 1993, lo cual significé una disminucién
apreciable en la erogacién por conceptos laborales de la empresa. También se buscé re-
ajustar al personal y propiciar la intensificacién del trabajo, logrando asi una disminucién
promedio equivalente a 25% del costo de produccién. Por ejemplo, en 1991, se creé la
Comisién Nacional Mixta de Productividad para estimular la capacitacién del personal.
Para reducir el peso politico-econémico del sindicato se cambi¢ el estatuto de una canti-
dad importante de trabajadores sindicalizados al régimen de trabajadores de confianza
(15 000 entre 1989 y 1991). En fin, la reorganizacién de Pemex en subsidiarias ha llevado
a la federalizacién de las relaciones contractuales.

26 Véase Isabelle Rousseau, “La reorganizacién administrativa de Pemex”, disco com-
pacto FIEALC, Universidad de Osaka, Japén, 2003.
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cién de Pemex, Adridn Lajous.?” Dos ideas fundamentales presidieron
esta reorganizacién administrativa: valorar en la cuestién petrolera el
peso y la naturaleza de la injerencia del Estado en relacién con €l peso de
la funcién empresarial y centrar Pemex en lo que debe ser su actividad
estratégica.

La primera idea implicaba definir la naturaleza y el papel de Pemex
como empresa de Estado. En la mente de los reformadores, esto implica-
ba diferenciar dos aspectos que encubre la nocién de Estado: el que
refiere al “gobierno” y el que refiere a la “nacién”. Realizar esta diferen-
cia permitia entonces separar la autoridad de la gestién, la reglamenta-
cién de la administracién, funciones que hasta el momento habian esta-
do confundidas. Segun este equipo, al Estado regulador le incumbia la
primera, y a Pemex la segunda. Obligaba sobre todo a reconocer la
politizacién indebida de la empresa: esta aclaracién buscaba separar
Pemex de sus funciones politicas latentes como, por ejemplo, “ser autori-
dad en Tabasco”, o bien “colocar diputados, senadores, gobernadores”?®
Por otro lado, subrayaba la necesidad imperiosa de introducir criterios
econémicos y no politicos como modalidad esencial de funcionamiento;
es decir, buscar maximizar las ganancias y obtener mejor calidad en la
produccién de bienes y servicios.

Sobre la base de esta distincién conceptual se reordend la paraestatal.
Por otro lado, fundado en un criterio propiamente econémico —la bus-
queda de la mdxima renta petrolera— esta reorganizacién tuvo a bien
concentrar Pemex sobre aquello que segiin la opinién de los reformadores,
son sus actividades bdsicas (la exploracién y la produccién de crudo y
de gas natural, y ventas de primera mano, en el caso del gas natural) en
detrimento de las actividades de transformacién de los hidrocarburos.?
El principio consisti6 en preservar el monopolio de Pemex en el upstream
(corriente arriba) y abrir el downstream (corriente abajo) a la inversién
privada, nacional o internacional. Esto ha inducido a la empresa a des-

%7 Tres posiciones se enfrentaban entonces. La que favorecia el statu guo; la que preten-
dfa una privatizacién a la manera de la Yacimientos Petrolfferos Fiscales (vpPF) de Argenti-
na, y, la tltima que se presentaba como opcién intermedia.

28 Comentarios de Adrign Lajous, Seminario de Polfticas Sectoriales, Centro de Estu-
dios Internacionales, El Colegio de México, 15 de enero de 2002.

¥ La venta de primera mano se define como la primera enajenacién de gas de origen
nacional que realice Pemex a un tercero para su entrega en territorio nacional.
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hacerse de dreas que segun los diseiiadores de este proyecto, no pertene-
cen propiamente a la industria petrolera (tales como la empresa de cons-
truccién, el instituto de ingenieria y otras actividades de servicios y de
logistica) que se otorgaron en subcontratacién a compafifas privadas. Si
bien se trataba de una privatizacién parcial de las actividades periféricas,
ha sido una medida dotada de un valor estratégico y politico muy dife-
rente a aquella 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 realizar ta-
les objetivos.

La reforma de 1992 dividi6 Pemex —una empresa organizada hasta
entonces de forma vertical que funcionaba de manera global- en un
holding al integrar una estructura central (el corporativo) y cuatro empre-
sas filiales (subsidiarias).®°

El esquema siguiente ilustra estos cambios.

Hasta julio de 1992

Direccién General

Subdireccién de | | . )

Plancadén y Producciéd Subdireccién General
Subdirecciénde || | Subdireccién
[Transformacién Industri de Proyectos y Obras
_ - Subdireccién
[Subdirecdén de Finar Técnico administrativa

Subdireccién de Subdireccién
Produccién Primaria Administrativa

Después de julio de 1992

Pemex
Corporativo
—— T I 1
Pemex [Pemex Refinaci6n| Pemex gas y Pemex
Exploracién y Petroquimica Petroquimica
Produccién
Esquema 1

Estructura administrativa de Pemex

30 La nueva estructura conté con el asesoramiento de varias consultorfas, principal-
mente la empresa Mc Kinsey. Angel de la Vega sefiala: “La ley de 1992 crea cuatro
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Se buscd introducir una administracién segun lineas de negocios, y
también descentralizar el poder (Pemex Exploracién y Produccién, por
ejemplo, se instal6 en Tabasco).3! Se trataba de poner en orden la conta-
bilidad: al asignar a cada subsidiaria sus propias responsabilidades (en el
dominio financiero, legal y patrimonial), esta divisién permitiria intro-
ducir una gestién que hiciera aparecer las ganancias o pérdidas en cada
una de las filiales.?

Se construyé un edificio de precios bajo el concepto de “costo de
oportunidad” para simular la formacién de un mercado en el seno de una
empresa que conservaba su estatuto de monopolio. El costo de oportuni-
dad representa el valor de un producto en un uso alternativo; su precio se
fija en relacién con el precio que tiene este mismo producto en la exporta-
ci6n, lo cual permite eliminar toda subvencién del Estado. En este contex-
to, la divisién en subsidiarias fue pensada en funcién de los llamados “pre-
cios de transferencia”, tomando en cuenta los precios internacionales. Como
bien lo sefiala Angel de la Vega: “En adelante las transacciones internas de
Pemex se efectian entre unidades distintas con el fin de instaurar una
gestién que haga aparecer ganancias o pérdidas en cada una de las filia-
les”3 Sin embargo, este sistema de precios interorganismos ha cargado
una gran parte de las utilidades del sistema en favor de Pemex Explora-
cién y Produccién (PEP) —las grandes utilidades de Pemex se contabilizan
en el renglén de las ventas de crudo— propiciando que las 4reas de proce-
samiento registren pérdidas en su balance financiero.34 Mds tarde (hacia

empresas filiales que dependen de una estructura central de dpo Aolding organizada en
divisiones (operaciones, finanzas, administracién). Esta reforma sigue el modelo
organizacional de las grandes empresas petroleras internacionales ptblicas y privadas,
siendo el objetivo transformar cada filial en centro de ganancias y de costos, funcionando
con métodos modernos de contabilidad y convirtiéndose en responsables de la gestién de
Su presupuesto, inversiones, personal, patrimonio, etc.”, op. at., p. 217.

81 Véase Miguel Garcia Reyes, “Reestructuracién y perspectivas de la industria petro-
lera mexicana”, Foro Internaciomal, vol. xxxvi, julio-septiembre, 1996. mim. 3, México, El
Colegio de México-CEl, pp. 585-619; Héctor Leos Chévez, Origen y naturalexa de la moderni-
wadn de Femex, México, UNAM-PUE, 1993, p. 200.

32 La estructura vertical dificultaba tal contabilidad. No se sabfa con certeza cuél
entidad era eficiente y cudl no lo era.

® Angel de la Vega, “Reestructuracién y perspectivas..”, op. d., p. 217.

3 El sisterna contable aquf propuesto favorece una de las filiales (Pemex Exploracién
y Produccién, pEP) sobre las otras. El precio de transferencia al que PEP vende el crudo
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1996-1997), se fijardn los precios del gas natural en funcién de las condi-
ciones de un mercado internacional competitivo (el mercado del sur de
Texas fue tomado como la referencia de mercado: el Houston Ship
Channel).?® Los precios vigentes en el mercado estadunidense —uno de
los mercados de gas m4s competitivos en el mundo— serdn el benchmarket
para ajustar el precio en México. Asimismo, los comisionados constru-
yeron una metodologfa para determinar las tarifas mdximas de los servi-
cios de transporte, de almacenamiento y de distribucién. Este nuevo
marco debia permitir el libre comercio en el 4mbito internacional del gas
natural.

Se instalé un sistema de regulacién —un arsenal de leyes, reglamentos
y nuevas instituciones— para introducir la competencia sobre la base de
reglas claras y transparentes. En efecto, un marco regulatorio no busca
solamente monitorear y sancionar las prdcticas anticompetitivas sino tam-
bién erradicar otras fuentes de ineficiencia econémica (como, por ejem-
plo, los comportamientos de ciertos funcionarios publicos que afectan
las decisiones econémicas). Dos tipos de reglamentos fueron estableci-
dos: los genéricos que se aplican de modo idéntico —cualquiera que sea
el sector— y los reglamentos especificos al ramo industrial considera-
do.3¢ Las primeras —la Ley Federal de Competencia Econémica (LFCE),
y la Comisién Federal de Competencia (CFC), entre otras— fundadas en
el principio de la desconfianza, pretendian poner bajo tutela el compor-
tamiento administrativo (obras publicas, compras, funcionarios).¥ Las
segundas —las leyes y reglamentos del gas natural, y sobre todo, la Co-
misién Reguladora de Energia (CRE)— tendrian como misién enmarcar

que extrae a las otras filiales es afin a la cotizacién del crudo en el mercado internacional
{y no al precio de extraccién).

35 A este respecto, la directiva de Precios y Tarifas para la industria del gas natural
establece las metodologias que deben utilizar las compaiifas reglamentadas para calcular
sus precios y tarifas. Estos precios y tarifas son una referencia en tres 4reas: la produccién
que realiza Pemex, las comparifas de distribucién o los consumidores cautivos de empre-
sas, y el transporte y la distribucién como monopolios naturales.

36 Adri4n Lajous, Seminario de “Politicas Sectoriales”, Centro de Estudios Internacio-
nales, El Colegio de México, 15 de enero de 2002.

37 La cFC se cre6 en 1992. Agencia administrativa vinculada a Secofi (Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial), hoy Secretarfa de Economia (SE), gozaba formalmente
de autonomfa técnica y operativa, teniendo por objetivo evitar, buscar y eliminar, si es
necesario, los monopolios y diversas pricticas monopolistas.
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el funcionamiento del mercado.®® Con la GRE, se buscé formar un ente
regulador independiente capaz de definir las reglas de participacién de
los nuevos actores y de vigilar su cumplimiento, en un entorno de aper-
tura. También debia imponer una regulacién econémica a Pemex para
limitar su discrecionalidad en aquellas dreas en donde la paraestatal con-
servarfa su poder de mercado, propiciando asimismo la confianza de los
posibles inversionistas.

Los reglamentos especificos se aplicaron inmediatamente a la indus-
tria del gas natural (que se abri6 en el segmento del downstream a partir de
1995) para responder a los imperativos del mercado: ofrecer mejores
servicios, promover el uso de combustibles limpios, y particularmente
proteger las inversiones privadas y los posibles comportamientos arbi-
trarios de Pemex o del gobierno.

Principios y criterios econémicos inspiraron esta gran reforma admi-
nistrativa. Se buscé clarificar la contabilidad de la empresa sin afectar el
rol fiscal y social de Pemex asi como transparentar los subsidios (evitar
proteger organismos ineficientes y obligarles a responsabilizarse por sus
bienes y acciones). Establecer un entorno de mercado (costo de oportu-
nidad, establecer precio y tarifas en relacién con el mercado internacio-
nal, etc.) en un dmbito monopdlico ha sido el reto que se impuso el
equipo reformador.

Ademds, en este contexto, la administracién de Pemex mostré gran
interés por la internacionalizacién. Se creé una empresa publica dotada
de una personalidad juridica propia —Pemex Comercio Internacional,
S.A. de C.V.— dedicada a comercializar los productos petroleros mexica-
nos en el mercado internacional y afrontar los desafios debidos a la
volatilidad del mercado petrolero internacional 3® Era necesario romper
con la filosoffa de ese entonces (desarrollada institucionalmente por la
Coordinacién Ejecutiva de Comercio Exterior en Pemex) que sin pre-
ocuparse por los costos econémicos o las oportunidades de negocio,
buscaba dnicamente deshacerse de los excedentes de la produccién lo-
cal. Al contrario, al valorizar el concepto de utilidad, pm1 deberia optimizar

38 La CRE se cre6 en 1992; pero su margen de accién va a crecer sélo a partir de 1995.

3% Creado en 1989, pMI precedié la reorganizacién administrativa de Pemex. Fue cons-
tituida bajo la modalidad de una sociedad anénima de capital variable en la que Pemex
participa con 85% del capital social, el Banco de Comercio Exterior (Bancomext) con
7.5% y Nacional Financiera (Nafin) con 7.5%.
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las ganancias en las transacciones comerciales en todos los niveles: pro-
duccién, refinacién y distribucién.

Por otro lado, pMmi fue disefiado para ser un centro piloto, inauguran-
do asf un nuevo estilo de gestién para fomentar una cultura de empresa
diferente. Se organizé en torno de Profit Centers, pequeiios grupos extre-
madamente fluidos y flexibles, responsables de comercializar un produc-
to. Allf se privilegiaron las relaciones horizontales entre las diferentes
categorfas de personal sobre la jerarqufa, con el objeto de responsabilizar
y motivar al personal.!! Esta descentralizacién relativa en la toma de
decisiones y en las funciones asumidas tenia como propésito evaluar
mejor el desempefio de cada centro de utilidad. El programa ADR (atracr,
desarrollar y retener personal de excelencia) valoraba como un “must” la
profesionalizacién de los cuadros (y aun de las secretarias).*? Demuestra
el interés para flexibilizar la estructura organizacional, incrementar el
margen de accidn de los empleados (cuadros medios y superiores), su
responsabilidad y su compromiso personal asi como estimular un espiri-
tu de competencia. En un entorno constitucional restrictivo, estas medi-
das administrativas buscaron aumentar la eficacia y la productividad.*®

40 Esto condujo a que PMI aumentard la naturaleza y el nmero de sus operaciones (de
fletamientos, por ¢jemplo).

41 Estos Profit Centersse hacen y deshacen en la medida de las necesidades, evitando asi
la burocratizacién de sus funciones. En la mayor parte de las reuniones de trabajo, los
cuadros medios y los cuadros superiores trabajan juntos (cuatro escalones jerdrquicos de
seis). Los cuadros medios (que son integrados en los Profit Centers) participan plenamente
en la definicién de los objetivos de cada directriz de negocio o producto. Es de hecho muy
revelador que la adaptacién a este nuevo estilo organizacional haya sido mds arduo para
los empleados que venian de Pemex (habituados a una cultura autoritaria) que para los
nuevos. Una sola laguna: por razones burocréticas, el salario permanecié en funcién del
nivel jerdrquico y no del desempeiio. Se recomienda la lectura de la tesis de Marfa Fernanda
Somuano, “La reforma de las empresas pablicas en México. El caso de pmr”, Tesis de
licenciatura, El Colegio de México, CEL, 1994, p. 145.

42 Es notable que esta empresa no haya amparado ninguna organizacién sindical.

43 Aun y cuando este esquema haya sido funcional para los FProfit Centers, es dificil
pensar que podria ser transferible tal cual a una estructura tan vertical y autoritaria como
la que prevalece en Pemex.
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Los resultados en términos de construccion de un entorno
de mercado y de una integracion regional

Indudablemente, este conjunto de medidas favorecicron al menos en
algunos segmentos de la industria la instalacién de una légica de merca-
do. En esta dindmica, den qué aspectos (o segmentos de la industria) la
reorganizacién y modernizacién empresarial han alentado la formacién
de un mercado regional?

El segmento del gas natural

La industria del gas natural ha sido el segmento de mayor avance, en
términos de una racionalidad aperturista. Y, en este ramo, el segmento
de la distribucién ha sido el mds exitoso. Muy probablemente, una de
las causas de este éxito se deba al hecho de que ahilos actores no estaban
organizados previamente y tampoco existfan objetivos claros referentes
a la distribucién. Se crearon 4reas geograficas en las cuales una empresa
privada ganaba una licitacién que le permitfa establecerse como mono-
polio. Esta modalidad evit6 a la CRE enfrentarse a Pemex, que estuvo
excluido del reparto. La distribucién de gas natural ha sido bastante
exitosa: desde 1996 hasta la fecha, se han otorgado 20 permisos y los
compromisos de inversién total para el quinto afio de operaci6n fueron
de 920.9 millones de délares.*

En distribucién, los inversionistas extranjeros siguen siendo mayormente
europeos; en particular, espafiol (Gas Natural México) y francés (Gaz de
France International [GF1)). En enero de 2000, estas dos compaiifas
detentaban mds de 50% de la cobertura de los compromisos (Texas Utlliaes,
Sempra Energy, y Tractebel [belga] son otros grandes inversionistas en
este campo). Es de notar que aqui la exitosa 16gica aperturista no ha alen-
tado mayor integracién con los socios del norte de América.

Para el transporte de gas natural, la situacién ha sido distinta. Previo
a la reforma, la Gnica red existente (el Sistema Nacional de Gasoductos,

# Los distintos permisionarios del sector privado se comprometieron a invertir, grosso
modo, 18 400 millones de pesos. Al principio, se conformaron asociaciones reuniendo
compafifas extranjeras y compaiifas mexicanas que fungfan como socios locales.



MERCADO, SEGURIDAD Y SOBERANTA NACIONAL 397

SNG) estaba por completo a cargo de Pemex, quien era responsable de dar
servicio a CFE y a algunos clientes industriales.*® Se abri6 este segmento a
nuevos actores (sin embargo, Pemex conservé el manejo del SNG) con mi-
ras a fomentar nuevas inversiones para agilizar el mercado interno, com-
plementar la red de transporte, amplidndola a regiones con baja cobertu-
ra, principalmente a través de nuevas ramificaciones y sistemas de interco-
nexién con Estados Unidos y México.* Para esto, la CRE emitié dos tipos
de permisos: acceso abierto y usos propios.* De acuerdo con los datos de
la CRE, hasta concluir 2004, se habian otorgado un total de 124 permisos
de transporte. Del total de los permisos, 19 son de acceso abierto con una
longitud de 11 316 kilémetros, en tanto que los 105 permisos restantes
son de usos propios y representan una red de 707 kilémetros. Sin embar-
go, como lo veremos en la parte siguiente, al quedarse la produccién de
gas natural en manos de Pemex, y a pesar del nuevo reglamento, la mayo-
ria de los sistemas de transmisién que operan hoy permanecen bajo el
control de dicha empresa. En este sentido, el monopolio ha imperado.

Entre los permisos de acceso abierto, el gasoducto mds importante de
transporte para el servicio publico construido por el sector privado es el
proyecto de Energfa Mayakdn, de capital europeo. Estd compuesto por
Mayakan Pipeline (99.99%) y Servicios Mayakan (Mayakan Pipeline es
propiedad de Gaz de France International y Mexique Investissements,
67.5% y Merida Pipeline Company, 32.5%; mientras Servicios Mayakan
tiene 0.01%).48

45 Ademds, la red de Pemex se encontraba subutilizada debido al bajo consumo de gas
natural en el pafs y a la falta de sistemas de distribucién que llevardn el combustible a
industrias, comercios y hogares.

46 crE, Consultas ptiblicas sobre la apertura, p. 1.

4 Los permisos de acceso abierto —también llamados “a solicitud de parte”— son
otorgados a peticién del interesado o bien a través de un proceso de licitacién piblica. Se
llaman de “acceso abierto” porque los permisionarios estdn obligados a permitir la entra-
da a su sistema a todos los usuarios que lo requieran y que sean solventes econémicamen-
te. La segunda modalidad denominada “de usos propios” se refiere a autorizaciones para
llevar gas a través de ramales de interconexién que construyen los grandes industriales
con los ductos de algiin transportista.

48 Fste gasoducto tiene una longitud de 710 kilémetros y se origina en el complejo
petroquimico de Ciudad Pemex, Tabasco; lleva gas a diferentes puntos de entrega situa-
dos en la peninsula de Yucat4n, incluidas centrales de generacién de la cFe en Campeche
y Yucatdn. En un primer momento, cuando se otorgé el permiso, Transcanada era parte
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Es cierto que ante el aumento de la demanda en gas natural México
ha incrementado sus puntos de interconexién con Estados Unidos a tra-
vés de diversos ductos.*’ En la actualidad existen 16 interconexiones en
la frontera norte. Sin embargo, a excepcién de cuatro sistemas aislados
en Baja California Norte, Sonora y Coahuila, los demds tienen participa-
cién accionaria de Pemex Gas y Petroquimica Bdsica (PGPB).

Aunque la ley permita la entrada de inversionistas privados en el de-
sarrollo de infraestructura de almacenamiento a gran escala, por diferen-
tes razones este ramo ha permanecido rezagado hasta muy recientemen-
te.>® Los proyectos de “almacenamiento con regasificacién”, mds comun-
mente conocidos en la industria-como “proyectos de gnl (gas natural
licuado)” reflejan una evolucién neta de las politicas adoptadas alli.

En efecto, los cambios en el consumo nacional de gas natural han
obligado a importar este combustible para mantener el suministro ade-
cuado y equilibrado de la demanda.5! Paralelamente, la creciente dismi-
nucién de las reservas de gas en Estados Unidos y Canadd, ha alentado
la mayor volatilidad de los precios, asf como incrementado notablemen-
te los riesgos e incertidumbres en el negocio del gas de la regién. Para
contrarrestar esta tendencia, se decidié importar gas natural bajo la for-
ma de gas natural licuado; al inyectar el sistema se pensé que favoreceria
la disminucién en los precios generales del gas.®? Frente a la negativa de

de los accionistas (REs/157/197). Pero, a finales de 2000, solicité cambios en la participa-
cién accionaria y en su lugar dejé a Gaz de France.

4 Durante 2003, México import6 364 000 millones de pies ciibicos para consumo
nacional de diversas interconexiones localizadas en ¢l sur y oeste de Estados Unidos. De
este total, 55% se importd a través de Tamaulipas, via el SNG y el resto a través de sistemnas
aislados. “Visién del mercado de gas natural en América del Norte”, GTEAN, 02/05, p. 81.

50 Hasta ahora el gas natural almacenado en México se ha limitado al que Pemex
guarda dentro de sus ductos, los cuales no se encuentran al méximo de su capacidad. Se
ha estudiado sin embargo la factibilidad de guardar gas en el subsuelo; en particular, en
cavernas salinas. Sin embargo, estos proyectos han quedado como letra muerta por pro-
blemas de indole juridica.

51 Se estima que habrd escasez importante de gas natural a partir del 2025, y los
cdlculos efectuados probarfan que aun un aumento de la produccién nacional no serfa
suficiente para hacer frente a las necesidades.

52 Las principales companfas energéticas mundiales tienen proyectos para construir al
menos 48 plantas de procesamiento de gas natural licuado que provendrian de paises
tales como Australia, Rusia, Indonesia, Malasia, Pert y Bolivia. Estimaciones del vicepre-
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Pemex de importar gas natural licuado, la Gomisién Federal de Electrici-
dad (cFE) ha estado promoviendo la construccién de varias terminales
de recepcién de gas natural licuado en el pais para asegurar el abasteci-
miento de algunas de las centrales eléctricas que se proyecta construir en
el noroeste de México. Se han otorgado hasta ahora cinco permisos de
almacenamiento de gas natural licuado por una inversién comprometi-
da de 1 797 millones de délares. A pesar de las restricciones constitucio-
nales, la necesidad de fondos para invertir en los campos vitales de la
industria de hidrocarburos y las presiones ejercidas por la integracién
energética creciente del norte de América han encaminado a los respon-
sables a recurrir a diferentes figuras. La controvertida figura de los con-
tratos de servicios multples (csm) para explotar el gas seco en la cuenca
de Burgos con la participacién del sector privado es una de estas nuevas
modalidades.®® Son contratos publicos licitados por Pemex para la ejecu-
cién de los trabajos de desarrollo. El modelo genérico de contratos de
servicios multiples garantiza el control permanente de Pemex durante la
ejecucidn de éstos y estipula que todos los activos fijos construidos por
las compaiifas privadas son propiedad de Pemex. Aparte de la cuenca de
Burgos, se estd analizando cuidadosamente la posibilidad de conceder
nuevos csm para el desarrollo de Coatzacoalcos, proyectos de gas tercia-
rios y de Cuichapa, en los estados de Veracruz y Tabasco, ambos costa
dentro y afuera.*

Esta apertura naciente en el campo del gas natural conlleva la inser-
cién de nuevos actores, nacionales y extranjeros; sin embargo, tal y como
lo hemos apuntado, no en todos los campos ha fomentado mayor inte-
gracién del mercado regional.

En transporte, gran parte de los proyectos tienen capital estaduniden-
se y canadiense. Predominan por mimero, por la misma posibilidad de
formar un mercado integrado de Norteamérica y porque alli las inver-

sidente de Chevron Texaco, multinacional que administra una media docena de proyec-
tos en esta parte del mundo.

53 La legalidad de estos contratos ha sido cuestionada. De entrada, a pesar de los altos
precios del gas que vuelven atractivos estos proyectos, la incertidumbre jurfdica ha frena-
do el entusiasmo de los inversionistas. Véase los textos de Juan Carlos Boué y Alicia
Puyana en esta publicacién.

54 “Visién del mercado de gas natural en América del Norte”, GTEAN, Sener, febrero,
2005, p. 126.
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slones no son muy riesgosas. Sin embargo, no predominan por monto o
longitud. En efecto, casi 9 000 de los 11 000 km de ductos son de Pemex
y el nuevo ducto privado mds importante es de inversién europea (Ener-
gla Mayakan). En cuanto a inversiones, de los 1 800 millones que se
pretenden invertir, alrededor de 700 millones corresponden a inversio-
nes de Pemex y de los europeos.

En cuanto a distribucién, como lo hemos apuntado, la inversién eu-
ropea es mayoritaria, y con mucho (suma alrededor de 2 500 millones
de délares).

En almacenamiento existe cierto equilibrio entre inversiones de Esta-
dos Unidos y Europa: los grandes inversionistas son Sempra Energy y
ChevronTexaco (Estados Unidos) y Royal Dutch-Shell (de capital ho-
landés-inglés).5® Obviamente, el interés de los estadunidenses en partici-
par se debe en mucho a la intencién de llevar el gas que se reciba al
mercado de Estados Unidos.

En total, en las tres modalidades mencionadas (transporte, distribu-
cién y almacenamiento), desde 1996 hasta diciembre de 2004, se han
otorgado 150 permisos. En transporte y distribucién las redes cubren
una longitud de 38 121 km. En los tres ramos, las compafifas han com-
prometido inversiones por un monto de 4 818 millones de délares.

Es claro que en gas natural, en términos de inversiones, se da una
competicién entre la presencia de los socios estadunidense y canadiense
con los europeos. Las estrategias y objetivos de ambos actores son dis-
tintas. La explicacién que da David Shields es interesante:

Durante el gobierno de Zedillo, varias grandes compaiifas integradas de
energfa de Estados Unidos —en particular Enron, El Paso Energy y TxU—
presionaron en favor de la apertura del sector energético en México, pero
hicieron pocas inversiones aqui. La estrategia internacional de estas com-
pafifas iba a ser la de controlar cadenas integradas de operaciones a tra-
vés de toda la industria energética y manejarlas en condiciones de merca-
do. El fracaso de las politicas de privatizacién de activos energéticos de
propiedad estatal en México significa que hoy no existen las oportunida-

55 ].a empresa estadunidense Maraton Oil Corp., que tenfa un proyecto ubicado al
suroeste de la ciudad de Tijuana (Baja California) se ha retirado por problemas de fndole
jurfdico-politicos.
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des de expansion, integracién y control que forman parte de esta visién.
Ademds, muchas de las compafiias integradas no pudieron enfrentar la
prueba de entrar a un nuevo mercado como México, cuando la desregu-
lacién de mercados les planteaba demasiados retos dentro de Estados
Unidos y, finalmente, los involucré en redes de especulacién y corrup-
cién que provocaron la desaparicién de muchas de ellas. En cambio, com-
paiiias europeas como Gaz de France, Gas Natural México y Tractebel,
con enfoques mds graduales y de largo plazo han temdo mayor éxito en
la apertura del gas natural en México.%8

Sin duda, habria que tomar en consideracién la visidn distinta de los
europeos sobre los negocios. Con un espiritu mds aventurero, tienen
menos miedo de invertir en proyectos de largo plazo en paises en los
cuales la industria es incipiente; a este respecto, han demostrado mayor
disposicidn a trabajar para penetrar el mercado mexicano (véase la acti-
vidad de distribucién). En cambio, los estadunidenses suelen invertir
solamente si sus principales clientes estdn bien “amarrados” o si el pro-
yecto corresponde a un sector en el que tienen interés geopolitico inme-
diato (gas natural licuado o ductos-interconexiones a la frontera).

La convergencia institucional

Uno de los pardmetros esenciales en un proceso de integracién regional
lo constituye la convergencia institucional. De cierta manera, la reorga-
nizacién administrativa de Pemex emprendida desde los micios de los
aflos noventa tuvo como misidn la de armonizar leyes, reglamentos e
instituciones con las normas internacionales; en particular, con las que
rigen los paises de América del norte. Como lo mencionamos, la crea-
ci6n de la CRE y de nuevas leyes y reglamentos ha tenido esa funcién: el
nuevo edificio institucional mexicano ha sido pensado y forjado a partir
de referencias internacionales. En este marco, la CRE se reline de manera
periddica con representantes de la NEB (regulador canadiense) y de la
FERC (regulador estadunidense) en lo que denominan “trilateral meetings’.
En estas reuniones, no hay compromisos formales; representan solamente

56 David Shields, Pemex. Un futuro incierto, op. at., pp. 49-50.
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un mecanismo de cooperacién en el que se discuten temas comunes que
pudieran ser de interés para la regién.”

Ademds, recientemente, la presién se ha acentuado: nuevos criterios
y leyes establecidos por diferentes instancias de Estados Unidos estdn
obligando a Pemex a acatar normas internacionales. Es el caso por gjem-
plo de la medicién de reservas, asi como de la ley Sarbannes-Oxley,
aprobada el 30 de julio de 2002. En el primer caso, se obligé a la empre-
sa a ajustar su contabilidad y la evaluacién de sus reservas a los pardmetros
internacionales: en 2002, PEP adopté los criterios y definiciones de la
Securities and Exchange Commission (SEG) para sus cdlculos de reser-
vas probadas, a fin de dar bases sélidas a las decisiones de los inversio-
nistas. Esto puso fin al manejo de aquella informacién como asunto de
seguridad nacional.’® En otro plano, en respuesta a los escdndalos finan-
cieros norteamericanos (Enron, World Com), los reguladores estaduni-
denses han aprobado una ley (Sarbannes-Oxley Act) que en su seccién
404, pretende obligar a las compaiiias extranjeras que emiten deuda en
el mercado de este pais a documentar y a poner a prueba sus controles
internos para evitar fraudes.5® Esta ley presenta también otras disposi-
ciones. Una indica que los miembros del sindicato ya no podrdn ser
parte del consejo de administracién de la empresa (hoy en dia de los
once miembros, cinco pertenecen al sindicato); Pemex tendrd que mo-
dificar la ley orgdnica de la empresa. Otra disposicién estipula que las
juntas directivas de la empresa deben tener miembros independientes e
instaurar sistemas para controlar los fraudes, lo cual obligard a realizar
modificaciones legales y aun constitucionales. También Pemex deberd
corroborar que sus operaciones contables son confiables y contratar un

57 Se reunieron dltimamente en Altamira en febrero de 2005 para tratar los proyectos
de gnl.

58 En efecto, el cuidado en el manejo de cifras de reservas petroleras es un fenémeno
mundial que responde a cuestiones de seguridad nacional y a objetivos polfticos. Durante
las Gitimas tres décadas, Pemex ha tenido una larga historia de incongruencias y falta de
credibilidad en el manejo de las cifras de las reservas petroleras. Véase para mds detalles,
David Shields, Pemex. Un_futuro incerto, op. at., pp. 96-98.

5 Esta ley debia entrar en vigor a partir de abril del 2005. Sin embargo, al parecer, la
Comisién de Valores y Mercados (SEG, por sus siglas en inglés) estd examinado un aplaza-
miento que podria significar que las compaiifas extranjeras que cotizan en la bolsa de
Estados Unidos no tendrdn que cumplir con la seccién 404 de esta ley sino hasta el final
del afio 2006. E! Universal, 14 de febrero de 2005.
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auditor externo distinto al que tiene para que avale la informacién emi-
tida por aquel.%¢

La empresa no tiene otra opcién sino la de cumplir con todos los
requerimientos del mercado norteamericano para colocar deuda.®!

Los cambios en la cultura empresarial

Los cambios institucionales tienen también como efecto (deseado) la pro-
mocién de cambios mentales y culturales. En opinién de Robert Mabro,
la modificacién de la cultura de empresa debe conllevar a “pasar de un
comportamiento semiadministrativo a un comportamiento econémico
moderno; de una mentalidad de latifundista a una de empresario”.% Como
las demds compaiifas petroleras en el mundo, Pemex tiene que buscar
una flexibilidad dindmica, dejar de lado su actitud de repliegue y de
pasividad (basado en las ventajas obtenidas) e insertarse de manera mds
activa en la competitividad internacional (lo cual implica construir nue-
vas ventajas comparativas). Algunas 4reas tuvieron como fin promover
nuevas concepciones organizacionales: tal es el caso de pMI (presentado
mds arriba) as{ como el nuevo Corporativo de Competitividad y de In-
novacién, creado bajo la administracién de Rail Mufioz Leos (cuya mi-
sién fue fomentar el cambio cultural, el liderazgo y la innovacién, y
hacer un Pemex mds integro, transparente y competitivo, aunque este
corporativo haya tenido una vida bastante corta y no muy exitosa).®
A pesar de estos avances innegables, asentados en una reorganiza-
cién que buscéd fomentar criterios vigentes en el mercado, numerosos

% Hoy en dia las operaciones contables son auditadas por Price Waterhouse Coopers:
se va a requerir ademds un auditor externo.

6! En 2004, Pemex habia emitido 4 500 millones de U.S. délares sobre los mercados
internacionales para financiar sus proyectos.

62 R. Mabro. Citado por Jean-Marie Chevalier, “L’avenir des sociétés nationales des
pays exportateurs d’hydrocarbures” (reporte final del Coloquio), op. at, p. 11.

63 Entrevista con el Ing. Othén Canales, director del corporativo de Competitividad e
Innovacién, Pemex, febrero, 2004. Un cierto ntimero de actividades para disefiar y llevar
a cabo programas de recursos humanos (desde la seleccién de los mandos superiores, las
simplificacién en la contratacién de los recursos humanos, la evaluaciéon del desempefio
del personal donde son tomadas las opiniones del ptiblico y los procesos de reingenierfa
de procesos administrativos que estdn todos inspirados en el New Public Management.
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obstéculos (falta de flexibilidad normativa y administrativa sin contar
las obligaciones fiscales, laborales y sociales) han frenado —a veces anu-
lado— los progresos obtenidos en esta dindmica. En particular, impiden
cualquier comparacién con compafiias privadas o semiprivadas (Pemex
no opera con pardmetros similares) y también han frenado un mayor
flujo comercial con los demds paises de la regién.

LAS INERCIAS Y LOS OBSTACULOS LIGADOS A LA LOGICA NACIONAL

El papel social y fiscal de una empresa de Estado en un pais emergente,
el peso de un sindicato neocorporativo, los costos en productividad de
una mano de obra numerosa, una corrupcién poco controlada, la falta
de autonomia administrativa, y en fin, el peso de la situacién monopdlica
de Pemex en un contexto de mercado, son por otro lado factores de gran
peso inercial.

Los frenos ligados a la légica estatista

Por ser una empresa estatal, la misién de Pemex no puede ser definida
solamente en términos empresariales, midiendo resultados econémicos
y pautas de competitividad. Como se mencionaba al principio del articu-
lo, las empresas estatales tienen que cumplir con una musién de indole
nacional. ¢Cémo se traduce esta légica en los hechos?; es decir, dqué
aspectos involucra? ¢Cudl ha sido su importancia? ¢En qué términos ha
sido un contrapeso a los avances en la consolidacién de un mercado
regional?

A principios del afio 2004, Standard and Poors realizé una evalua-
cién de Pemex. Segun su diagnéstico, la debilidad de Pemex abarca los
siguientes aspectos: la cuestién de pensiones y servicios de salud, la fuer-
te carga impositiva y la influencia gubernamental en la toma de decisio-
nes.

64 Periédico Reforma, 8 de marzo de 2004. Segun su reporte, la deuda neta de Pemex
era en este momento de 24 642 millones de U.S. délares; superior a la de ChevronTexaco
de 9 868 millones de délares. Sin embargo reconocen que es una empresa que tiene mas
utilidades que las demds (a excepcién de Exxon Mobil).
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El papel fiscal de Pemex

Si durante el periodo de Jos¢ Lépez Portillo, la “petrolizacién” de la eco-
nomia se manifestaba por el enorme peso del componente petrolero en
las exportaciones mexicanas (cerca de 75%), desde la mitad de los afios
ochenta se traduce por la importante aportacién de Pemex al fisco: osci-
la entre 33 y 37% de los ingresos federales.® Estas obligaciones constitu-
yen un obstdculo mayor a cambios estratégicos que exigen continua-
mente inversiones importantes.

Si bien es cierto, como lo sefiala en esta obra Juan Carlos Boué con
mucho brio y numerosos argumentos de peso,®® que la renta que provee
la venta de crudo es esencial para un Estado en el que los poderes de
fiscalizacién son extremadamente reducidos, no es menos cierto que el
sisterna pernicioso que obliga a la empresa del Estado a dar la casi tota-
lidad de sus ingresos al fisco (mediante un impuesto complejo) contra-
viene a la buena marcha de la empresa.¥’

En otros términos, este sistema impositivo estd convirtiendo a Pemex
en una empresa en via de descapitalizacién. Lo que queda después de las
deducciones fiscales es en la mayoria de los casos insuficiente para ase-
gurar la sustitucién de capital y de activos en tierra. En 2003, por ejem-
plo, entregé 382 338 millones de pesos al gobierno federal entre impues-
tos, derechos, aprovechamiento (ARE, aprovechamiento para rendimien-
tos extraordinarios), lo cual representé 61% de las ventas totales de Pemex
durante el afio. Por lo tanto, Pemex no ha tenido otro remedio sino el de
endeudarse para hacer frente a sus compromisos futuros y paraddjica-
mente a sus propias deudas.®® Ademds, su estructura financiera dificulta

85 En efecto, actualmente el petréleo representa solamente cerca de 2% del pib y cerca
de 8% de las exportaciones totales. Angel de la Vega, “Reestructuracién...”, op. d., p. 114.

66 Véase el texto de Juan Carlos Boué en esta publicacién.

%7 En el esquema actual, por concepto de Derecho sobre Hidrocarburos, Pemex debe
entregar 60.8% de sus ingresos por venta a terceros de hidrocarburos, gasolinas y otros
derivados. Si la suma de estos derechos es inferior a este porcentaje, Pemex deberd pagar un
impuesto extraordinario hasta alcanzar esa cifra. Si el precio promedio de la mezcla mexica-
na de crudo rebasa la estimacién presupuestal, los ingresos extra integran un impuesto
extraordinario el ARE (aprovechamiento sobre rendimientos extraordinarios) cuyo monto
va a un fondo de estabilizacién de ingresos petroleros. El dinero de este fondo estd repartido
en varias bolsas, la mayor beneficia a los gobiernos de los estados, y no a Pemex.

%8 Desde luego, en 2001, se anuncia oficialmente que Pemex estd menos endeudado
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su acceso a los mercados financieros, tanto nacionales como internacio-
nales, impidiéndole incrementar su capacidad de produccién (y explora-
cién). Constituye una de las razones por las cuales no puede funcionar
como una compaiifa comercial que tiene capacidad de gestién propia. A
manera de ejemplo, en 2003, el total de las deudas de Pemex equivalia a
94% del valor actual de sus activos (82 centavos por peso de sus ingresos
totales van al gobierno federal). En efecto, en ausencia de recursos publi-
cos suficientes para realizar obras en dreas estratégicas, la administra-
cién zedillista propuso un esquema de financiamiento (proyectos de in-
fraestructura diferidos en el registro del gasto, pidiregas) que permite a
los inversionistas privados llevar a cabo proyectos para Pemex. Se trata
de una deuda contingente que se paga a largo plazo; sin embargo, el
monto de endeudamiento de Pemex a través de los pidiregas ha estado
creciendo de manera exponencial: representaba, en 2001, 38 000 millo-
nes de pesos; en 2003, 89 500 millones de pesos, y en 2004, 120 900
millones de pesos; en otros términos, 78% de sus inversiones son finan-
ciadas a través de los pidiregas.

Quiere decir: el diferencial entre activos y pasivos es minimo. La car-
ga fiscal impide bajar la deuda y suspender la necesidad de financia-
miento privado.

El papel social de la empresa

Sin entrar en detalles, sefialemos sin embargo la importancia de la fun-
cién social que juega una empresa de Estado. En este caso, Pemex debe
contribuir directamente al desarrollo de las regiones. Lo hace a través
del aprovechamiento de rendimientos extraordinarios (ARE): en el esque-
ma actual, la bolsa mayor (60%) del dinero recolectado por esta via se
reparte entre los estados de la federacién. Por otro lado, la empresa en-
trega donativos importantes a los gobiernos locales de las zonas petrole-
ras del pafs, bajo la forma de especie o de bienes y servicios,” sin que

que otras grandes compaiifas petroleras (ideuda de 22 centavos de délar por cada barril
de reserval); sin embargo, estas estimaciones sobre la deuda documentada (del orden de
10 000 millones de délares) no toman en cuenta la inversién diferida o pidiregas, que de
hecho corresponde a otra deuda todavia mds alta.

69 34% son destinados a las aportaciones en especie mientras que 66% son distribui-
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Endeudamiento creciente del Estado a través de los Pidiregas

Pidiregas: proyectos de infraestructura de largo plazo.
No Pidiregas: inversiones presupuestadas.

P: Programado.

*Por tipo de proyecto, en miles de millones de délares.

Fuente:<http://www.pemex.com/index.cfm/action/content/section] D/11/catID/66/
subcatl D/143/index.cfm>

das bajo la forma de bienes y servicios, asfalto, tuberfa, combustibles y bienes diversos
utlizados en la construccién de obras ptiblicas. Los estados beneficiados fueron Campeche,
Tabasco, Chiapas; Veracruz, Oaxaca, Hidalgo, Guanajuato, Nuevo Leén y Tamaulipas.
David Shields, Prmex. Un futuro incierto, op. at., p. 76. Su papel social la obliga, por ejemplo,
a conservar campos poco rentables porque de eso vive una parte de la poblacién local.
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haya informacién clara y transparente sobre la cantidad, los destinos y el
uso de este dinero.

Empresa de Estado y eficiencia empresarial

M4ds que una empresa, Pemex es parte del gobierno federal: por lo
tanto estd sometido a normas y reglas administrativas antes que empre-
sariales; por lo mismo, dificilmente, puede desligarse del entorno politi-
co y social.

Aun cuando la reestructuracién de 1992 tenia el propésito de reducir
por lo menos estos aspectos en el funcionamiento de la empresa, poco se
ha logrado en este aspecto.

Asuntos laborales

El exceso de mano de obra, su mala distribucién y el problema de los
jubilados representan una carga adicional que pesa negativamente en el
balance, sin contar una cultura sindical poco propicia a un cambio ma-
yor de mentalidad y de conducta.

Pemex es la cuarta empresa petrolera si se evalia en términos del
nimero de empleados (después de Petrochina y Sinopec en China y
Gazprom en Rusia). Segun el Anuario Estadistico de Labores, Pemex cuenta
hoy con 141 628 trabajadores de los cuales cerca de 75% son sindicaliza-
dos mientras que el resto estd compuesto por trabajadores de confianza;
de ese total, cerca de 90% son definitivos. Aun y cuando no existe un
criterio fdcil para determinar el sobrante en la mano de obra, es evidente
que Pemex no resiste la comparacién con compaiifas petroleras privadas
en términos de productividad por trabajador. Se evalda con estas cifras
la productividad de la paraestatal en 87 barriles por dfa de petréleo cru-
do por empleado, cifras que contrastan con las de Shell (300 barriles), de
BP (224 barriles) y aun de Petrobras (195 barriles). Ademds prevalece
una mala distribucién de la fuerza de trabajo: muchas dreas productivas
estdn superpobladas mientras otras carecen de mano de obra, lo cual
genera ineficacia y costos no competitivos. Finalmente el peso de los
jubilados es considerable: actualmente se cuentan 55 000 sindicalizados
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en retiro, sin incluir miles de docenas de empleados de confianza: hay
560 jubilados por 1000 trabajadores en activo.”” El problema de las
demandas laborales por despido y aquel de los jubilados constituye una
verdadera bomba de tiempo que la administracién comienza apenas a
reconocer publicamente. Seguin palabras del director de finanzas de la
empresa, el pasivo laboral ha aumentado 33% en relacién con 2003.
Hoy en dia es de 284 000 millones de pesos (es por mucho superior a los
ingresos de la empresa que aumentaron solamente 16.3% por afio). Es la
razén por la que Pemex no ha fondeado el pasivo laboral: no cuenta con
recursos propios para hacer frente a sus compromisos financieros.

Los recursos humanos constituyen a menudo un gollete de estrangu-
lamiento mayor: primero en lo que concierne a la posibilidad de encon-
trar y reemplazar los expertises necesarios; enseguida para operar répida-
mente el cambio de cultura que la empresa requiere. La resistencia
organizacional e institucional a los cambios propuestos alienta la perma-
nencia del statu quo.”

La autonomia de gestion

Sila definicién de “autonomia de gestién” suscita problemas (tiene acep-
taciones varias y diversas) por lo menos hay consenso para reconocer
que su carencia tiene un costo muy alto para la eficiencia de una empre-
sa.

¢Cudl seria la aceptacién minima del concepto “autonomia de ges-
tién”?

En primer lugar, implica autonomia presupuestal. En otros términos,
esto separaria a Pemex del Presupuesto de Egresos de la Federacion y le
darfa facultad para negociar directamente su presupuesto con el Congre-

70 Periédico La Jornada, 12 de abril de 2004.

7! Solamente aqui mencionaremos que muy recientemente funcionarios de la empresa
han admitido piblicamente que la empresa pierde al menos mil millones de délares por
afio por actos de corrupcidn, bajo la forma de fraudes, de robos, de evasién de impuestos
y de venta clandestina de combustibles adulterados. Raiil Mufioz Leos confesaba: “Como
es del conocimiento publico, éste ha sido uno de los problemas mayores para el pleno
desarrollo de la organizacién y el reforzamiento de su imagen frente a la sociedad”, Rail
Mufioz Leos, En la ruta. Petréleos Mexicanos (2000-2002), Pemex, México, 2002, p. 235.
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so de la Unién. Dicha autonomia va aparejada con una total responsabi-
lidad sobre las decisiones adoptadas; de suceder, habria la necesidad de
construir un entramado institucional peculiar, con normas y leyes pro-
pias que diferencien a Pemex (y a GFE) de las demds secretarfas de Estado
u otras entidades gubernamentales.”

Por el momento Pemex carece de estas facultades. No solamente la
paraestatal estd atada al presupuesto que ¢l Ejecutivo le asigna (y que
aprucba el Congreso) sino que ademds depende en muchos aspectos de
las instancias financieras gubernamentales. La Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, por ejemplo, tiene tal injerencia que muchos conside-
ran que es la verdadera instancia de mando de Pemex (asi, si Pemex
quiere contratar un préstamo o emitir un bono en el exterior la decisién
la toma la sHcP). También intervienen otras instancias: si Pemex quiere
contratar una pdliza para protegerse contra la volatilidad en los precios
del crudo, debe ser instrumentada por el Banco de Comercio Exterior
(Bancomext), con la anuencia del Banco de México.

Administrativamente, el nivel de intervencién de la Secretaria de la
Funcién Publica (ex Secodam) no siempre es adecuado. Abarca revisio-
nes y evaluaciones de desempefio, que involucran una serie de operacio-
nes fastidiosas que frecuentemente se convierten en tramitologias; ade-
mds, la sobrerreglamentacién tiene efectos perniciosos: el margen de ac-
cién de los funcionarios petroleros es considerablemente reducido por
multiples leyes y reglamentos, y el miedo de infringir una ley (siempre
sujeta a interpretacién) y hacerse acreedor de sanciones injustificadas
frena enormemente la iniciativa de los funcionarios de Pemex.” Muchas
licitaciones publicas son anuladas o declaradas desiertas por esta razén:
reditia en enormes pérdidas econdmicas.

Pero, sobre todo, existe gran indefinicién en cuanto a la divisién de
trabajo entre las diferentes dependencias del sector energético —en parti-
cular entre Sener y Pemex—, y por lo tanto no hay separacién de respon-
sabilidades. Pemex tiende a realizar funciones que deberfan correspon-

72 Esto implicarfa reconfigurar el consejo de administracién de la empresa y poder
nombrar algunos consejeros independientes: dar capacidad a la empresa para emitir titu-
los con derechos econémicos a manera de fomentar el control y la evaluacién de la em-
presa.

3 Comentarios de Adridn Lajous durante el Seminario de Politicas Sectoriales, ck1, El
Colegio de México, 15 de enero de 2002.
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derle a la Sener (como por ejemplo la planificacién central y la adminis-
tracién estratégica del sector de los hidrocarburos). Por otro lado, al no
haber reglamentacién especifica sobre el flujo de informacién (fuente de
control y de poder), la informacién que entrega Pemex es altamente
deficitaria.

Las repercusiones sobre las estrategias agresivas de negocios
y sobre los flujos comerciales regionales

Pasivos de todo tipo: ambientales, laborales, juridicos, obstaculizan po-
ner en marcha estrategias que podrian dar nueva vitalidad a la industria,
tales como las fusiones, las adquisiciones, las alianzas estratégicas, la
desincorporacién de activos no productivos, y el desarrollo de nuevas
dreas.™

Por otro lado, el papel monopdlico de Pemex en los segmentos de la
industria que pretenden abrirse ha sido contraproducente a los objetivos
buscados.

Las licitaciones emitidas en 1998 para vender algunos complejos
petroquimicos representan un caso paradigmadtico de esta situacién. Sin
entrar en el debate para evaluar la justificacién (o no) de estas licitaciones,
es de reconocerse que fenémenos tales como los pasivos ambiental y
laboral —aun cuando no hayan sido decisivos para declarar desiertas las
licitaciones— han jugado un papel cuyo peso estd por evaluarse.” Por
otra parte, las diversas imprecisiones juridicas y la falta de claridad del
marco reglamentario sobre la existencia y operacién de los complejos
petroquimicos, reforzaron quejas o miedos (impugnacién, amparos, con-
troversias jurisdiccionales y territoriales) de los posibles compradores.”

. Idem.

75 El pasivo ambiental representa los costos por los dafios ecolégicos cometidos ante-
riormente por Pemex. El pasivo laboral refiere al costo de las pensiones, retiros de traba-
jadores sindicalizados, lo mismo que la obligacién de tener que recontratar a los trabaja-
dores del sTRPM.

7 La mayor parte de los complejos fueron edificados sobre terrenos expropiados du-
rante la nacionalizacién petrolera, pero podrian ser reclamados en caso de privatizarse los
complejos.
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Pero, més que todo, uno de los mayores obstdculos a la venta de comple-
jos petroquimicos en 1998 y 1999 fue la falta de garantias que daba
Pemex a las compaiifas compradoras acerca del abastecimiento seguro
(en términos de volumen y de precios competitivos) de crudo y gas.

Los contratos de servicios multiples (csm) proveen otro ejemplo. A
pesar de la insistencia de la administracién en afirmar su legalidad, mu-
chos piensan lo contrario:

Estos contratos estdn al margen de la legislacién mexicana vigente por-
que [...] la férmula de remuneracién de los contratistas estd ligada al
precio del mercado de los hidrocarburos y no al precio de los insumos
que se utilizaron en su producci6n, y es ésta justamente la caracteristica
quintaesencial de un contrato de riesgo compartido.”

La participacién en estas licitaciones fue menor a la esperada por
Pemex: sin duda, el ambiente sobrepolitizado y la ausencia de fuertes
garantias juridicas propiciaron esto. Aun y cuando no prospere la de-
manda en contra de Repsol emitida por un equipo encabezado por el
senador Manuel Bartlett, atestigua la fragilidad del entorno juridico de
estos contratos.

Pero quizés el mayor problema resida en el papel monopdlico que
Pemex logra conservar en los segmentos destinados a la apertura. Las
cuestiones del transporte y comercio del gas natural gjemplifican esta
situacién. Aunque ante diversas comunidades de inversionistas Pemex
maneja un discurso de apertura, en la préctica utiliza diversas estrategias
que impiden la participacién efectiva de los particulares. Estos han ex-
presado su inquietud en las diferentes consultas publicas que se efectua-
ron; de antemano conocfan sus restricciones y desigualdades frente a
una empresa que sélo con dos permisos de acceso abierto, por su mono-
polio natural en el Sistema Nacional de Gasoductos (SNG), controla 83%
del total de las redes de transporte en esta categorfa. Hasta ahora, sélo
dos de los grandes transportistas que participaron en el proceso de con-
sultas publicas han solicitado un permiso a la cre.” El tema de la comer-

77 Yéase el texto de Juan Carlos Boué en esta publicacién.

8 Gilda Balvanera, “La reforma de la industria del gas natural. Retos de la regulacién
y estrategias de los actores”. Tesis de licenciatura (manuscrito), El Colegio de México-CEL
2006, cap. 11, p. 8.
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cializacién es todavia més significativo.”® La posibilidad de operar con-
juntamente el monopolio legal en la produccién y venta de gas natural
por mandato constitucional y el monopolio natural en el sNG le conce-
den a Pemex gran poder de mercado y una posicién privilegiada en la
comercializacién. Como lo seiiala Gilda Balvanera:

En los primeros afios posteriores a la reforma, algunas empresas de comer-
cializacién tuvieron la intencién de participar en el mercado, pretendiendo
brindar a sus clientes diversos servicios fisicos y financderos que favorecieran
las condiciones de compra del gas natural. En el corto plazo, estas empresas
se retiraron del mercado ante la imposibilidad de competir con Pemnex.3

Segun Balvanera, esta situacién de monopolio provoca distorsiones
mayores. Si se toma en cuenta su limitado margen de maniobra, algunos
transportistas privados han aplicado una estrategia cooperativa con
Pemex: han optado por aliarse con la empresa en proyectos especificos
(coinversiones).?! Con esta estrategia, Pemex asegura su condicién de
monopolio en el transporte mientras sus socios —competidores potenciales
en la comercializacién— realizan buena parte de las inversiones. Por otro
lado, es una buena manera para que los inversionistas participen en el
segmento de transporte: les permite eliminar posibles restricciones en ma-
teria accionaria (en caso de ser una empresa extranjera) y aprovechar par-
te de la especializacién funcional de Pemex en la industria. Sin embargo,
en lalégica de la CRE, estos vinculos ofrecen una sefial equivocada para los
inversionistas: brindan la idea de que solamente asocidndose con Pemex
es posible participar de manera exitosa en el segmento de transporte.

Adicionalmente, a pesar de la existencia de 16 interconexiones en la
frontera norte, Pemex tiene un papel preponderante en el control de las
importaciones de gas en la frontera norte (lo sigue teniendo a pesar de
que desde agosto de 1999, como parte de los compromisos del TLCAN, se

™ Por comercializador se entiende aquel intermediario que compra y vende gas por
cuenta de terceros y que se encuentra en la disponibilidad de ofrecer servicios de valor
agregado a sus clientes.

80 G. Balvanera, “La reforma...”, op. at., p. 14.

8 Un ejemplo es la empresa Gasoductos Chihuahua. A través de PBPG, Pemex es
dueiia de 50% de las acciones; el resto es propiedad de las empresas estadunidenses El
Paso Natural Gas Company (40%) y El Paso Energy International Company (10%).
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eliminé el arancel por concepto de importacién de gas natural prove-
niente de Estados Unidos o Canad4, del cual s6lo Pemex estaba exento).
Por un lado, los ductos privados no se encuentran conectados al SNG por
lo que no representan competencia para la empresa paraestatal; ademds,
no es factible el acceso de gas importado por terceros mediante el SNG
puesto que Pemex mantiene saturada la capacidad de los ductos de im-
portacién en la frontera.®?

Al eliminar la competencia, las estrategias de Pemex afectan no sélo a
sus potenciales competidores sino también a los usuarios finales.

Las dinamicas contradictorias que operan en este sector

Dos tipos de dindmicas contradictorias, de naturaleza diferente, han sido
frenos considerables para el buen desempefio de la empresa.

Las contradicciones en el seno de una misma empresa entre la légica
de mercado aplicada al downstream y la légica de monopolio que caracte-
riza el upstream representan la primera categorfa. Frecuentemente miem-
bros de la CRE se han quejado de la asimetria de poder entre este organis-
mo y las paraestatales (Pemex y CFE). La discrecionalidad que de ahi
emana favorece un entorno de incertidumbre y falto de transparencia, a
pesar de la retérica en contrario.

La falta de continuidad en la concepcién que se tiene de una empresa
petrolera (su naturaleza y su funcién) representa, en nuestra opinion,
otro problema. Tiende a subrayar el alto grado de politizacién que pre-
valece en este ramo (el director siendo nombrado por el presidente de la
republica). Sin entrar en detalles, sefialemos las criticas emitidas en con-
tra de la reforma de Pemex de 1992 emprendida por la administracién
foxista (con el nuevo equipo encabezado por Rail Mufioz Leos, en di-
ciembre del 2000). Aunque este nuevo equipo haya comulgado con al-
gunas de las ideas centrales de la reforma administrativa y organizacional
(creacién de un dmbito de mercado, transparencia en los subsidios, or-
den en las finanzas de la empresa), adopt6 una visién distinta acerca del
rol y funcionamiento de la empresa.®3

82 Gilda Balvanera, “La reforma...”, op. at., p. 16.

8 Gonvencido de que la divisién de Pemex ha fracturado la cadena de valor de la
industria en beneficio de pEP, €l nuevo equipo quiso reintegrar administrativamente las
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Estos cambios de visién lanzan mensajes negativos hacia los demds
sectores (en particular los inversionistas y los industriales). La destruc-
cién de las formas de organizacién debilita las relaciones econémicas y
tiene costos en términos de credibilidad industrial. Ademds subraya la
dependencia de la empresa de los vaivenes de la politica (asimismo acla-
ra la necesidad de forjar una politica industrial y empresarial indepen-
diente de intereses politicos).

Finalmente, la falta de un debate claro sobre la relacién entre dere-
chos de propiedad y estructuras de gobierno ha propiciado y perpetua-
do la indefinicién y la ambigiiedad en la construccién de una politica
energética que tenga continuidad.

Los frenos a la 16gica de mercado son por lo visto todavia imperantes.
¢Habr4 esta doble 16gica afectado la integracién comercial en los hidrocar-
buros con los dos socios del norte? En caso afirmativo, cen qué aspectos?

EVALUACION DE LA FORMACION Y DE LA ESTRUCTURA
DEL MERCADO REGIONAL

En un documento publicado por la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal), Victor Rodriguez Padilla sefiala que la inte-
gracién energética tiende a cubrir cuatro dimensiones: fisica, econémi-
ca, politica y empresarial; si aceptamos esta definicién, en el caso de
México, ¢cdmo ha afectado la existencia de esta doble légica sobre cada
uno de estos aspectos?® '

Recordemos primero lo que significa cada uno de estos pardmetros.

Por dimensién fisica se entiende la construccién de oleoductos, de
gasoductos y de poliductos. La dimensién econdmica se reficre a cues-
tiones de barreras generales y especificas al comercio fronterizo, a la

cuatro subsidiarias bajo el mando de una fuerte direccién corporativa que determine los
objetivos comunes y fomente una mejor coordinacién con el fin de integrar los negocios.
Por otro lado, anuncié que iba a vincular los recursos petroleros con el desarrollo de la
industria nacional (satisfacer en el mediano plazo el abasto nacional de combustibles, de gas
y de derivados petroquimicos) y también fomentar una mejor interaccién entre Pemex y las
compafiias privadas nacionales en el sector de la construccién y de los bienes de capital.

84 Victor Rodriguez Padilla, Refosy posibles soluciones para el sector energético mexicano, Cepal,
2001, p. 62.
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armonizacién de las medidas fiscales y de los marcos regulatorios. La
dimensién politica incluye desde el intercambio de informacién, la reali-
zacién de programas conjuntos, la instauracién de mecanismos de apo-
yo mutuo y de cooperacién, la institucionalizacién de grupos de trabajo
y la creacién de mecanismos de consulting'y de contingencia. Finalmente, la
dimensién empresarial cubre cuestiones como las alianzas estratégicas
entre empresas puiblicas, privadas y mixtas y los mecanismos de busque-
da y de penetraci6n de mercados transregionales.

En esta perspectiva, ¢c6mo se ha dado en cada una de estas dimensio-
nes la coordinacién de las cadenas de produccién energética? Conside-
rando cada uno de estos cuatro aspectos, ¢hasta dénde y en qué han
logrado cooperar el sector publico y el sector privado nacional y
regionalmente? Y también, ¢en qué aspectos el hecho de que Pemex no
haya cambiado su estructura de monopolio de Estado ha afectado la
integracién con los socios del norte, y en qué aspectos no la ha frenado?

Segtin el esquema presentado por Rodriguez Padilla no es tan eviden-
te que el centralismo que prevalece en la coordinacién de las cadenas
energéticas (por el papel central del Estado y gobierno en las decisiones
adoptadas) haya trabado definitivamente la integracién regional. Pare-
ciera més bien que solamente en dos de las cuatro dimensiones, la eco-
némica y la empresarial, la apertura restringida de la paraestatal a inver-
siones privadas ha jugado un papel negativo.

Es dierto que en el plano econémico, el control nacional contrarresta
el crecimiento de la integracién plena de los sistemas energéticos; en este
campo, la integracién implica que entidades multinacionales o
supranacionales ejerzan algun tipo de control sobre la empresa, lo que es
imposible en el esquema actual. Por las mismas razones, la carencia de
entidades supranacionales constituye un freno a la integracién en el pla-
no empresarial; sin contar con la carencia crénica de recursos de inver-
siones. Las asociaciones entre empresas aun cuando hayan aumentado,
NOo SON tan NUMErosas si se compara con las que existen entre empresas
canadienses y estadunidenses.

En cambio, la actual estructura de la industria de los hidrocarburos
en México no afecta mayormente la cooperacién privado-puiblico (ni la
integraci6n regional) en sus dimensiones fisica y politica.

En cuanto al aspecto fisico de la integracién, si bien es cierto que el
control es mixto, corresponde al sector publico iniciar las operaciones:
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negocia con otros gobiernos para firmar acuerdos y poner en marcha los
grandes proyectos de interconexién multilateral (gasoducto centroame-
ricano; gasoducto Venezuela‘Texas).® El sector privado interviene sola-
mente en un segundo momento para asumir los riesgos de la construc-
cién, de las operaciones y de las instalaciones. Por su lado, medida en
términos politicos, la integracién, en sus dimensiones politicas, puede
crecer y ampliarse sin que sea necesario modificar algo en las modalida-
des de coordinacién actuales; es mds, de alguna manera una coordina-
cién centralizada agiliza los trdmites y las decisiones (por ejemplo, la
concentracién de exportaciones de crudo en el mercado estadunidense);
asimismo, se tiene mejor capacidad de negociacién y de financiamiento
y mayor disponibilidad del personal técnico.

Entonces, los niveles de integracién comercial en los energéticos di-
fieren segun los aspectos considerados: mayores en lo fisico y politico y
menores en lo econémico y empresarial; ademds, son distintos segtin las
cadenas energéticas y el socio.

El sector del gas natural estd mds y mejor integrado que el del petré-
leo. Como lo hemos dicho anteriormente: en cuestién de transporte, la
presencia de Estados Unidos y de Canadd es importante. Los proyectos
de ductos en construccién pertenecen en primer lugar a compaiifas nor-
teamericanas (Ieja Gas, Williams International Venture, Sempra Energy
y KN Energy).

También el tamaiio del comercio difiere segun el socio. Con Estados
Unidos, el nivel de integracién es mayor, tanto en crudo y derivados
como en gas natural. El petrdleo es objeto de exportaciones e importa-
ciones (derivados). Se exporta de manera masiva el crudo (por razones
geograficas y econdmicas): del total de las exportaciones, alrededor de
80% tienen como destino Estados Unidos. También se importan pro-
ductos refinados: integracién empresarial limitada (con Shell, en Deer
Park). Por otro lado, México es un importador neto de gas natural
(interconexiones alrededor de la frontera).

Ademds, un nuevo segmento de la industria (gnl) hace vislumbrar
una mayor integracién comercial, en el corto plazo, en América del Nor-

85 Véase los textos de Philippe Faucher y Sarah Myriam Martin Briil¢ en esta publica-
ci6n. Especifican los diversos niveles de autoridades que intervienen sobre los recursos
naturales en los tres paises (en exploracién, explotacién, produccién, transporte y comer-
cio).
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te. Muy claramente las élites de los tres paises piensan hoy en dia en
términos de gas natural licuado. Actualmente, Estados Unidos tiene cua-
tro terminales en operacién de gnl para importacién,; tres localizadas en
la costa este; la cuarta, en el Golfo de México. Doce mds estdn previstas:
dos en Canadd, cuatro en México, y el resto en Estados Unidos. Por
otro lado, se plantea la necesidad de formar consorcios privados que
asocien a empresarios de los tres paises en las actividades de downstream.
¢Quizds estos intereses comunes sobre el gnl permitan pensar que po-
dria ser la puerta de entrada natural a un TLCAN energético con el prop6-
sito de afianzar la seguridad energética de la regién (en gas 'y electrici-
dad, por lo pronto)?

El equilibrio energético de la regién evidencia grandes desafios en el
mediano plazo, en cuanto a suministro de petréleo y de gas natural; en
esta situacién, México no podré escapar a la batalla energética que
involucra a los tres paises. A pesar de sus deficiencias en cuanto a
homogeneizacién institucional, organizacional, etc., guste 0 no, esta re-
gién estd definitivamente vinculada. El reto para México, en esta dind-
mica, serd mds bien encontrar las modalidades que le permitan sacar
mayor y mejor provecho de esta simacién.

En este marco, armonizar leyes y reglamentos para atraer nuevas in-
versiones destinadas a la infraestructura necesaria para sostener tales
flujos serd uno de los mayores desafios.
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AREA DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS
Y TRATADO DE LIBRE COMERCIO
DE AMERICA DEL NORTE!

En este libro la cuestién de la integracién de los mercados energéticos en
América es un tema que los autores abordan desde diversas perspecti-
vas. Gon el objeto de facilitar al lector la comprensién de los articulos,
hemos optado por incluir una breve sintesis de las negociaciones, tanto
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALcA) como del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En ambos casos, se ofre-
cen cuadros que brindan una perspectiva general del proceso de nego-
ciacién, de los términos de estos acuerdos y del sector energético.

EVOLUCION DE LAS NEGOCIACIONES
DEL AREA DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS

1. El ALca integra un proyecto multidimensional méds amplio deno-
minado “La Iniciativa para las Américas”.

2. Es un proyecto de libre comercio que retine a 34 paises del conti-
nente americano, desde Alaska hasta La Patagonia. Los paises par-
ticipantes en las negociaciones son: Antigua y Barbuda, Argenti-
na, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Canadd, Chile, Co-
lombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador, Estados
Unidos, Granada, Guatemala, Guyana, Hait{, Honduras, Jamai-
ca, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Pert, Republica Do-
minicana, San Cristébal y Nieves, San Vicente y las Granadinas,
Santa Lucia, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

3. Es negociado en sintonia con el esquema de reglas, disciplinas y
principios de la Organizacién Mundial de Comercio (0MC).

! La colaboracién de Patricia Pinzén fue esencial para la realizacién de este anexo.
Agradezco asimismo los comentarios enriquecedores de David Garibay y Gustavo Vega.
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4. Sus objetivos son:
Directo: Eliminar progresivamente los aranceles a los bienes, servicios e

inversiones que se acuerden en las negociaciones entre los paises miem-
bros.

Indirectos:
i. Fortalecer el proceso democratico en América.
ii. Promover el crecimiento econémico mediante el libre comercio.
iii. Garantizar el desarrollo sustentable y la conservacién del medio am-
biente.

5. Previsiones
Las negociaciones deberdn concluir a mds tardar el 31 de enero de
2005. Del 1 de febrero hasta el 31 de diciembre de 2005, los con-
gresos de los 34 paises miembros ratificardn el tratado. De ser apro-
bado por éstos, el ALCA entrard en vigor el 1 de enero de 2006.

CUMBRES DE LAS AMERICAS?

Encuentro Sede Alcance
Primera Miami, Compromiso con los principios del
Cumbre de EU.A., derecho internacional Reafirmar la
las Américas | diciembre, democracia como condicién necesa-
1994 ria para la estabilidad y el desarro-

llo de la regién. Abordar el tema de
libre comercio, junto con otros vein-
te. Exhortar a la Organizacién de
Estados Americanos (OEA), al Ban-
co Interamericano de Desarrollo

2 Estos cuadros se realizaron con base en los siguientes textos: Jorge Witker (coord.),
El Area de Libre Comercio de las Américas (41¢4), Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co, México, 2004; y Karol Derwich, “De Miami a Québec: resultados de Cumbres de las
Américas”, manuscrito presentado en el IV Congreso Europeo CEISAL de
Latinoamericanistas: Desaffos sociales en América Latina en el S. xx1, Bratislava, 4 a 7
de julio, 2004. Las cumbres de las Américas se realizaron cada tres afios y reunieron a los
jefes de Estado y de gobierno de los 34 paises. Su funcién ha sido aprobar los grandes
lineamientos del proceso y las decisiones emanadas de las reuniones ministeriales.
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(BID) y a la Gomisién Econémica
para América Latina (Cepal) a dar
asistencia a los paises en el desa-
rrollo de las politicas que genera-
rian la Declaracién de Principios.
Compromiso de realizar reuniones
de alto nivel de manera regular.

Segunda
Cumbre de
las Américas

Santiago, Chile,
abril, 1998

Se subrayaron los beneficios deri-
vados de las politicas neoliberales
y se ratificé la voluntad de profun-
dizarlas a través del aLca. Por pri-
mera vez, la educacién aparecid
como factor determinante en el de-
sarrollo politico, social, cultural y
econémico de la poblacidn.

Tercera
Cumbre de
las Américas

Quebec,
Canadd, abril,

2001

Se destacé la importancia del or-
den democritico de los paises
partici-pantes. Se renové el com-
promiso de establecer la estrategia
antidroga, basada en el principio
de responsabilidad compartida.
Creaci6én de un programa para lu-
char contra la extrema pobreza.
Facilitar el acceso al mercado para
los bienes producidos como resul-
tado de esos programas.

Declaracién
de Nuevo
Ledn

Monterrey,
México, 2004

Propésito de esta cumbre extraor-
dinaria: instrumentar medidas
para combatir la pobreza, promo-
ver el desarrollo social, lograr un
crecimiento econémico con equi-
dad y reforzar la gobernabilidad
de las respectivas democracias. Se
reafirmé el apoyo a la estructura
y el calendario adoptados para
concluir las negociaciones en los
plazos previstos.
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Encuentro Sede

Primera Denver,
Reunién E.U.A. junio,
Ministerial 1995
de Comercio
Segunda Cartagena,
Reunién Colombia,
Ministerial marzo, 1996

de Comercio

Se establecieron grupos de trabajo en
las 4reas siguientes: 1) acceso a mer-
cados; 2) procedimientos aduaneros
y reglas de origen; 3) inversiones;
normas y barreras técnicas al comer-
cio; 4) medidas sanitarias y
fitosanitarias; 5) subsidios; anfidum-
ping'y derechos compensatorios, y 6)
economias mds pequefias.

Se crearon otros cuatro grupos de
trabajo: 1) compras del sector publi-
co, 2) derechos de propiedad intelec-
tual, 3) servicios, y 4) politica de
competencia. Se reafirmé la creacién
de oportunidades para facilitar la in-
tegraci6n de las pequefias economias
y aumentar su nivel de desarrollo.

Tercera
Reunién
Ministerial
de Comercio

Belo Horizon-
te, Brasil,
mayo, 1997

Se cre6 un Comité Preparatorio in-
tegrado por 34 viceministros res-
ponsables del 4rea de comercio.Se
creé el grupo de trabajo sobre So-
lucién de Controversias. Se sefial6
la necesidad de crear una secreta-
ria administrativa temporal. Se
acord$ crear un sitio en internet
para publicar todos los documen-
tos del proceso. Se acordé adoptar
el consenso como base para el pro-
ceso de toma de decisiones duran-
te las negociaciones.

3 Se realizan anualmente. Son el érgano conductor del proceso, al cual se elevan los
acuerdos alcanzados por el Comité de Negociaciones Comerciales.
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Cuarta
Reunién
Ministerial
de Comercio

San José, Costa
Rica, marzo,

1998

Se creé un Comité de Negocdia-
ciones Comerciales a nivel vice-
ministerial. Con el fin de reunir-
se al menos dos veces al afio, era
encargado de asegurar la partici-
pacién de todos los paises en el
proceso del ALCA. Se establecié
que el comienzo de las negocia-
ciones debia ser simultdneo en
todas las dreas.Se acordé la for-
macién de un grupo consultivo
dedicado exclusivamente a las
economias menos desarrolladas.

Quinta
Reunién
Ministerial
de Comercio

Toronto,
Canadd,
noviembre,
1999

Se traté el papel del sector privado
en el proceso econémico, con espe-
cial atencién en el comercio de pro-
ductos agricolas. Se acordé la eli-
minacién de subsidios a su expor-
tacién durante la siguiente ronda de
negociaciones multilaterales de la
OMC en materia de agricultura.

Sexta
Reunién
Ministerial

de Comercio

Buenos Aires,
Argentina, abril
2001

Se elabor el primer borrador del
ALCA. Se subrayé la importancia
de la participacién creciente de los
distintos sectores de la sociedad
civil en la iniciativa hemisférica.

Séptima
Reunién
Ministerial

de Comercio

Quito, Ecuador,
noviembre

2002

Se elaboré un segundo borrador
de los capitulos consolidados re-
dactados por los Grupos de Ne-
gociacién y el trabajo del Comité
Técnico de Asuntos Instituciona-
les (cIT) sobre los aspectos gene-
rales e institucionales del futuro
acuerdo del ALCA.
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Octava
Reunién
Ministerial
de Comercio

Miami,
EU.A,,
noviembre,

2003

Se traté la fase final de las negocia-
ciones del ALCA, en materia del tex-
to, acceso a mercado, tamaifio de las
economias, programa de coopera-
cién hemisférica, transparencia y
participacién de la sociedad civil,
idiomas de trabajo, calendarios de
reuniones y futuros encuentros. Se
expresaron profundas divergencias
entre las partes. Se llegé a un com-
promiso que puede ser interpretado
como una victoria para los paises la-
tinoamericanos y un revés para la
politica exterior de Estados Unidos
en el hemisferio. El fracaso se debi6:
por Estados Unidos: renuencia a
debatir temas como subsidios para
la agricultura y précticas antidum-
ping; por los paises latinoamerica-
nos: reticencia a la apertura de su
sector de compras gubernamentales
alas poderosas empresas del Norte.
El afio 2004 registr6 un estanca-
miento importante en el ALCA.

GRUPOS DE NEGOCIACION?

Grupo de
negociacion Objetivos
Grupo de Asegurar que las medidas sanitarias y fitosanitarias
Negociacién | no se apliquen de forma arbitraria o injustificada, con
sobre Agricul- | el fin de prevenir précticas comerciales proteccionis-
tura (GNaA) tas y facilitar el comercio. Dichas medidas sélo serdn

+ Reemplazaron a los grupos de trabajo que actuaron entre 1994 y 1998; a partir de

esta fecha han funcionado nueve grupos.
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aplicadas para lograr el nivel adecuado de proteccién
de la vida humana, animal y vegetal.

Grupo de
Negociacién
sobre Politica
de Gompe-
tencia (GNPC)

Garantizar que los beneficios de la liberalizacién del
ALCA no sean aprovechados por pricticas empresa-
riales anticompetitivas. Avanzar en el establecimien-
to de una cobertura juridica e institucional nacional,
subregional o regional que prohiba la ejecucién de
précticas empresariales anticompetitivas. Desarrollar
mecanismos que promuevan la politica de competen-
cia y garanticen la aplicacién de dichas normas den-
tro de los paises del hemisferio.

Grupo de
Negociacién
sobre
Solucién de
Controver-
sias (GNSC)

Establecer un mecanismo justo para la solucién de
controversias entre los paises del ALcA mediante el
disefio de medios para facilitar y fomentar el uso del
arbitraje y otros medios de solucién de diferencias en
el marco del ALCA.

Grupo de
Negociacién
sobre
Compras del
Sector
Publico
(GNCsP)

Ampliar el acceso a los mercados para las compras
del sector publico de los paises del ALCA.

Grupo de
Negociacién
sobre
Derechos de
Propiedad
Intelectual
(GNPI)

Disminuir las distorsiones del comercio hemisférico.
Promover la proteccién de los derechos de propie-
dad intelectual.

Grupo de
Negociacién
sobre
Inversién
(GNIN)

Establecer un marco juridico que promueva la inver-
sién a través de la creacién de un ambiente estable
que proteja al inversionista, sin crear obstdculos a las
inversiones provenientes de fuera del hemisferio.
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Grupo de Eliminar progresivamente los aranceles y barreras no
Negociacién | arancelarias, asi como otras medidas que restringen
sobre Acceso | el comercio entre los paises participantes.
a Mercados
(GNAM)
Grupo de Establecer disciplinas para liberalizar progresivamente
Negociacién | el comercio de servicios y alcanzar un drea hemisféri-
sobre ca de libre comercio.
Servicios
(GNSV)
Grupo de Profundizar en el Acucrdo sobre Subvenciones y Me-
Negociacién | didas Compensatorias de la oMC. Lograr mayor cum-
sobre plimiento de las disposiciones de dicho acuerdo. Me-
Subsidios, jorar las reglas y procedimientos de operacién y apli-
Antdum- cacién de legislacién sobre dumping y subvenciones,
pingy para no crear obstdculos injustificados al comercio
Derechos hemisférico.
Compensa-
torios
(GNSADC)
COMITES ESPECIALES’
Comité Objetivos

Comité de Representan-
tes Gubernamentales

sobre la Participacién de
la Sociedad Givil

Invitar a la sociedad civil de los pafses del
ALCA a enviar sus comentarios especificos
a los grupos de negociacién. Integrar un
informe realizado durante las reuniones
ministeriales del ALCA.

Comité Conjunto de
Expertos del Sector
Publico y Privado sobre
Comercio Electrénico

Hacer recomendaciones durante las re-
uniones ministeriales, con el propdsito de
ampliar los beneficios del mercado
electrénico.

5 Fueron creados para la representacién de todos los grupos sociales afectados por el

ALGA, asi como para incluir la importancia de la modernizacién tecnolégica.
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Comité Técnico de
Asuntos Institucionales

Elaborar una propuesta de estructura ge-
neral del ALCA en cuanto a aspectos gene-
rales e institucionales. Presentar informes
al Comité de Negociaciones Comercia-
les antes de cada reunién viceministerial.
Dar prioridad a cuestiones cuya resolu-
cién es necesaria para el trabajo de los
grupos de negociacion.

Grupo Consultivo sobre
Economfas mds
Pequefias

Evaluar las inquietudes e mtereses de las
economias més pequefias. El Comité de Ne-
gociaciones Comerdiales examina los temas
de interés para dichas economias y hace
recomendacdiones para abordar estos temas.

PRINCIPALES ETAPAS EN LA INTEGRACION ENERGETICA DE LAS AMERICAS

Encuentro Sede y fecha Alcance

Primera Miami, E.U.A.,, | La “Alianza para el uso sustenta-
Cumbre de diciembre, 1994 | ble de la energfa” integra las ini-

las Américas ciativas propuestas en el Plan de
Accién (12 y 21).
Primera Washington, Inauguracién de la “Iniciativa He-

Reunién de EUA.
los Ministros
de Energia

misférica de Energfa” como un ins-
trumento para realizar dos
iniciativas: Iniciadva 12: “Coope-
racién en materia de energia”.
Iniciativa 21: “Alianza para el uso
sustentable de la energfa”. Creacién
del Comité Hemisférico de Direc-
¢ién para la Energfa.
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Primera
Reunién del
“Comité
Hemisférico
de Direccién
parala
Energia”

Santiago de
Chile, febrero,
1996

Creacién de ocho grupos de
trabajo:
1. Aumento de las inversiones

_en el sector energia.

2. Promocién de tecnologfas de
energia limpia en los mercados de
energfa eléctrica.

3. Impulso a la cooperacién he-
misférica en el 4mbito normativo.

4, Incremento de la sustentabili-
dad econdmica y ambiental en el
sector petrolero.

5. Creacién de nuevas oportu-
nidades para el uso del gas natural.

6. Las prioridades para el uso
eficiente de la energia en todo el
hemisferio.

7. Desarrollo de estrategias he-
misféricas viables de electrificacién
rural.

8. Distribucién de informacién
sobre esfuerzos voluntarios para re-
ducir la acumulacién mundial de
gases de efecto invernadero gene-
rados en el sector energia.

Segunda
Reunién de
Ministros de
Energia

Santa Cruz,
Bolivia, julio,
1996

Se reconoce la necesidad de las in-
versiones privadas en el sector
energético. Compromiso para crear
condiciones adecuadas para esto.

Tercera
Reunién de
Ministros de
Energia

Caracas,
Venezuela,
enecro, 1998

Promocién de politicas que facili-
ten el comercio de productos, bie-
nes y servicios en el sector energfa.
Creacién de la “Secretaria Coordi-
nadora” compuesta de representan-
tes gubernamentales: del Ministe-
ric de Energfa y Minas (Venezue-
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la) y del Departamento de Ener-
gia (E.UA.), asi como de la Orga-

nizacién Latinoamericana de

Energia (Olade).
Segunda Santiago de El Plan de Accién incluye algu-
Cumbre de Chile, abril, nas iniciativas que buscan el de-
Ias Américas | 1998 sarrollo sustentable en energia y

el crecimiento de la integracién
hemaisférica en este sector.

Cuarta Nueva Orledns, | Evaluacién de los logros en los ob-
Reuniénde | EU.A, julio, jetivos planteados anteriormente.
losMinistros | 1999 Adopcién de la Declaracién de
de Energia Nueva Orledns: Esforzarse en su-

primir barreras al comercio y alas
inversiones en el sector de la
energia. Organizacién de un
“Foro Empresarial Energético de
las Américas para la Iniciativa

Energética Hemisférica”
Quinta México, D.F., Desarrollo, a cargo del Comité di-
Reunién de marzo, 2001 rectivo, de un programa de tra-
los Ministros bajo para definir acciones concre-
de Energia tas de cooperacién para: a) elimi-

nar barreras, 8) realizar proyectos
concretos en este sector. Redac-
cién de un pérrafo para incluirlo
en el Plan de Accién de la Terce-
ra Cumbre de las Américas.

El Comité de Negociaciones Comerciales (CNC) debe guiar el trabajo
de los grupos de negociacién y decidir sobre la estructura general del
acuerdo y los asuntos institucionales; tiene como misién asegurar la ple-
na participacién de todos los paises en el proceso del ALCA.

En febrero de 2005, los copresidentes del Comité de Negociaciones
Comerciales (CNC) efectuaron consultas en la ciudad de Washington para
definir orientaciones sobre los derechos y obligaciones impartidos a los
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negociadores, segin lo establecié la Declaracién de Miami. Se previé

que se reunirn nuevamente a fines de abril del mismo afo para prose-
guir con dicho proceso.

TRATADO DE LIBRE COMERCIO DE AMERICA DEL NORTE

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) €s un acuer-
do regional firmado por los gobiernos de México, Estados Unidos y
Canad4. Establece una zona de libre comercio para incrementar los flu-
jos de intercambio e inversién en la regién, con la pretensién de crear
nuevas oportunidades de empleo y mejores niveles de vida. Su antece-
dente inmediato es la firma del Acuerdo de Libre Comercio entre Cana-
d4 y Estados Unidos, en 1988, que entrd en vigor al afio siguiente. Las
negociaciones formales entre los tres paises empezaron en 1991; un afio
después se firmé el Tratado de Libre Comercio de América del Norte,
que entrd en vigor a partir del 1 de enero de 1994.
Sus objetivos especificos son:
1. Eliminar obstdculos al comercio y facilitar la circulacién transfron-
teriza de bienes y servicios.

. Promover condiciones de competencia leal.

. Aumentar las oportunidades de inversion.

. Proteger y hacer valer los derechos de propiedad intelectual.

. Crear procedimientos eficaces para la aplicacién y cumplimiento
del Tratado, para su administracién conjunta y solucion de con-
troversias.

6. Establecer lineamientos para una cooperacién trilateral, regional y

multilateral encaminada a ampliar y mejorar los beneficios del
Tratado.

Gk N

Aspectos generales

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte considera diversas
dreas: el comercio de bienes, barreras al comercio, compras del sector
publico, inversién, servicios, propiedad intelectual, asi como también
aspectos institucionales (procedimientos para la solucién de controver-
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sias y creacién de grupos de trabajo y comités). A continuacién se ofrece
un resumen de los aspectos considerados en el tratado, al momento de
su firma.®

Bienes y servicios’ Tratamiento preferencial a bienes origi-
narios de la regién.

Eliminacién progresiva de aranceles,
en concordancia con sus listas de
desgravacién.

Establecimiento de un Gomité de Co-
mercio de Bienes integrado por represen-
tantes de cada una de las Partes, para con-
siderar cualquier asunto relacionado con
esta materia.

Reglas de origen® Un bien es originario del terrtorio de una
Parte cuando:

El bien sea obtenido en su totalidad o
producido enteramente en territorio de
una o mds de las Partes.

Cada uno de los materiales no origina-
rios de la produccién del bien sufra cam-
bios de clasificacién arancelaria como re-
sultado de que la produccién se haya lle-
vado a cabo en territorio de una o mds de
las Partes.

El bien se produzca en territorio de
una o m4és de las Partes, a partir de mate-
riales originarios.

El bien sea producido enteramente en
territorio de una o mds de las Partes sin
que uno o mds de los materiales no origi-

6 El texto de referencia es : Tratado de Libre Comercio de América del Norte, texto oficial,
México, Pormia, 1993.

? Tratado de Libre Comercio de América del Norte, op. ., capitulo 11, pp. 17-171.

8 Op. cit., capftulo 1v, pp. 172-195.
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narios sufra un cambio de clasificacién
arancelaria debido a que i) el bien se ha
importado a territorio de una Parte sin
ensamblar pero se ha dasificado como un
bien ensamblado, o #) la partida para el
bien sea la misma tanto para el bien como
para sus partes y los describa
especificamente.

Sector agropecuario®

Eliminacién de aranceles a las importa-
ciones en el comercio agropecuario.

Eliminacién de los subsidios a la ex-
portacién para los productos
agropecuarios.

Adopcién o aplicacién de medidas sa-
nitarias o fitosanitanas necesarias para la
proteccién de la vida o la salud humana,
animal o vegetal.

Establecimiento de un Comité de Co-
mercio Agropecuario,

Comercio de servicios!®

Acceso al comercio transfronterizo de ser-
vicios (produccién, distribucién, comer-
cializacién, venta, compra, uso o presta-
cién de un servicio).

Principios de trato nacional, nacién
mds favorecida y no obligatoriedad de re-
sidencia en la prestacién de servicios.

Telecomunicaciones

Acceso a cualquier red o servicio publico
de telecomunicaciones ofrecidos en el te-
rritorio de las Partes o de manera
transfronteriza.!!

Servicios financieros

Establecimiento de instituciones financie-
ras en territorio de las Partes.!?

% Op. at., capftulo vi1, pp. 229-268.

10.0p. dt., capitulo x11, pp. 418-424.

11 Op. at., capitulo. xim, art. 1302, p. 432.
12 Op. ait, capitulo x1v, art. 1403, p. 443.
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Inversién!3

Comercio transfronterizo de servicios
financieros.
Aumento y promocién de la inversién pri-
vada, doméstica y extranjera.
Seguridad y certidumbre para la
inversién.

Compras de gobierno!*

Promocién de la competencia entre pro-
ductores para compras del sector publi-
coy contratos de obras gubernamentales.

Propiedad intelectual'®

Proteccién de descubrimientos, inventos,
patentes y marcas.

Aspectos institucionales

Establecimiento de un mecanismo gene-
ral para la prevencién y solucién de con-
troversias y de mecanismos especiales
para resolver disputas relativas a la inter-
pretacién y aplicacién de las legislacio-
nes antidumping y de subsidios y cuotas
compensatorias, y para resolver contro-
versias sobre el tratamiento a la inversién
extranjera y los servicios financieros.

Establecimiento de un mecanismo de
solucién de controversias comerciales de
carécter privado ante instancias judicia-
les y administrativas internas.

Instauracién de un secretariado inte-
grado por secciones nacionales.

Existencia de comités y grupos de tra-
bajo sectoriales.

Establecimiento de la Comisién de Li-
bre Comercio, integrada por representan-
tes de cada pais a nivel de Secretaria de
Estado o Ministerio.

13 0p. at., capitulo xi1, pp. 387-414.
4 Op. at., capitulo X, pp.309-384.
15 Op. at., capitulo xv11, pp. 483-518.



440 ALCAYTLCAN

Integracion energética en el marco del TLCAN

En materia energética, dentro del TLCAN, las partes acordaron fortalecer
el papel dcl comercio de los bienes energéticos y petroquimicos bdsicos
en la zona y su gradual liberalizacién para acrecentarlo. Existen, sin
embargo, diferencias debidas a las esferas de accién permitidas en el
marco legal de cada una de las partes.

Marco legal energético de los paises miembros del TLCAN!

Durante el proceso de negociacién del Tratado de Libre Comercio de
Ameérica del Norte, el marco legal de los paises Parte influy6 mucho en
los debates y acuerdos sobre la cuestién energética. Para mayor claridad,
el cuadro siguiente ofrece una sintesis de los tres marcos legales.

México Corresponde a la nacién el dominio directo de todos
los recursos naturales de la plataforma continental y
los zécalos submarinos de las islas [...] el petrdleo y
todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o
gaseosos, y el espacio situado sobre el territorio na-
cional, en la extensién y términos que fije el derecho
internacional En estos casos, [...] ¢l dominio de la
Nacién es inalienable e imprescriptible [...]"

Tratdndose del petrleo y de los carburos de hi-
drégeno sélidos, liquidos o gaseosos o de minerales
radioactivos, no se Otorgardn concesiones ni contra-
tos, ni subsistirdn los que en su caso se hayan otorga-
do y la nacién llevard a cabo la explotacién de esos
productos, en los términos que sefiale la ley regla-
mentaria respectiva.'®

16 Grupo de Trabajo de Energfa de América del Norte, América del Norte, Ferfil Energéti-
¢o, junio, 2002.

17 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanas, articulo 27, texto de 1992.

18 Idem.
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Corresponde exclusivamente a la nacién generar,
conductir, transformar, distribuir y abastecer energia
eléctrica que tenga por objeto la prestacién de servi-
cio publico. En esta materia no se otorgardn conce-
siones a los particulares y la nacién aprovechara los
bienes y recursos naturales que se requieran para di-
chos fines.'?

Corresponde también a la nacién el aprovecha-
miento de los combustibles nucleares para la genera-
cién de energia nuclear y la regulacién de sus aplica-
ciones en otros propdsitos. El uso de la energia nu-
clear sélo podr4 tener fines pacificos.?0

En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohi-
bidos los monopolios, las précticas monopdlicas [...sin
embargo] No constituirdn monopolios las funciones
que el estado ejerza de manera exclusiva en las si-
guientes dreas estratégicas [...] petréleo y los demds
hidrocarburos; petroquimica bdsica, minerales radio-
activos y generacién de energia nuclear; electricidad
y las actividades que expresamente sefialen las leyes
que expida el Congreso de la Unién.?!

El Estado contard con los organismos y empresas
que requiera para el eficaz manejo de las dreas estra-
tégicas a su cargo y en las actividades de cardcter
prioritario donde, de acuerdo con las leyes, participe
por si o con los sectores social y privado.??

El sector ptiblico tendrd a su cargo, de manera
exclusiva, las dreas estratégicas que se sefialan en el
articulo 28, pdrrafo cuatro, de la Constitucién, man-
teniendo siempre el gobierno federal la propiedad y
el control sobre los organismos que en su caso se
establezcan.®

19 Idem.
20 Idem.

21 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, artdculo 28, texto de 1992.

22 Idem.

2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 25, texto de 1992.
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Canad4

La jurisdiccién sobre energia estd dividida entre los
gobiernos federal, provincial y territorial. Los gobier-
nos provinciales tienen responsabilidades sobre la ex-
ploracién, desarrollo, conservacién y administracién
de los recursos no renovables, asi como de los luga-
res para la generacién y produccién de la energia eléc-
trica dentro de sus fronteras.

Los poderes federales en energfa estdn principal-
mente relacionados con la regulacién del comercio y
la comercializacién interprovincial e internacional,
ademds de la conservacién y administracién de los
recursos no renovables en tierras federales.

Estados
Unidos

La Comisién Federal de Regulacién de Energia (FERC,
por sus siglas en inglés) es la autoridad que regula la
energia. El gobierno federal no regula las importa-
ciones; son las agencias regulatorias estatales quienes
regulan las ventas de energia al consumidor.

Enlo que respecta al gas natural, la Comisién Fe-
deral de Regulacién de Energia reglamenta tanto la
construccién de gasoductos como la transportacién
de gas natural en el comercio interestatal. El Depar-
tamento de Energfa de Estados Unidos regula la im-
portacion y exportacién del gas natural.

Los organismos de regulacién estatales reglamen-
tan la distribucién local de gas natural dentro de sus
fronteras. El Estado reglamenta los gasoductos
interestatales, las compafifas de distribucién locales y
el precio final a los usuarios, as{ como a las instala-
ciones que consumen gas natural.

En lo que respecta al petrdleo, en tierras federales,
el gobierno federal controla las ventas piiblicas de
arrendamiento para exploracién, desarrollo y produc-
ci6n de derechos; dreas reglamentadas por el Depar-
tamento del Interior. Las actividades de refinacién,
distribucién y mercado son de la competencia exclu-
siva de compafiias privadas.
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Cuadro comparativo: el componente “energia” en el ALCCEU y el TLCAN

Al considerar las grandes diferencias en el proceso de negociacién y los
acuerdos en materia energética entre el Acuerdo de Libre Comercio en-
tre Canadd y Estados Unidos (ALCCEU) y el Tratado de Libre Comercio
{(TLCAN), hemos optado por ofrecer un cuadro comparativo de ambos.
En cursivas se indican las diferencias.

Ambito de Tratado de Libre Acuerdo de Libre
aplicacién“ Comercio de América Comercio entre Canada
del Norte y Estados Unidos

El capitulo considera las
medidas relacionadas
con los bienes energéticos
y petroquimicos bdsicos

El capitulo aplica para las
medidas relacionadas
con bienes energéticos
originados en cualquiera

que se originan en terri- | de las Partes.
torio de las Partes y las
medidas relacionadas
con la inversién y comer-
cio transfronterizo de ser-
vicios vinculados a di-
chos bienes. Dichas activi-
dades se rigen por este Trata-
do excepto por lo sefialado en
el Anexo 602.3, que establece
lo siguiente:

El Estado mexicano se re-
serva para si mismo, tnduyen-
do la tnversion y prestacion de
servicios, las siguientes
actividades>®

24 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Art. 602; Acuerdo de Libre Comercio entre
Canadd y Fstades Unidos, art. 901.

25 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Anexo 602.3, “Reservas y disposiciones
especiales”.
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La exploracion y produc-
cion de petrileo crudo y gas
natural; refinacion o procesa-
miento de petroleo crudo y gas
natural; produccion de gas
artificial, petroquimicos bdsi-
cos y sus insumos y ductos.

El comercio exterior, trans-
porite, almacenamiento y dis-
tribucion de los siguientes bie-
nes: petroleo crudo, gas natu-
ral y artificial. Bienes cubter-
tos por el capitulo v1 del Tra-
tado, obtenidos de la refinacion
o el procesamiento de petrileo
crudo y gas natural.

Petroquimicos bdsicos. La
prestacion del servicio de ener-
gia eléctrica en Méxuco.

La exploracion, explotacion
y procesamiento de minerales
radiactivos, el ciclo de combus-
tible nudear, la generacion de
energia nuclear, transporte y
almacenamiento de desechos
nudleares, uso y reprocesamien-
to de combustible nuclear y la
regulacion de sus aplicaciones
para otros propdsites y la pro-
duccion de agua pesada.




ALCAYTLCAN 445

Restricciones
a las impor-
taciones y
exportaclo-
nes?®

Se afirman los derechos y
obligaciones de las partes
bajo el GATT respecto a las
prohibiciones o restriccio-
nes en el comerdio bilate-
ral de bienes energéticos.

Prohibicién al estable-
cimiento de precios mini-
mos de importacién y ex-
portacién, salvo lo permi-
tido en materia de cuotas
compensatorias y anti-
dumpnng.

En circunstancias en
que una Parte imponga
una restriccién a la im-
portacién o exportacién
a un tercer pais, nada en
este acuerdo serd un im-
pedimento para que la
Parte: 7) limite la impor-
tacién de un bien energé-
tico proveniente de un
pais no Parte, ) exija
como condicién para ex-
portar tal bien a cualquier
otra Parte, que éste sea
consumido en territorio
de otra Parte.

Si una de las partes
mantiene una restriccion
a las importaciones de un
bien desde paises que no
sean Parte, a solicitud de

Las partes incorporan las
disposiciones del GATT.
Prohibicién al estableci-
miento de precios mini-
mos de exportacién y de
importacién.
Prohibicién al estableci-
miento de precios mini-
mos de importacién y ex-
portacién, salvo lo permi-
tido en materia de cuotas
compensatorias y anti-
dumpring.

En circunstancias en que
una Parte imponga una
restriccién a la importa-
cién o exportacién a un
tercer pais, nada en este
acuerdo serd un impedi-
mento para que la Parte:
1) limite la importacién de
un bien energético prove-
niente de un pais no Par-
te, %) exija como condi-
cién para exportar tal
bien a cualquier otra Par-
te, que este sea consumi-
do en territorio de otra
Parte.Siuna de las partes
mantene una restriccion
a las importaciones de un
bien desde paises que no
sean Parte, a solicitud de
cualquiera de ellas, las

26 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, art. 603; Acuerdo de Libre Comerao entre
Canadd y Estados Unidps, art. 902.
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cualquiera de ellas, las | Partes realizardn consul-
Partes realizardn consul- | tas para evitar distorsio-
tas para evitar distorsio- | nes indebidas en los me-
nes indebidas en los me- | canismos de precios, co-
canismos de precios, co- | mercializacién y distribu-
mercializacién y distribu- | cién de otra de las Par-
cién de otra de las Partes. | tes. Las partes deben aplicar
Cada una de las Par- | las provisiones del Anexo
tes podrd administrar un | 902.5, gue establecen medi-
sistema de permisos de | das a la exportacion e
importacién y exporta- | umportacion:Estados Unidos
cién para bienes energé- | debe eximir a Canadd de
ticos o petroquimicos bd- | cualguier restriccion de enri-
sicos provementes de un | guecomiento de uranio enri-
pais siempre que la ope- | queado bajo lincamientos es-
racién de dicho sistema | tablecidos por la Atomic
sea congruente con las | Energy Aa.
disposiciones del Tratado. Canadd debe eximir a
Meéxico podrd restringir el | Estados Unidos de la politica de
otorgamiento de permisos de | Canadian Uraraum Upgrading
importacion y exportacion solo | Folicy.
para los bienes listados en el Estados Unidos debe extmir
Anexo 603.6 del TLC4N. a Canadd de la prohabicion de
exportacion de petréleo de

Alaska, hasta un mdxmmo de

50 000 barriles por dia.
Impuestosa | Ninguna de las Partes | Ninguna parte debe man-
la exporta- podrd mantener grava- | tener ni introducir im-

cién? men, impuesto 0 cargo | puestos o cargos ala otra
sobre la exportacién de | parte, a menos que dicho
bienes energéticos o | impuesto se mantenga en
petroquimicos bdsicos a | el bien energético cuan-
territorio de otra Parte, a | do se destine al consumo

menos que dicho grava- | doméstico.

27 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Art. 604; Acuerdo de Libre Comercio entre
Canadd y Estados Unidos, Art. 903.
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men se adopte sobre: a)
la exportacién de dicho
bien a territorio de todas
las otras Partes, #) dicho
bien, cuando esté destina-
do al consumo interno.

Otras
medidas
sobre
exporta-
ci6n?®

Una Parte podrd adoptar
O mantener restricciones
respecto a la exportacién
de bienes energéticos o
petroquimicos bdsicos a
territorio de otra Parte,
de acuerdo con las dispo-
siciones del GATT, sdlo si:

La restriccién no redu-
ce la proporcién entre la
totalidad de exportacio-
nes del bien energético o
petroquimico bdsico es-
pecifico a disposicién de
esa otra Parte y la oferta
total de dicho bien en la
Parte que mantiene la res-
triccién, comparada con
la proporcién prevale-
ciente en los 36 meses an-
teriores a la adopcién de
la medida.

La Parte no impone
un precio mayor para las
exportaciones de un bien
energético o
petroquimico bdsico des-
tinado a la otra Parte.

Una Parte podrd adoptar
0 mantener restricciones
respecto a la exportacién
de bienes energéticos o
petroquimicos bdsicos a
territorio de otra Parte
sélo si:La restriccién no
reduce la proporcién en-
tre la totalidad de expor-
taciones del bien energé-
tico o petroquimico bdsi-
co especifico.La Parte no
1mpone un precio mayor
para las exportaciones de
un bien energético o pe-
troquimico bdsico desti-
nado a la otra Parte.

La restriccién no re-
quiere la distorsién de los
canales normales de su-
ministro a esa otra Parte,
ni de las proporciones
normales entre bienes
energéticos o petroquimi-
cos especificos suminis-
trados a esa otra Parte.

28 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Art. 605; Acuerdo de Libre Comercio entre
Canadd y Estadps Unidos, Art. 904,
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La restriccién no re-
quiere la distorsién de los
canales normales de su-
ministro a esa otra Parte,
ni de las proporciones
normales entre bienes
energéticos o petroquimi-
cos especificos suminis-
trados a esa otra Parte.

Las disposiciones en este
punto no se aplicardn para
Meéxico.

Medidas
reguladoras
en materia
de energia?

Las medidas reguladoras
en materia de energia es-
tdn sujetas a las discipli-
nas de trato nacional; res-
tricciones a la importa-
cién o exportacién e im-
puestos a la exportacién.

Si alguna de las Partes
considera que las accio-
nes regulatorias en ma-
teria energética por la
otra Parte deben resul-
tar en discriminacion
contra sus bienes ener-
géticos, la Parte puede
iniciar consultas directas
con la otra Parte. Las
partes deben aplicar las pro-
visiones del Anexo 905.2,
que establece lo siguiente:
Canadd debe elimanar su po-
litica de “least cost alternative
test”; Estados Urados debe
hacer que se modifique la
Intertie Access Policy.

Disposicio-
nes miscel3-
neas?°

Las Partes estdn de acuer-
do en permitir incentivos
existentes y futuros para

Las Partes permiten fu-
turos incentivos para la
exploracién de petréleo

2 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, art. 606; Acuerdo de Libre Comercio entre
Canadd y Estados Urados, art. 905.

30 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, art. 608; Acuerde de Libre Comercio entre
Canadd y Estados Unidos, art. 906.
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la exploracién, desarrollo
y actividades conexas
con la bisqueda de pe-
tréleo y gas, a fin de
mantener el nivel de las
reservas de estos recur-
s0s energéticos.

El anexo 608.2 estable-
ce que Canadd y Estados
Unidos deberdn acatar los tér-
minos de los anexos 902.5 y
905.2 del Acuerdo de Libre
Comercio, mencionados ante-
riormente. Dicho pdrrafo no
impone obligaciones ni dere-
chos a México.

Se menciona también que
en caso de incompatibilidad
entre las disposiciones del ca-
pitulo energético y el Agree-
ment on an International
Energy Program, éste preva-
lecerd entre Canadd y Esta-
dos Unidos.

y gas, desarrollo y activi-
dades relacionadas para
mantener el nivel de re-
servas de esta fuente de
energia.

Medidas de
seguridad

nacional’!

Ninguna de las Partes
debe mantener o inducir
una medida restringien-
do las importaciones de
un bien energético a la
otra Parte, salvo en casos
especificos establecidos
en el articulo 907 del a1Lc,
por medidas de seguri-
dad nacional.

3! Acuerdo de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos, art. 907.
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Obligaciones
internaciona-
les®?

En caso de inconsistencia
entre el Agreement on an In-
ternational Energy Programy
este capitulo, las dispost-
ciones del primero preva-
lecerdn sobre el segundo

32 Acuerdo de Libre Comercio entre Canadd y Estados Uridos, art. 908.




GLOSARIO

Agencia Internacional de Energia (AIE)

Organismo intergubernamental creado el 18 de noviembre de 1974, en
el seno de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econé-
mico (OCDE). En la actualidad, 26 naciones industrializadas la compo-
nen. Encargada de velar por el equilibrio entre oferta y demanda de
energia, agrupa las estadisticas de energia internacionales y coopera en
el desarrollo de la politica energética, comprometida con el crecimiento
econémico y el cuidado ambiental. México es miembro del organismo.

Barnl

Unidad volumétrica de medida internacional. Se utiliza cominmente en
la industria petrolera para medir las cantidades de petréleo crudo. Un
barril equivale a 159 litros.

Brent

Nombre de un yacimiento de petréleo crudo del mar del Norte. El pe-
tréleo de Brent es representativo del crudo de esta regién. Su precio es
cotizado en Londres.

El mercado Brent es el término genérico que se da a un complejo
conjunto de mercados interconectados que estdn vinculados con el co-
mercio de la mezcla britdnica de crudo Brent. Dicha mezcla se obtiene
de la produccién de los campos donde se emplean sistemas de oleoducto
Brent y Nimian.

BTU: British Thermal Unit.

Unidad inglesa que se aplica al gas natural: mide el poder calorifico del
gas natural. Es la cantidad de energia necesaria para elevar la temperatu-
ra de una libra de agua en un grado Fahrenheit. Es equivalente a 252

! Agradezco mucho a Antonio Gershenson sus muy valiosos comentarios a este glosario.
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calorfas. El precio del gas natural se calcula en délares (o euros) por
millones de BTU (es decir, se mide en funcién de su poder calorifico).

Cadena de valor

Suma acumulada de costos, valores agregados, ganancias y deducciones
en toda la cadena, desde el descubrimiento del yacimiento hasta la gaso-
linera o el punto de distribucién de gas.

Combustéleo

En México, por lo menos, se consideran dos tipos de combustdleo. El
primero es el residuo del proceso de refinacién primaria del crudo, que
se llama combustdleo “residual” o “pesado”. El segundo resulta de lo
tltimo que queda de la destilacién fraccionada en la refinacin primaria,
o sea la tiltima parte del petréleo que hierve y luego es condensada; se
llama combustéleo “ligero”.

Costo de oportunidad

Representa el valor de un producto en un uso alternativo; su precio se
fija en relacién con el precio que tiene este mismo producto a la exporta-
cién, lo cual permite eliminar toda subvencién del Estado.

Costo de transaccién
Los costos de transacci6én cubren los gastos que representa llevar a cabo
una transaccién tanto de compra como de venta.

Desregulacién

Proceso que busca introducir la competencia en donde es viable (y don-
de los decidores piensan que es deseable). Asimilada a la liberalizacién
de los mercados, no implica sin embargo la supresién de la regulacién
sino su transformacién.

Desarrollo sustentable

El desarrollo que genera las condiciones de su propia continuidad. In-
cluye programas (publicos o privados) que buscan satisfacer las necesi-
dades esenciales de la poblacién y proveer crecimiento econdmico en
beneficio del hombre, sin comprometer las necesidades de las futuras
generaciones.
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Downstream

Actividades situadas “hacia abajo” en la industria petrolera. Se refiere ba-
sicamente a las actividades de transformacién de los hidrocarburos
(refinacidn, petroquimica) y a las instalaciones dedicadas a la distribucién,
transporte y comercializacién de productos petroliferos y gas.

Dubai

El mercado Dubai consiste en el comercio anticipado de cargamentos de
petréleo crudo Dubai Fatch. Los principales participantes se encuentran
ubicados en Londres o en Estados Unidos y son los mimos en esencia
que participan en el mercado Brent. Aunque se han hecho varios inten-
tos para establecer contratos de futuro para el petréleo Dubai, ninguno
ha tenido éxito.

Existencias

Las reservas que se tienen almacenadas en instalaciones, generalmente
construidas con ese prop6sito. En ocasiones se confunde, o se usan como
equivalentes al término “reservas” (cuya definicién se encuentra men-
cionada posteriormente). La diferencia entre ambas es que las reservas
designan la produccién de largo plazo, y las existencias influyen en fluc-
tuaciones de corto plazo de los precios.

Exploracién

Actividades de reconocimiento geolégico y otras orientadas a determi-
nar los sitios en que existen altas probabilidades de encontrar yacimien-
tos de hidrocarburos. La exploracién incluye también la determinacién
aproximada de las cantdades de hidrocarburos en cada 4rea.

Extraccion

Es la actividad mediante la cual, a través de los pozos perforados y ya
preparados para ser operados, se sacan a la superficie los hidrocarburos
existentes en los yacimientos. En una primera etapa (llamada brotante o
Sluyente), €l petréleo sale empujado por la presién que hay en el yacimien-
to. Cuando tiende a agotarse la presién del yacimiento, se recurre a los
llamados métodos de recuperacion secundaria, que consisten en inyectar gas
o agua, o en algunos casos nitrégeno, para que €l yacimiento recupere
presién y el petréleo vuelva a fluir hacia la superficie
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Fraccionamiento de liquidos del gas

Destilacién a temperaturas moderadas (menos de 180 °C) de liquidos
del gas natural, obteniéndose gas licuado de petrdleo (glp), gasolinas
naturales y diesel (menos de 2%).

Gas licuado (GL)

Es la mezcla de hidrocarburos gaseosos (propano y butanos) que se ob-
tiene de la refinacién del petréleo crudo y de la condensacién de los
liquidos del gas natural.

Gas natural (GN)

Es una mezcla de hidrocarburos gaseosos existente en yacimientos del
subsuelo, cuyo principal componente es el metano y suele incluir etano
y otros hidrocarburos ligeros denominados liguidos del gas natural (como
el propano, butanos, pentanos y mas pesados).

Gas natural licuado (GNL)

Con obijeto de poder transportar el gas natural en barco a grandes dis-
tancias, se licua el gas a la salida del pozo y se regasifica al arribo. En
estas condiciones, un metro cibico de gas natural licuado representa
600 metros ctbicos de gas natural.

Hidrocarburos

Son compuestos formados exclusivamente por 4tomos de carbono ¢ hi-
drégeno, en diferentes combinaciones. Los mds ricos en hidrégeno son
denominados saturados; son los principales componentes que forman el
petréleo crudo y el gas natural. Cada combinacién da lugar a un hidro-
carburo especifico. El mds ligero y sencillo es el metano.

La importancia econémica de los hidrocarburos es que ahora y en el
futuro previsible (30 afios, por lo menos) son y serdn la principal fuente
de energfa y de materias primas industriales para el sistema econémico
mundial. Su importancia estratégica es todavia mayor al considerarse el
cardcter no renovable y escaso, cuyas principales reservas por lo demads
se concentran en pocas regiones del mundo, alejadas de los grande cen-
tros de consumo.
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Mercado spot
Mercado en el que las transacciones se hacen al contado y dia a dia.

El mercado de entrega inmediata para cargamentos transportados
por mar se encuentra dominado por marcadores de precio que toman
como punto de referencia el Brent “fechado”. Este es el marcador para el
mercado spot del mar del Norte (tanto en el Reino Unido como en No-
ruega), al igual que para el comercio de crudos de Africa occidental y el
petrdleo que se comercia en el mediterrdneo. En otras partes, los precios
del limitado comercio de crudo del Medio Oriente para entrega inme-
diata se determinan en funcién de los diferenciales de los precios oficia-
les: lo mismo ocurre con los crudos indonesios y del lejano oriente. El
comercio inmediato en Estados Unidos para el crudo enviado por oleo-
ductos tiende a fijar sus precios en relacién con el wrl. Es también el
caso del Unico crudo estadunidense importante que se transporta por
mar: el Alaskan North Slope (aNS).

Monopolio natural

Es esencialmente en las industrias de red que se encuentran los monopo-
lios naturales. El transporte de la electricidad es un monopolio natural
dado que serfa poco econémico tener dos redes en competencia. Reco-
nocido como tal, el monopolio natural debe ser regulado para que la
empresa poseedora del mismo no sea tentada por las deducciones exce-
sivas y para que vele ademds por las ganancias de productividad y por
las inversiones necesarias.

opPEP (Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo)

La opEP fue fundada en 1960 por cinco paises productores de petréleo:
Arabia Saudi, Irak, Irdn, Kuwait y Venezuela. Fue una respuesta defen-
siva a la evolucién desfavorable de los precios del crudo al final de los
afios cincuenta y a la politica de las grandes compaiifas en materia de
precios. Su objetivo basico consistié en regular la oferta y el precio mun-
dial del petréleo, en gran medida al negociar y fijar para cada uno de sus
miembros precios minimos y volimenes mdximos de exportacién. Fue
una estrategia exitosa de 1973 hasta principios de los afios ochenta. Des-
de ese momento, su influencia se ha debilitado sobre el mercado petrole-
ro internacional; sin embargo, al parecer, ha vuelto a ganar peso con el
ascenso de los precios del crudo a principios de 1999.
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Pewréleo crudo

Es una mezcla de hidrocarburos naturales que en fase liquida, existe en
yacimientos del subsuelo. Es la principal fuente de combustibles para
todo tipo de transporte (terrestre, maritimo y aéreo) y origen de otros
energéticos para la industria y la generacién de electricidad.

Petrdleo crudo ligero

Es un crudo cuya densidad API es superior a 27 grados apl. En México,
el crudo tipo Olmeca tiene una densidad de 39.3 grados APr; estd califica-
do como superligero. El crudo tipo Istmo (ligero) tiene una densidad de
33.6 grados APL

Petrdleo crudo pesado

Es un crudo cuya densidad API es igual o inferior a 27.0 grados ApL. En
México, el crudo tipo Maya (el mds comun) tiene una densidad de 22.0
grados APL

Poder de mercado
Es la capacidad de una o mds empresas de establecer permanentemente
los precios que difieren del precio de equilibrio.

Refinacién

Conjunto de procesos fisicos y quimicos (destilacién, conversién y trata-
miento) a los cuales son sometidos los hidrocarburos para obtener diferen-
tes tipos de combustibles, productos especiales (lubricantes, parafinas, gra-
sas, asfaltos) y materias primas para la industria petroquimica bésica.

Regulacién

Término que designa las modalidades de las industrias que poseen cier-
tas caracteristicas de monopolio natural. La regulacién, en sentido am-
plio, implica una serie de medidas ¢ intervenciones tomadas en diferen-
tes &mbitos (local, nacional, regional, mundial) para corregir y enmarcar
el simple juego de mercado.

Rentas
Reflejan de manera general las diferencias que pueden existir entre los
costos y los precios. Se distinguen dos grandes categorias de rentas. Las
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rentas diferenciales constituyen la primera: se fundan sobre las diferen-
cias de costos de produccién y la renta mds baja posible en las condicio-
nes mds favorables para la produccién (la renta absoluta). En caso de
monopolio, las rentas de monopolio constituyen la segunda categoria:
estdn ligadas a la existencia de un poder de monopolio, individual o
colectivo, que permite aumentar los precios; al tener el monopolio la
condicién privilegiada, tiene por lo tanto la mayor utilidad.

Reservas

En la industria petrolera se suele clasificar las reservas de hidrocarburos
de tres formas: reservas probadas, probables y posibles. Las reservas
probadas indican el volumen de hidrocarburos cuya existencia en los
yacimientos ha sido confirmada y que, de ser explotados a ritmos técni-
camente adecuados, pueden ser extraidos del subsuelo casi en su totali-
dad, en condiciones econémicamente rentables, dados los precios vigen-
tes y los métodos y técnicas de explotacién disponibles. Las reservas
probables son las cantidades adicionales de hidrocarburos que la infor-
macién geolégica y técnica de la reserva permite recuperar. Las reservas
posibles son las estimaciones de cantidades adicionales de hidrocarburos
que existen en los yacimientos hasta ahora desconocidos asi como sobre
el petrdleo no convencional (petréleo pesado, arenas bituminosas, etc.).
Sin embargo, para evitar que se inflen las reservas, la SEC (Security
Exchange Commission) de E.U.A., por ¢jemplo, s6lo reconoce las reser-
vas probadas como vdlidas, y usa criterios mds rigurosos.

Shock petrolero

Designa el movimiento brusco sobre los precios del petréleo (al alza, por
supuesto). Para que se pueda hablar de shock, se estima que el movimien-
to a la alza debe perdurar mds de seis meses.

Tep (Tonelada de equivalencia al petrdleo).
Es una unidad que permite equiparar al petréleo con otras formas de
energia.
1 tep = 1.5 toneladas de carbén, 1 000 metros cuibicos de gas natural.
Estas conversiones simplificadas no toman en cuenta el poder calori-
fico especifico de las diferentes categorias de petréleo, de carbén y de
gas natural.
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Unidades de medida
Las unidades de medida energéucas (volumen, peso, poder calorifico,
potencia) y sus equivalencias dan lugar a ejercicios complejos. Las mds
comunes son:

1 tonelada métrica de petrdleo crudo = 7.3 barriles (la corresponden-
cia exacta depende de la densidad del petréleo considerado).

1 barril = 158.987 litros = 42 galones.

1 millén de barriles por dia = 50 millones de toneladas por afio.

1 metro cubico de gas natural = 1 kg de petréleo crudo = 40 000 BTU
(British Thermal Unit) = 35.314 pies ctibicos.

Upstream

Actividades situadas “hacia arriba” de la industria petrolera: son bdsica-
mente las actividades de exploracién y produccidn, las cuales usualmen-
te se mencionan por las siglas EP.

West Texas Intermediate (W)

El comercio de wTt se centra en los contratos de futuro de crudos dulces
y ligeros del New York Mercantle Exchange (Nymex). Si bien el volu-
men de este mercado es considerablement mayor que el del Brent, su
utilidad como crudo marcador se encuentra limitada.

2 Hemos intentado homogeneizar, hasta donde se pudo, las unidades fisicas (en pies
ctibicos, tratdndose de gas natural y barriles por el petréleo); sin embargo, en algunos
casos esto fue dificil por el ejercicio que implica la conversién.
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SIGLAS, ABREVIATURAS, ACRONIMOS
Y TERMINOS ESPECIALES

Aladi: Asociacién Latinoamericana de Integracién.

Alalc: Acuerdo Latinoamericano de Libre Comercio.

Alba: Alternativa Bolivariana para América Latina y el Caribe.
ALcA: Area de Libre Comercio de las Américas.

ANP: Agencia Nacional de Petréleo.

ANWR: Arctic National Wildlife Refuge.

bd: barriles diarios.

bpce: barriles de petréleo crudo equivalente.

bpe: barriles de petréleo equivalente.

BID: Banco Interamericano de Desarrollo.

cAce: Comité Andino para la Coordinacién Energética.
car: Corporacién Andina de Fomento.

can: Comunidad Andina de Naciones.

crFE: Comisién Federal de Electricidad.

Cirdi: Centro Internacional de Solucién de los Conflictos Relativos a las
Inversiones.

crE: Comisién Reguladora de Energfa.

cusFTA: Canada-U.S. Free Trade Agreement.

csm: contratos de servicios multiples.

DOE: Department of Energy.

ECT: Energy Charter Treaty.

Enarsa: Energia Argentina, Sociedad Anénima.

£P: Exploracién y Produccién.

epC: Engineering, Procurement and Construction.

FpsO: Floating Production Storage and Offloading,

GATT: Acuerdo General de Tarifas y Aranceles (por sus siglas en inglés).
GFI: Gaz de France Internacional.

gnl: gas natural licuado.

GTEAN: Grupo de Trabajo de Energia de América del Norte.
gpl: gas de petréleo licuado (propano y butanos).

GW: gigavatios.

1p: Investigacién y desarrollo.

1EPS: Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios.
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1cB: Initiative for the Caribbean Bassin.

vp: Instituto Mexicano del Petroleo.

mbpe: miles de barriles de petrdleo equivalente.
Mercosur: Mercado Comtn Sudamericano.

MRE: Mecanismos de Revisién Especial.

nafA: North American Framework Agreement.

Nal: Ntcleos de Articulacién de la Industria.

noc: Nacional Oil Corporation.

oCpE: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico.
Olade: Organizacién Latinoamericana de Energia.

omc: Organizacién Mundial de Comercio.

opEP: Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo.
opra: Oil Proceeds Facility Agreement.

Pdvsa: Petréleos de Venezuela, Sociedad Anénima.
Pemex: Petr6leos Mexicanos.

Petrobras: Petréleo Brasileiro, S.A.

pidiregas: proyectos de infraestructura diferidos en el registro del gasto.
pMI: Pemex Internacional.

PRT: Petroleum Revenue Tax.

Sica: Sistema de Integracién Centroamericano.

sNG: Sistema Nacional de Gasoductos.

1BI: Tratados Bilaterales de Inversién.

TLcan: Tratado de Libre Comercio de América del Norte.
usas: United States Geological Survey.

yprB: Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos.
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

En un continente que agrupa el mayor consumidor en el @mbito
mundial en hidrocarburos cuya necesidad de importar crece rapi-
damente (Estados Unidos) y una serie de paises con un potencial
petrolero y gasero no despreciable (en términos de reservas, de
costos de produccién y capacidad productiva y de exportacion), la
cuestion de la integracion continental y/o regional de los merca-
dos de hidrocarburos es medular, sobre todo cuando la seguridad
energética —entendida como accesibilidad y disponibilidad de los
recursos— es un tema tan vital para el desarrollo econémico (en
particular de Estados Unidos).

Este libro examina el estado de la cooperacién petrolera en el
campo continental y en la regién de América del Norte. Desde di-
ferentes enfoques, los articulos que componen esta obra analizan
los avances y los limitantes del proceso integrador y sus repercu-
siones sobre las politicas nacionales (petrolera, industrial, etc.), asi
como los retos que implica la elaboracién de un nuevo entramado
institucional y regulatorio que rija los intercambios petroleros.

Isabelle Rousseau es profesora e investigadora del Centro
de Estudios Internacionales de El Colegio de México. Es actual-
mente responsable de un proyecto de investigacion auspiciado
por el Conacyt: “Las transformaciones de la politica petrolera en
México en el marco de una industria globalizada”.
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