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PREFACIO

Con objeto de impulsar una politica de aprovechamiento de gas natural, el gobierno
mexicano promovio en 1995 una serie de reformas legales e institucionales que redefinieron esta
industria. La reforma permiti6 que los particulares pudieran participar en ciertas actividades
reservadas hasta entonces al Estado.

La reforma de la industria del gas natural se diferenci6é de la mayoria de los procesos de
reestructuracion en otros sectores en que buscd incorporar un esquema de convivencia entre el
sector publico (Pemex) y el privado dentro del marco constitucional vigente. Como resultado del
proceso, se distinguieron aquellas actividades exclusivas a Pemex ---tales como la exploracion, la
explotacion y las ventas de primera mano de este combustible---, de las que admiten la
participacion de los particulares, v.gr. transporte, almacenamiento y distribucion de gas natural.’
En este marco, se le asignaron a la Comisién Reguladora de Energia (CRE) atribuciones para
regular las actividades sujetas a competencia.

En esta tesis pretendo profundizar sobre las relaciones entre los agentes involucrados en
la industria del gas natural, a través de un analisis de los diferentes segmentos que la integran. En
este analisis sobre la reforma y los actores que en ella intervienen, parto de la idea que el
comportamiento de los actores que participan es ambiguo, por lo que los objetivos y proyectos
planteados por las autoridades gubernamentales han sido reconsiderados y cambiados de manera
continua hasta llegar a soluciones que, muchas veces, difieren de lo previsto.

Una de las preocupaciones de este trabajo serd entender como opera la CRE a partir de
sus relaciones con los nuevos actores que se incorporaron en la industria. A diez afios de iniciado
el proceso, puede decirse que la reorganizacion de la industria permitié generar espacios en los

que los nuevos y viejos actores se han interrelacionado muchas veces de manera accidentada y no

! Una descripcion detallada de estas actividades se encuentra en el Capitulo 1.
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exenta de conflicto.

Como se podra observar en los capitulos siguientes, los diversos actores ---ya sea la CRE,
la Secretaria de Energia (Sener), Pemex, la Comision Federal de Electricidad (CFE) o cualquier
otro involucrado--- saben que cuentan con capacidades y recursos distintos en cada caso, pero
desconocen el poder real de los demas actores. A partir de esta idea, pretendo evidenciar como las
soluciones obtenidas son resultado de las relaciones de poder y dependencia que se crearon a
partir de la nueva vision de la industria.

Un aspecto a resaltar es que el marco legal establecido --- es decir las reglas formales del
juego--- ha permitido detonar nuevos proyectos de infraestructura de transporte y distribucién en
Meéxico; sin embargo, existen rigideces estructurales del mercado nacional de gas natural que no
se han eliminado por completo. Inclusive, con el tiempo, se han generado condiciones que han
llegado a contradecir el objetivo de la regulacion.

En mi opinidn, estos resultados no deben entenderse sélo a partir de los objetivos
formales de la reforma, sino también a partir de las relaciones entre el regulador y su entorno. El
cumplimiento de los objetivos no ha dependido tnicamente del conjunto de reglas adoptadas por
la CRE, sino en buena parte de la conciliacion entre los distintos intereses y de los diversos
juegos que han desplegado los diferentes actores involucrados en este ajedrez que conforma la
industria del gas natural.’

En cada una de las areas que componen la industria del gas natural, los intereses y el
poder de negociacion de cada uno de los actores ha sido muy distinto. Sera propdsito del trabajo
conocer cudles han sido las negociaciones que se generaron alrededor de la regulacion establecida
por la CRE, asi como cuales son los grupos estratégicos que se han apropiado con éxito de las
incertidumbres derivadas de la reforma.

Es inevitable atraer gran parte del analisis hacia la relacion entre Pemex y la CRE; ello

2El concepto de juego se explicara en el siguiente capitulo.
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considerando que la reforma permitid6 que la empresa paraestatal retuviera el monopolio en la
exploracion y explotacion del gas natural. Ademas, el marco regulador prohibié a Pemex
participar en determinadas actividades (distribucion) y, en algunos casos, la obligdo a competir
bajo las mismas condiciones que los nuevos actores (transporte y almacenamiento).

Un aspecto importante es que, en aquellas areas en las que la empresa paraestatal
conservo su poder de mercado, se le impuso una regulacion econdémica para restringir su
discrecionalidad. Sobre este punto, es necesario conocer como ha funcionado la relacion entre
Pemex y la CRE para preguntarse si esta ultima ha cumplido los objetivos propuestos y qué tan
eficientes han sido los controles aplicados. Con este proposito, se requiere identificar los intereses
subyacentes a la entidad paraestatal antes de la reforma y como han ido cambiando. Ello me
permitira valorar el poder real de Pemex frente a las lineas de politica energética establecidas por
el Gobierno Federal y el marco regulador.

En los capitulos siguientes se analizara la forma en que nuevos actores se han integrado a
la industria del gas natural. 4 priori podria decir que las areas en las que la CRE ha tenido
relativo éxito son aquellas en las que otros actores no estaban lo suficientemente organizados y en
las que no existian objetivos claros. Es entonces relevante identificar los intereses que se crearon,
conocer su funcionamiento, asi como la manera en que han ido madurando las alianzas entre estos
grupos.

Para propositos de esta tesis, revisaré el comportamiento de los actores en tres
actividades: ventas de primera mano, transporte y almacenamiento. Me centro en estas
actividades y no en la distribucién, puesto que han sido temas menos analizados y la relacion

entre Pemex y la CRE ha sido mas estrecha.

ORGANIZACION Y OBJETIVOS DE LA TESIS

El primer capitulo permitira contextualizar el tema a que se refiere esta tesis. En este se

revisaran tres aspectos: a) los factores que influyeron y sirvieron de antecedente a la decision de
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realizar una reforma en el sector de la energia en México; b) la organizacion industrial previa y
planeada para la industria del gas natural, y c¢) el marco tedrico de este trabajo, fundamentado
principalmente en la vision sobre el comportamiento de los actores propuesta por Michel Crozier
y Erhard Friedberg.

En el segundo capitulo examinaré las politicas para la determinacion del precio maximo
del gas natural objeto de ventas de primera mano; es decir, el precio maximo al que Pemex vende
el combustible que produce. La reforma a la industria del gas no prohibidé que la paraestatal
continuara siendo la unica empresa productora de este combustible en México. A fin de
contrarrestar el poder de Pemex, se incluy¢ la prevision que el precio del gas al que se venderia el
combustible estuviera regulado y se determinara con base en una metodologia que simulara
condiciones de mercado basada en referencias internacionales. Sin embargo, los incrementos en
los precios presentados en diferentes momentos han generado presiones de distintos sectores para
aplicar politicas contrarias a los objetivos previstos por la regulacion econdmica. En respuesta se
han adoptado medidas que han logrado conciliar la légica del mercado frente al papel
proteccionista del Estado y han evitado, en la medida de lo posible, los efectos nocivos de los
incrementos en los precios.

Para ilustrar el poder monopdlico de Pemex en la industria, en el tercer capitulo se
estudiara el segmento de transporte. En esta actividad, ademas de la empresa paraestatal, otras
empresas privadas pueden construir, operar y mantener sistemas de transporte, previo permiso.
De acuerdo con la legislacion, Pemex puede intervenir en la industria del gas natural como
cualquier permisionario sujeto a regulaciéon y, al mismo tiempo, continuar operando y
manteniendo el “Sistema nacional de gasoductos”, el mayor sistema de transporte de este
combustible; lo que ha llevado a que la paraestatal haya aplicado diversas medidas para bloquear
la regulacion e imponer sus intereses.

En particular, el comportamiento antes sefialado se ha hecho evidente en el nexo entre
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transporte y comercializacion de gas. * Hasta ahora, Pemex tiene suficiente margen de accidn
dado que no existe impedimento legal para que realice ambas actividades. Pues aunque la
actividad de transporte se encuentra regulada, la actividad de comercializacion no alcanza el
ambito de supervision de la CRE, dado que es una actividad potencialmente competitiva. Lo
anterior ha despertado inquietud en los inversionistas, desalentando su participacion, ya que los
coloca en franca desventaja para competir con la empresa paraestatal.

En el cuarto capitulo, se revisara lo referente a las actividades de almacenamiento.
Considerando que, en fechas recientes, el precio del gas natural se ha incrementado mas de lo
esperado, diversos inversionistas han presionado a las autoridades a fin de incrementar las fuentes
de suministro de este combustible. El marco legal supuso que la actividad de almacenamiento se
realizaria en el subsuelo; sin embargo, por diversas restricciones legales y como parte de una
estrategia de los inversionistas, estos proyectos no se han concretado. Recientemente, se ha
encontrado una salida al problema de escaso almacenamiento en los proyectos de gas natural
licuado (GNL).* Estos proyectos han permitido conciliar el interés de los participantes en esta
actividad, dado que cuentan con el interés de inversionistas extranjeros, el apoyo de autoridades
energéticas, la aceptacion tacita de la Pemex y de la CFE. Sin embargo, los proyectos no han
estado exentos de conflicto, causado principalmente por actores que no estan directamente
vinculados a la industria, tales como: autoridades locales, grupos politicos, ecologistas, y
organizaciones vecinales. Los grupos antes mencionados se han organizado lo suficiente para
impedir o limitar la viabilidad de los proyectos.

De manera general, los objetivos de la tesis son:

? La comercializacion en la industria del gas implica comprar y vender gas por cuenta de terceros, asi como
ofrecer servicios de valor agregado a sus clientes.

* El gas natural licuado es una clasificacién determinada por el tipo de almacenamiento o procesamiento
aplicado al gas, éste se define como gas natural compuesto predominantemente de metano, que ha sido
licuado por compresion y enfriamiento para facilitar su transporte y almacenamiento.
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= Identificar los espacios en los que los nuevos y viejos actores (diversas
autoridades federales y estatales, Pemex, CRE, la comunidad inversionista y
usuarios, entre otros) encontraron fuentes de poder y el proceso de

negociacion entre éstos para apropiarselas;

= Conocer como se enfrentd y afecto la l6gica de un monopolio de Estado ante
la 16gica de mercado, con el proposito de identificar los espacios ganados por
los nuevos actores y la cuota de poder que mantienen los actores ya
establecidos. Para ello, considero conveniente evaluar el poder real de la CRE
frente a un monopolio de Estado y valorar hasta donde interfiere Pemex con

las reglas del juego, e

= Identificar mas alld de las reglas formales, qué otro tipo de reglas se
establecieron y como se reconfiguraron a través del juego entre los diversos

actores.

En resumen, a través del andlisis que se presenta en los capitulos siguientes se pretende
conocer como han influido los procesos de negociacion y dependencia de los diversos actores que
participan en la industria del gas en el logro de las metas planteadas por las autoridades. Con ello,
se comprobara que el adecuado disefio de los incentivos de regulacion no garantiza por si mismo
el logro efectivo de sus objetivos, sino que los resultados dependen del arreglo entre los distintos
actores.

En el siguiente capitulo se tratara el contexto en el que se desenvolvio la reforma de la
industria del gas natural, asi como el marco tedrico que guiara esta tesis. El analisis del contexto
permite entender que el alcance de la reforma del1995 tuvo su propia logica y no es una simple
imitacion de una tendencia internacional. Como se analizara, la a reforma de 1995 se gesto en una

ambiente determinado y a partir de elementos cuya existencia le preceden y le subsistiran.



CAPiTULO I.
EL CONTEXTO DE LAS REFORMAS

En la década de los ochenta, se realizaron importantes cambios en la administracion
publica en México. El nuevo patron fue consecuencia del agotamiento de un modelo de desarrollo
y las deficiencias de un sector ptiblico mermado en términos de relacidon costo-efectividad. Con el
proposito de subsanar estas carencias, durante el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988) se
puso en marcha un proceso de cambio estructural, que incluy6: la reestructuracion de las
empresas publicas del sector, el aprovechamiento de fuentes y mecanismos de financiamiento
extra presupuestarios, asi como procesos de desregulacion, liberalizacion y privatizacion de
algunos segmentos de las actividades de la industria. °

Durante el sexenio de Carlos de Gortari (1988-1994), bajo la premisa "un Estado
propietario no es el mas justo”, tomd fuerza el proyecto de reforma de Estado iniciado por Miguel
de la Madrid. Las reformas abarcaron diversos ambitos, entre ellos, el modelo de desarrollo,
dando paso a la liberalizacion, apertura y globalizacion econdémica y reubicacion del papel del
Estado en el nuevo patrén productivo y distributivo. ®

En gran parte, estas medidas respondieron a las presiones de una fraccion de la clase
politica y a un sector de importantes empresarios --- parte de acreedores y organismos

multilaterales externos----, compromisos derivados del Tratado de Libre Comercio con Estados

5 Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, “Retos y posibles soluciones para el sector energético
mexicano”, LC/MEX/L.505, 20 de diciembre de 2001, p. 4.

® De acuerdo con Luis F. Aguilar, la propuesta salinista buscaba un nuevo sistema econémico, politico y
administrativo. La reforma del Estado implicé cambios en: a) la organizacion del Gobierno Federal y en el patron y
ambito del gobierno y administracion, b) reformas en el régimen politico; ¢) reformas constitucionales; d) reformas en
el modelo de desarrollo y e) reformas en la cultura politica .“El proceso de liberalizaciéon econdmica y apertura
comercial obligo a replantear la estrategia de crecimiento y tuvo importantes implicaciones en el concepto
y funcionamiento de la rectoria economica del Estado (articulo. 26). Se atenud equivalencia entre rectoria del estado
y propiedad (empresa) publica y se puso el acento en la regulacion y promocion estatal de la economia nacional.
Regulacion, fomento y estabilidad macroecondmica eran condiciones necesarias y suficientes para ejercer cabalmente
la rectoria econdmica estatal. En este sentido, dos son las politicas en que cristalizo la nueva concepcion de la rectoria
econdmica: la privatizacion y la des/re regulacion. La primera consiste, en sentido estricto, en la transferencia de la
propiedad de los activos publicos no estratégicos a los privados, mientras la segunda pretende liberar la iniciativa de las
fuerzas productivas y competitivas del mercado”. Luis F. Aguilar, “Reformas y retos de la administracion publica
mexicana (1988 — 1994)”, mimeo, pp. 1-2.
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Unidos y Canada (TLCAN), asi como a la expectativa de mejorar los resultados econémicos y
reorientar las capacidades del Estado.

El sector de la energia, fundamental para la economia mexicana, fue parte de los cambios
de fondo. Las reformas atendieron varios frentes: la reestructuracion de la Secretaria de Energia,
Minas e Industria Paraestatal (SEMIP) en Secretaria de Energia, la reorganizacion de Petroleos
Mexicanos,’ la apertura a la inversion privada en el sector eléctrico®, y la reforma en la industria
del gas natural.

En este trabajo analizaré lo concerniente a la apertura en la industria del gas natural. Este
tema es relevante porque rompié con una parte del monopolio del Estado en el sector de la
energia, lo que hizo posible incorporar a nuevos actores y establecer nuevas relaciones de poder.
Asimismo, este proceso replante6 un cambio en las tareas de Estado. A partir de entonces, los
particulares asumieron un papel protagénico dentro del nuevo proyecto econdémico y el Estado
adoptd una funcién de promotor mas que de rector.

El proceso de reforma en la industria del gas natural es interesante porque revela la doble
logica del Estado. Por una parte, se aplicaron medidas que pretendian poner fin a un Estado
innecesariamente propietario y empresario, cuyo desenvolvimiento debia recoger y reflejar
tendencias bien identificadas, asi como compromisos internacionales. Por otra, la reforma debia
mantener las raices que quedaron en la percepcion social y en las definiciones politicas en el que
el Estado es el propietario de los recursos energéticos, de tal manera que no se acrecentara la
percepcion que se estaba abriendo la puerta a los inversionistas extranjeros.

Como parte de las medidas instrumentadas se redujeron los limites de las areas

estratégicas ---definidas en los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion Politica ---, con el

" La estructura organizativa de Pemex pas6 de una estructura centralizada a una basada en divisiones operativas semi-
autonomas, formadas por cuatro lineas de negocios basicas y articuladas por una conducciéon central. El centro
corporativo también se reorganiz6 a fin de reducir sus tareas operativas y fortalecer su conduccion estratégica. Al
respecto véase Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal, Industria petrolera: Cambio estructural y nuevo
marco institucional, julio de 1994, mimeo, p.10. (en adelante, Industria petrolera)

¥ Las reformas al marco juridico en materia de electricidad incluyeron principalmente la participacion de la inversion
privada, previo permiso, en la generacién de electricidad bajo las modalidades de productor externo, asi como la
importacion y exportacion de energia eléctrica.

10
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proposito de reservarlas a la accion del Estado y abrir a la iniciativa privada los sectores que
quedaban fuera de esta definicion.” El primer paso se realizd en 1992 con la reorganizacion
administrativa de Petréleos Mexicanos en un corporativo y cuatro subsidiarias: Pemex
Exploracion y Explotacion (PEP), Pemex Refinacion, Pemex Gas y Petroquimica Basica (PGPB)
y Pemex Petroquimica.'

El nuevo esquema organizativo de Petroleos Mexicanos “I...]
correspondia a la intencidon de reforzar la capacidad del Estado como propietario de los activos y,
paralelamente, fomentar leyes del mercado en ciertos ambitos: introducir la competencia (tener
reglas claras y transparentes) y cambiar el alcance de la empresa y sus actividades”.'"" Esta
estrategia de apertura gradual en las subsidiarias; particularmente en Pemex Refinacion y PGPB,
para la petroquimica y el gas natural, respectivamente, “[...] permitié no atacar de frente el
profundo nacionalismo de millones de mexicanos, conservar para la nacion la renta petrolera y,
sin embargo, fomentar una gestion mas moderna (por lineas de negocios) y promover la entrada
de capital privado nacional y extranjero para desarrollar algunas de las areas claves de la
empresa”.'? Este primer paso hacia la apertura del sector se fortaleci6 con las modificaciones a la

Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petroleo, por las que

? Actualmente la estructura del sector de la energia responde a lo dispuesto por los articulos 25, 27 y 28 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El mandato constitucional establece que corresponde
exclusivamente a la Nacion el dominio directo del petrdleo y de todos los carburos de hidrogeno soélidos, liquidos o
£ase0s0s.

De acuerdo con la Constitucion, la Nacion cuenta con la facultad exclusiva para generar, conducir, transformar,
distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion de servicio publico, asi como el
aprovechamiento de los combustibles nucleares para la generacion de energia nuclear y la regulacion de sus
aplicaciones para otros propositos.

El texto constitucional diferencia entre las areas estratégicas, aquellas funciones exclusivas del Estado que no
constituyen monopolio, y las actividades de caracter prioritario para el desarrollo, actividades donde el Estado puede
participar por si mismo o en conjunto con los sectores privado y social, manteniendo la rectoria y otorgando
concesiones o permisos.

Los ejemplos de las primeras areas en el sector energético son: el petroleo y los demas hidrocarburos, la petroquimica
basica, los minerales radioactivos, la electricidad y la generacion de energia nuclear. Finalmente, la Constitucion dicta
que el Estado contara con los organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo tanto de las areas estratégicas,
como de las actividades de caracter prioritario. Secretaria de Energia, El sector de la energia, México, 2000, p. 2.

10 Al respecto véase Ley Organica de Petroleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios, 16 de julio de 1992 (Diario
Oficial de la Federacion).

11 I. Rousseau, “Reformas y apertura en Petroleos Mexicanos: el gas natural y la petroquimica secundaria (1989-
2000)”, Ceisal, Tercer congreso europeo de Latinoamericanistas, Amsterdam, julio de 2002, p. 7.

12 Loc. Cit.

11
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formalmente se redefinieron las areas consideradas estratégicas sujetas a control exclusivo del
Estado y aquéllas abiertas a la participacion privada."

En este primer capitulo, trataré el contexto en el que se desenvolvio la reforma de 1995.
Como segundo punto, analizaré a grandes rasgos, ----para luego entrar en detalle a lo largo de este
trabajo---, los antecedentes de la reforma en la industria del gas natural; es decir, sus
motivaciones, los problemas que pretendia resolver, la organizacion de la industria previa y los
cambios planeados. Finalmente, abundaré sobre los objetivos y el marco tedrico de la tesis,
fundamentado principalmente en la vision sobre el comportamiento de los actores propuesta por
Michel Crozier y Erhard Friedberg en su libro el “Actor y el sistema. Las restricciones de la

accion colectiva”. '

I. EL CONTEXTO DE LAS REFORMAS

Dos son los factores que influyeron y sirvieron de antecedente a la decision de realizar
una reforma en el sector de la energia en México: el proceso de reestructuracion econodmica
iniciado a finales de la década de los ochenta que derivo en un proceso de apertura gradual, asi
como las tendencias internacionales en materia de modernizacion de este sector.

a) Reestructuracion economica

Los procesos de reestructuracion realizados en la década de los noventa se apoyaron en
esquemas de apertura economica. Los factores externos que presionaron hacia el establecimiento
de un modelo de economia abierta se centraron en condiciones muy particulares derivadas de la
crisis de 1982 y de corrientes mundiales que contribuyeron a propiciar un giro en la politica
comercial de México. Los efectos de la intervencion del Estado, del modelo de sustitucion de

importaciones y de las politicas de saneamiento de la economia se reflejaron en un déficit

13 Este punto se tratard mas adelante, dado que es el aspecto que formalmente da inicio a la reforma de la
industria del gas natural.

" M. Crozier y E. Friedberg, El actor y el sistema. Las restricciones de la accion colectiva, México, Alianza Editorial
Mexicana, 1990.
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comercial cronico que dependia del endeudamiento externo para financiarse.

Ademas, en el entorno mundial, los precios de las materias primas disminuyeron y las
tasas de interés de los mercados internacionales de capital se incrementaron. Estos hechos se
conjugaron con la fuga de capitales al interior del pais, lo que provoco la crisis de la deuda. A
partir de entonces, los organismos financieros internacionales desempefiaron un papel
preponderante en el disefio de la politica econdémica. Ante el problema, los acreedores privados
exigieron el establecimiento de convenios con el Fondo Monetario Internacional como una
condicion para renegociar la deuda. Con esta medida, los programas de ajuste convenidos
aseguraban la aplicacion de medidas que restablecieran la capacidad de pago de México.

En México, la renegociacion de la deuda implicd concertar programas de ajuste interno
con el Fondo Monetario Internacional y con el Banco Mundial. La presencia de estos organismos
y su intervencion directa en la negociacion se volvieron cruciales para concretar los acuerdos con
los acreedores. Durante este lapso, las politicas que se pusieron en practica se orientaron a
realizar un ajuste en el sector externo y en las finanzas publicas en un marco de austeridad,
restriccion del gasto publico y modernizacion de la economia.

Ademas de este factor primordial, un conjunto de elementos externos novedosos
influyeron en la transformacion del modelo econdémico mexicano; con ello me refiero a los
grandes cambios mundiales, en especial, al fendmeno de la globalizacion.” En las tltimas dos
décadas, las grandes diferencias en el desarrollo de los diversos paises del mundo se justificaron a
partir de cambios en la forma de producir bienes y servicios. La economia mundial fue cada vez
menos la suma de economias individuales, para convertirse en una economia integrada en el
ambito internacional donde cada parte depende de las otras.

A mediados de los afnos ochenta, México se anexo a esta tendencia e inicid un proceso de

liberalizacion comercial como parte de un programa mas amplio de modernizacién econémica.

5 En términos generales, la globalizacion puede definirse como la emergencia de un sistema integrado globalmente de
conocimiento, produccion e intercambio. La globalizacion se expresa en cambios profundos dentro de todas las areas
como resultado principalmente por la revolucion cientifica y la innovacion tecnologica.
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Ante el colapso de la economia y en respuesta a la crisis fiscal del Estado, el gobierno de Miguel
de la Madrid, y después el de Carlos Salinas de Gortari, emprendieron dos procesos de gran
alcance: el redimensionamiento y la reforma del Estado.

En particular, la propuesta salinista impact6 en el futuro desenvolvimiento del sector de la
energia. En términos generales, dicha propuesta buscaba moldear la economia politica, el sistema
econdmico, politico y administrativo de México. El proyecto implico reformas en: la
organizacion del Gobierno Federal, en el patron y ambito de gobierno y, en la administracion; el
régimen politico; la Constitucion; el modelo de desarrollo y la cultura politica.

El proceso de reforma del Estado ---que incluy6 la reforma fiscal, la privatizacion de
empresas, la reforma financiera y la renegociacion de la deuda--- tuvo como objetivos: fortalecer
la capacidad del gobierno para responder a su mandato bésico de garantizar la estabilidad
macroeconomica; desarrollar un ambiente propicio para la expansion de la produccion y el
empleo; erradicar la pobreza; prestar los servicios publicos de manera suficiente y oportuna, y
garantizar la justicia y seguridad publica.

Entre las reformas realizadas en el ambito econdmico se incluyeron la desincorporacion
de las empresas publicas y la desregulacion. Este ultimo proyecto logrd sus primeros avances
durante el gobierno de Miguel de la Madrid, al formar parte del proyecto integral de ajuste y
estabilizacidon econdmica.

El proposito de la desincorporacion de empresas era reducir el gasto corriente del
Gobierno Federal. Durante el sexenio de Miguel de la Madrid, el proceso mencionado avanzo
rapidamente. Al final de dicho periodo, se desincorporaron 595 entidades paraestatales de un total
de 1155. Aunque impresionante en términos relativos, la reduccion en términos
macroecondmicos no fue significativa puesto que las empresas publicas grandes --- Pemex, la
CFE, Compainia Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo), Teléfonos de México,

Ferrocarriles Nacionales y Fertilizantes Mexicanos --- quedaron fuera del proceso.
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Durante el siguiente sexenio, se continud con el proceso de desincoporacion. En esta fase,
dentro de un programa de ajuste, no soélo se busco sanear las finanzas publicas, sino reducir el
tamafio de un Estado propietario y empresario. Este proceso constituyé la nueva manera de
concebir las funciones, ambitos y modos de la intervencion estatal. La privatizacion representd
una manera de devolver al Estado a sus funciones publicas y sociales basicas.

Elementos igualmente importantes para la apertura en el sector de la energia fueron el
proceso de liberalizacion economica y la apertura comercial, los cuales obligaron a replantear la
estrategia de crecimiento; éstos tuvieron implicaciones profundas en el concepto y
funcionamiento de la rectoria economica del Estado. El nuevo enfoque atenud la rectoria del
Estado y la propiedad publica. Se consider6 que la regulacion, el fomento y la estabilidad
macroecondmica eran condiciones necesarias y suficientes para ejercer la rectoria econémica.

Las nuevas politicas que cristalizaron la rectoria estatal fueron, por lo tanto, la
privatizacion y la desregulacion. La primera consistio en la transferencia de la propiedad de los
activos publicos no estratégicos a los privados, mientras que la segunda buscaba liberar la
iniciativa de las fuerzas productivas y competitivas del mercado.'

Los cambios en la politica comercial, encaminados a reorganizar su participacion en los
mercados externos, se concentraron en una serie de acciones en varias areas: la liberalizacion de
las importaciones, la privatizacion de las industrias de propiedad estatal y la eliminacion de
restricciones de la industria en general.

La reforma de la industria del gas natural se realizé en un entorno de apertura comercial.
Dicha apertura se justifico a partir del fracaso del modelo de desarrollo por sustitucion de

importaciones, asi como en las posibles ventajas del libre comercio en términos de exportaciones

16 Una de las metas era alcanzar estabilidad macroecondomica y eficiencia microeconéomica. La estrategia
microecondmica tenia como pieza central el Plan de desregulacion anunciado en 1989, el cual se orientd a una revision
del marco regulador en todos los sectores economicos. Ello permitiria eliminar las barreras artificiales de entrada y
salida en los mercados. J. Rosellon y J. Halpern, “Regulatory Reform in Mexico’s Natural Gas Industry. Liberalization
in the Context of a Dominant Upstream Incumbent”, en World Bank, Latin America and the Caribbean Region
Finance, Private Sector, and Infrastructure Sector Unit. mimeo, p.2.
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y empleo. La politica proteccionista aplicada no era congruente con la exigencia de divisas. Los
permisos previos, los aranceles y las demas medidas proteccionistas aumentaban el costo de la
transferencia de recursos al exterior. Era fundamental generar divisas para hacer frente a los
compromisos con el exterior, lo que hacia inevitable algunos ajustes al déficit fiscal comercial y a
los precios publicos y privados.

El proceso de liberalizacion comercial en México, dirigido a limitar la excesiva
proteccion economica y adaptarse a los cambios, se realizé de manera gradual. Un proceso rapido
seguramente hubiese enfrentado resistencias después de décadas de proteccionismo. La creciente
demanda de energia y las necesidades de expansion de la infraestructura actual requerian de
importantes flujos de capital, que debian obtenerse en un contexto de fuerte competencia mundial
por los fondos financieros disponibles, tanto de fuentes privadas como de instituciones crediticias
multilaterales.

La integracion a un mercado competitivo globalizado implicaba asumir los beneficios y
riesgos de la competencia, establecer precios acordes con los distintos escenarios econémicos y,
por otra parte, eliminar barreras artificiales de precios que iban en contra del objetivo de una
economia abierta.

De este modo, la urgencia de nuevas inversiones y la necesidad de obtener financiamiento
trajeron consigo una legislacion mas flexible. En este contexto, se realizaron reformas ---que
impactaron primeramente al sector eléctrico y luego, a la industria del gas---, las cuales
permitieron la inclusion de nuevos actores (publicos y privados, nacionales y extranjeros).

La influencia del contexto internacional en el proceso de reformas en el sector de la
energia es mas claramente perceptible en la industria eléctrica. Entre 1993 y 1994, el marco
regulador de la energia eléctrica requirié modificaciones a fin de homologar ciertas disposiciones
del Tratado de Libre Comercio (TLCAN) en materia de jurisdiccion y aplicacion de leyes y en

relacion a los procedimientos para la adicion o sustitucion de la capacidad de generacion vy,
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especificamente a la licitacion publica de los proyectos. Con ello se permitid una incipiente
participacion de inversionistas privados en dicha industria.'’

Las reformas realizadas en materia de energia fueron posibles, en parte, porque la
percepcion del gobierno respecto a la importancia del comercio exterior y de la reforma
economica para el desarrollo del pais era distinta. A mi juicio, una explicacion factible es que el
Gobierno Federal necesitaba atraer capital para financiar la recuperacién econémica sobre todo
cuando la inversion no habia respondido con la rapidez y magnitud esperadas.

Las presiones derivadas de una estrategia economica de apertura comercial no fueron los
unicos detonadores de los cambios en el sector de la energia en México. Ademas influyeron las
tendencias internacionales que resaltaban las ventajas de realizar estrategias de modernizacion en
el sector de la energia. Lo anterior debido a que este sector es uno de los més integrados del
mundo, comparte rasgos y tendencias similares en cuanto al comportamiento de ofertas y
demandas, tecnologias y organizacién institucional.'®
b) Tendencias internacionales

Los antecedentes del cambio estructural del sector de la energia surgieron a fines de la
década de los ochenta. En los paises de América Latina, el proceso incluy6 cuatro lineas
estratégicas: la reestructuracion de las empresas publicas del sector, el aprovechamiento de
fuentes y mecanismos de financiamiento extrapresupuestarios, la desregulacion, liberalizacion y
privatizacion ---parcial o total--- de algunos segmentos que componen las cadenas energéticas y

finalmente, la fijacion de precios y tarifas con base en precios vinculados a otros mercados. '’

7 El capitulo VI del TLCAN, referente al tema de energia, estipula que las actividades de petroquimica y energéticos
se sujetan a las reglas del acuerdo trilateral. México se ve beneficiado por una excepcion relativa a la liberalizacion del
mercado de energéticos, debido a que el articulo 27 Constitucional estipuld que las actividades de exploracion,
desarrollo, refinacion, distribucion y transporte de petréleo y gas natural, asi como de energia eléctrica, serian
actividades reservadas al Estado. Asimismo, el Estado mexicano conservé el monopolio de la propiedad de las reservas
de hidrocarburos, lo que impedia la inversion privada en el sector primario de la industria petrolera. Al respecto véase
North American Forum on Integration, Conferencia Hacia una seguridad energética norteamericana. Reporte final,
Monterrey, 1 y 2 de abril de 2004.

18 Secretaria de Energia, Programa de desarrollo y reestructuracion del sector de la energia, 1995-2000,
Resumen, México, 1996, p. 3. (en adelante, Programa de desarrollo)

1 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, op.cit. p.4.
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= La apertura en el sector energético fue parte de una tendencia internacional

que, al menos en América Latina, tuvo los siguientes factores en comun:

= Las restricciones en las fuentes tradicionales de financiamiento, que derivaron

en la crisis de la deuda de los afnos ochenta;

= La existencia de nuevas tecnologias de generacion eléctrica, que implicéd un

avance respecto a las tecnologias termoeléctricas convencionales;

= El gas y la electricidad se convirtieron en fuentes de energia complementarias

(en la generacion), asi como sustitutas (en usos residenciales);

= Lanecesidad de asegurar el suministro energético interno a largo plazo a partir

de una estrategia de diversificacion de fuentes con menor impacto ambiental,

y

= Ante el proceso de globalizacion, la necesidad de proteger las economias
nacionales de la competitividad internacional y de ampliar gradualmente la

dimension de los mercados.”

Adicionalmente, el cuidado del ambiente fue un factor preponderante sobre el
desenvolvimiento del sector de la energia. Las preocupaciones se enfocaron en tres temas: la
contaminacion atmosférica derivada del uso de combustibles fosiles, el peligro de cambio
climatico causado por la emision de los llamados “gases de efecto invernadero” y el impacto
sobre el ambiente por el manejo de los productos y residuos del sector.

Particularmente, desde el inicio de la década de los ochenta, para el gas natural se
definieron nuevas normas ambientales y se realizaron innovaciones tecnoldgicas para la
generacion de electricidad, que trajeron consigo la sustitucion gradual del combustoleo por este
combustible. En consecuencia, a partir de la década siguiente, se intensifico el uso del gas natural

en la construccion de nuevas plantas ptblicas y privadas para la generacion de electricidad.?

0E Figueroa, El gas natural en la politica energética de América Latina y el Caribe, Ecuador, OLADE, 1988, p. 2.

De acuerdo con el Programa sectorial 1995- 2000, la legislacion ambiental implicd establecer disposiciones cada vez
mas estrictas respecto a la calidad de los combustibles, cuyo cumplimiento requiri6 modificar los esquemas de
refinacion aplicables en ese momento. Asimismo, la necesidad de responder al cambio climatico trajo consigo
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Ademas de los factores antes enunciados, en México prevalecia la idea que existia un
potencial de recursos de energia desaprovechado, como resultado de insuficientes niveles de
inversion y deficiencias operativas. De tal manera, el Gobierno Federal considerd que para
contrarrestar este problema se requeria: aprovechar el potencial gasifero para contribuir en mayor
medida al crecimiento econémico; materializar las oportunidades para atraer inversion privada,
nacional y extranjera; desarrollar la capacidad para generar mas divisas, canalizar mas recursos
para ampliar la infraestructura productiva y distributiva del sector; impulsar oportunidades de
desarrollo tecnologico en el sector y aprovechar el potencial de intercambio tecnologico con otros
paises y posibilidades en la produccion de trabajos técnicos.”

En resumen, una reforma en el sector de la energia que permitiera la participacion privada
tendria como objetivo aumentar los niveles de inversion y superar las deficiencias operativas que
caracterizaban el manejo de la industria por parte de dos monopolios estatales: la CFE y Pemex.
¢) Las decisiones internas

En 1994, el Ejecutivo elabor6 un diagnodstico de la situacion de la regulacion del sector de
la energia en el que se reconocia la necesidad de “modificar estructuras y procesos de gobierno
sectorial; crear marcos e instituciones [reguladoras]; y reconstituir los érganos de gobiernos de las
empresas que lo integran”.”> En este documento se aceptd que, hasta ese momento, el esquema
institucional, el ejercicio de los derechos de propiedad del Estado y el desempefio de las
funciones de regulacion habian sido inadecuados y que la relacion entre las empresas del sector y
el gobierno central se habia caracterizado por un equilibrio precario basado en la desconfianza
mutua.**

El esquema de reestructuracion y desarrollo del sector de la energia se anunci6 en el Plan

modificaciones de los patrones de consumo de combustibles y de los procesos de generacion de electricidad. Durante
los siguientes afios ello implicaria un aumento sustancial del uso de gas natural, dado que constituia una fuente de
energia mas limpia. Secretaria de Energia, Programa sectorial 1995-2000, México, 1995.

Presidencia de la Republica, Secretaria de Energia, octubre de 1994, mimeo, p.2.
24 .
1bid. p. 4
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Nacional de Desarrollo (PND) 1995- 2000. En este documento, se definieron los lineamientos
basicos de la politica en materia de energia que guiarian la reforma y se establecié que, “con
estricto apego al marco constitucional y legal vigente, se harian cambios profundos en las
empresas del sector energético .”’

En este sentido, la modernizacion del sector energético mexicano se convirtio en un tema
prioritario. A efecto de realizar este proyecto, el proceso de planeacion debia promover el
desarrollo eficiente de este sector para contribuir al crecimiento sostenido y sustentable de la
economia y al bienestar social, asi como a la competitividad del pais respecto de sus socios
comerciales.

En el Programa Sectorial 1995-2000 se plasmaron las razones de la reforma en el sector
de la energia, principalmente la intencion de adherirse a un modelo de economia globalizada y de
corregir fallas en el desenvolvimiento del mercado. En cuanto a la influencia del ambito
internacional, se mencionaba que la evolucién de los mercados internacionales de energia habia
obligado a modificar el posicionamiento estratégico de México en los mismos, por lo que se
requeria emprender acciones selectivas de diversificacion de mercados.”® En lo que respecta a las
ineficiencias, se aceptd que el sector contribuia de manera insuficiente al desarrollo regional y
que las cargas fiscales y reglamentaciones excesivas impuestas al sector inhibian su eficiencia y
avance.

Los objetivos del proyecto de modernizacion del sector de la energia se identificaron en
el Programa Sectorial 1995-2000. En el documento se establecié que ---tomando en cuenta las
necesidades de crecimiento y eficiencia de la economia mexicana en un contexto de
globalizacion--, el sector de la energia debia: mejorar la calidad de algunos productos y servicios;
alcanzar una estructura de precios y tarifas eficiente y equitativa; asegurar el abasto de algunos

productos y servicios; aplicar mas cabalmente la legislacion ambiental; avanzar en la prevencion

2 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, México,1995, p. 485.
26 .
Loc. cit.
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y correccion de dafios ambientales; mejorar el trato a usuarios, clientes y proveedores, y ampliar
la gama de opciones energéticas competitivas para los industriales nacionales.”’

Asimismo, en el Programa Sectorial 1995-2000 se justifico el proyecto de reforma y se
instituyeron las lineas a seguir. En cuanto al primer punto, los argumentos esgrimidos a favor del

proyecto fueron:

= El sector de la energia contribuia de manera insuficiente al desarrollo regional
y las cargas fiscales y reglamentaciones excesivas impuestas al sector inhibian

su eficiencia y su desarrollo;

= La ausencia de una cultura de uso eficiente de la energia;

Los precios y tarifas no reflejaban el valor real de los energéticos, y

La necesidad de cuantiosas inversiones para disminuir el gasto y la pérdida de
competitividad en el sector.”

En lo que respecta a las acciones concretas para realizar el proyecto se consideraron
cambios en el régimen impositivo que se caracterizaba por ser erratico e incierto, asi como por
cargas fiscales onerosas que, en algunos casos, no permitian la adecuada capitalizacion del sector.
Ademas, la reglamentacion era excesiva, lo que entorpecia la operacion cotidiana de los
organismos integrantes. Esto Gltimo se reflejaba en normatividad que producia ineficiencias
operativas y en una excesiva intervencion en detalles operativos por parte del Gobierno Federal,
asi como en una deficiente coordinacion entre entidades e insuficiente autonomia de gestion.

Desarrollar una industria del gas en México era factible y deseable, entre otros motivos,
porque constituia una alternativa ecologica, econdmica y mdas segura respecto a otros

combustibles tales como el combustdleo o el gas licuado de petroleo (gas LP).”” Adicionalmente

T Loc. cit.

%8 Programa sectorial 1995-2000, op.cit., p. 17.

¥l gas licuado de petrdleo es un combustible integrado principalmente de una mezcla de propano y butano, asi como
una participacion marginal de isobutano y gasolina natural. El gas natural estd compuesto principalmente por
metano y presenta algunas ventajas respecto a otros combustibles (propano,butano, gas LP, hidrogeno, etcétera): al
quemarse genera menos didxido de carbono (CO2), no produce 6xidos de azufre (que son corrosivos al combinarse con
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se esperaban multiples ventajas asociadas con una mayor utilizacion del gas natural, por ejemplo:
hacer eficiente la industria al promover nuevos proyectos de generacion eléctrica bajo las
modalidades permitidas; ampliar la cobertura de los servicios; mejorar la operacion de Pemex y
CFE, ---al hacer posible al primero dedicarse a actividades estratégicas y al segundo contar con
mayores fuentes de suministro---; promover la inversion del sector privado en infraestructura, y
apoyar la competitividad de la economia.*
d) El proceso de reforma

La reforma legal en la industria de gas natural inici6 formalmente el 11 de mayo de 1995
con la publicacién del Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo (La Ley
Reglamentaria) en el Diario Oficial de la Federacion (DOF). En el decreto se dispuso que el
monopolio publico representado por Pemex se mantuviera y se combinara con algunos
mecanismos de mercado en el que se incorporarian nuevos actores. Como resultado, las
actividades consideradas como estratégicas y reservadas al Estado ---exploracion, explotacion,
produccién y ventas de primera mano *'--- se separaron de aquéllas abiertas a la participacion del
sector privado. Ello implico establecer reglas para regular estas relaciones.

A través de un régimen de permisos, se hizo factible invertir en la construccion,
operacion y propiedad de sistemas de transporte, almacenamiento y distribucion. El sector

privado podria participar en actividades de importacion, exportacion y comercializacion del

agua) y la cantidad de 6xidos de nitrogeno que libera es limitada. En cuanto a la seguridad de combustible, la velocidad
de la flama del gas natural es menor respecto a otros combustibles (gas natural = 0.36 metros/segundo vs gas LP = 0.46
metros/segundo) y su limite de flamabilidad es mas pequefio que el de otros combustibles, lo anterior implica que es
necesario mayor gas en el aire para la combustion (gas natural 5 a 15 % vs o gas LP 2 a 10 %). Tractebel. Industrial
Services, “El gas natural”, www.tractebel.com Por lo antes expuesto, el gas natural contamina menos y es mas seguro.
3% Programa sectorial 1995-2000, op.cit., p. 17. Se esperaba que el gas natural produjera ahorros particularmente en la
generacion de electricidad debido al menor costo del combustible y a las mejoras tecnoldgicas en el disefio, eficiencia y
operacion de las turbinas de gas. El fomento a la industria del gas natural no fue un hecho exclusivo de México, sino
que fue parte de una tendencia mundial de la politica de la energia, que pretendia que dicho combustible permitiera
diversificar las fuentes de suministro, incrementar el abasto de combustibles, reducir costos y proteger el medio
ambiente. Secretaria de Energia, Prospectiva del mercado de gas natural 1998-2007, México, 1998, p.9.

3! La venta de primera mano (vpm) se define como la primera enajenacion de gas de origen nacional que realice Pemex
a un tercero para su entrega en territorio nacional. Asimismo, se considera vpm la que efectie Pemex a un tercero en
territorio nacional con gas natural importado, cuando éste haya sido mezclado con gas de origen nacional. En términos
sencillos, vpm es la primera venta del gas nacional o de gas nacional mezclado con importado.
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combustible.*” La manera en que han coexistido estos nuevos actores con Pemex representa un
punto fundamental en este trabajo.
Como parte del proceso, el Ejecutivo definid las siguientes lineas de politica para la

reforma del gas natural:>

= Asegurar una oferta suficiente, oportuna y competitiva de gas natural para
satisfacer la demanda de la planta productiva nacional ante un entorno

econémico mas competitivo;

= Promover la utilizaciéon de combustibles limpios para hacer factible la

aplicacion de nuevas normatividades ambientales;

= Abrir oportunidades de inversion productiva y generar nuevas fuentes de

empleo permanente;

= Fomentar una sana competencia en este sector, en beneficio de los usuarios

finales;

= Propiciar una adecuada cobertura nacional en materia de disponibilidad del

combustible, y

= Facilitar el desarrollo de nuevos proyectos de generacion de energia eléctrica
en las modalidades de autoabastecimiento, cogeneracidon, produccion
independiente y pequeia produccion, las cuales fueron autorizadas a partir de

1992.%

32 La justificacion de la coexistencia de Pemex y particulares puede encontrarse en la explicacién de
Francisco de la Isla, funcionario de la CRE: “La reforma asumié la inviabilidad politica de modificar el
esquema de produccion de gas natural, plasmado en el articulo 27 constitucional, seglin el cual Pemex es el
unico que puede explotar y producir hidrocarburos en territorio nacional. En virtud de ello, el proceso de
reestructuraciéon se orientd, primero, a introducir competencia en toda actividad que fuera posible y,
segundo, a fomentar el desarrollo de infraestructura indispensable para el conducir el combustible desde los
centros de abasto, nacionales y extranjeros, hasta las plantas industriales y de generacion eléctrica, asi como
a los usuarios residenciales y comerciales”. F. de la Isla, “El debate sobre el precio de las ventas de primera
mano de gas natural”, Comision Reguladora de Energia, 10 afios de regulacion energética en México,
Meéxico, 2005, p. 49 (en adelante, 10 afios de regulacion energética en México).

3 H. Olea, “Apuntes sobre el proceso de reforma estructural en México” en 10 afios de regulacién
energética en México, op. cit. p, 31.

** En 1992 se modificé el marco legal para permitir la participacion de los privados en las actividades de
autoabastecimiento, cogeneracion, produccion independiente y pequefia produccion de energia eléctrica. El
autoabastecimiento se refiere a la generacion de energia eléctrica destinada a la satisfaccion de necesidades propias de
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La apertura de actividades anteriormente reservadas al Estado mantuvo limitaciones; sin
embargo, el proceso redefinido las estructuras y procesos de gobierno. Entre los cambios
institucionales se incluyeron: el establecimiento de una Secretaria de Estado con autoridad real, el
fortalecimiento de los 6rganos de gobierno de empresas estatales y la constitucion de un ente
regulador independiente con autonomia técnica y operativa que garantizara un proceso
transparente. En lo que se refiere al ultimo punto, fue necesario conformar una estructura
encargada de definir las reglas de participacion de los nuevos actores y de vigilar el cumplimiento
de las mismas. La organizacion debia establecer reglas que restringieran a los actores que
participarian en la industria y a través de las cuales integrarian las diversas estrategias.

e) Cambios legales

Con fundamento en los cambios aprobados a la Ley Reglamentaria, se expidieron
diversas normatividades que sirvieron como base para la reforma de la industria del gas natural.
El 26 de octubre de 1995, el Congreso de la Union aprobo la Ley de la Comision Reguladora de
Energia.” (La Ley de la CRE) Esta Ley transformé a la Comision Reguladora de Energia, de ser
un 6rgano consultivo en materia de electricidad ---tal como lo estableci6 su decreto de creacion
en 1993---, a un organismo desconcentrado de la Sener, con autonomia técnica y operativa.*

La mencionada Ley tuvo la intencion de dar operatividad a los cambios legales, asi como
proveer claridad, transparencia y estabilidad al marco regulador de la industria de gas natural.

Anteriormente, la autoridad de la CRE tunicamente se relacionaba con actividades relativas al

personas fisicas o morales. La cogeneracién es la generacion de energia eléctrica producida conjuntamente con vapor u
otro tipo de energia térmica secundaria o ambos; cuando la energia térmica no aprovechada en los procesos se utilice
para la produccion directa o indirecta de energia eléctrica o cuando se utilicen combustibles producidos en sus procesos
para la generacion directa o indirecta de energia eléctrica. La produccion independiente de energia eléctrica es aquella
que se genera para su venta a la CFE, quedando esta legalmente obligada a adquirirla en los términos y condiciones que
se convengan. Finalmente, la pequefia produccion de energia eléctrica es aquella que se destina en su totalidad para
su venta a la CFE, cuya capacidad total del proyecto es de 30MW. Al respecto véase articulo 36 de la “Ley del Servicio
Publico de Energia Eléctrica”, 23 de diciembre de 1992 (Diario Oficial de la Federacion).

¥ La Ley de la CRE se publicé el 30 de octubre en el Diario Oficial de la Federacion.

% Por autonomia técnica se entiende la capacidad de la CRE para expedir directivas y resoluciones vinculadas al
desarrollo de la industria de gas natural. En tanto que la autonomia operativa estd en funcion de la capacidad de la CRE
para formular y ejercer su propio presupuesto.
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servicio publico de energia eléctrica. En la Ley de la CRE se determinaron las actividades del
sector publico y privado sujetas a regulacion. Entre estas se incluyeron: las ventas de primera
mano de gas natural y de gas licuado de petroleo; el transporte y almacenamiento de gas natural
que no sean indispensables para interconectar su explotacion y elaboracion; la distribucion de gas
natural, asi como el transporte y la distribucién de gas licuado de petroleo. *’

Los objetivos de la Comision también se definieron en la Ley de la CRE; estos serian:
salvaguardar la prestacion de los servicios, fomentar una sana competencia, proteger los intereses
de los usuarios, propiciar una adecuada cobertura nacional, asi como atender la confiabilidad,
estabilidad y seguridad en el suministro y prestacion de los servicios.*

Adicionalmente, el Ejecutivo dispuso las reglas sobre las que se desenvolveria la

industria del gas natural en el Reglamento de Gas Natural *°

En este ordenamiento se precisaron
los principios reguladores planteados en la Ley Reglamentaria y se establecieron los principios y
lineamientos de la regulacion. Ademas, a grandes rasgos, se definidé el marco regulador y se le
atribuyeron a la CRE las funciones de desarrollar e instrumentar las particularidades de la
regulacion. En otras palabras, en el Reglamento de Gas Natural se delimitaron las relaciones de
poder entre los actores interesados en integrarse en la industria al definir las reglas formales de

operacion.

Tanto los principios establecidos en la Ley de la CRE como en el Reglamento de Gas

37 En estas facultades reside el poder de la CRE. De acuerdo con M. Crozier y E. Friedberg, la organizacion concede a

algunos de sus miembros autoridad sobre otros; es decir, les otorga poderes especificos de sancion o de recompensa. M.

Crozier y E. Friedberg, op.cit. p. 67.

38 Comisién Reguladora de Energia, La Comisién Reguladora de Energia, Cuaderno 1, México, 1995, p. 5.

A fin de llevar a cabo sus actividades de regulacion, la CRE tendria las atribuciones siguientes:

= Aprobar los términos y condiciones de las ventas de primera mano, asi como para la prestacion de los servicios de
transporte, almacenamiento y distribucion

=  Regular los precios de las ventas de primera mano

=  Autorizar las tarifas aplicables a los servicios de transporte, almacenamiento y distribucion

=  Llevar a cabo la inspeccion y vigilancia del cumplimiento de las obligaciones de los permisionarios

=  Expedir disposiciones administrativas de caracter general (directivas)

= Ordenar visitas de verificacion, requerir la presentacion informacion y citar a comparecer a las personas que
realicen actividades reguladas, a fin de supervisar y vigilar, en el ambito de su competencia, el cumplimiento de
las disposiciones juridicas aplicables a las actividades reguladas

=  Aplicar sanciones administrativas, y

=  Resolver controversias

3% Se publicé el 8 de noviembre de 1995 en el Diario Oficial de la Federacion.
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Natural facultaron a la CRE para detallar los instrumentos legales que permitirian regular a las
industrias del gas y la electricidad.®” Para estos efectos, al ente regulador se le otorgd la
prerrogativa para emitir disposiciones administrativas de caracter general aplicables a las
personas que realicen actividades reguladas (directivas), en las que se especifica la regulacion de
estas actividades. Las directivas incorporan criterios, lineamientos y metodologia a las que deben
supeditarse los aspectos sujetos a regulacion econdmicas, por ejemplo: ventas de primera mano
(vpm), contabilidad, tarifas de transporte y distribucion, etcétera.

Adicionalmente se le confirié a la CRE la facultad para emitir “resoluciones”, las cuales
son documentos en los que se pronuncia sobre aspectos especificos de la regulacion, derivado de
un analisis propio o a peticion de alguno de los agentes regulados. Las resoluciones son un acto
de autoridad que define una situacion legal, las cuales son de aplicacion obligatoria para los
agentes regulados.

La organizacion propuesta en la legislacion antes mencionada cred nuevos vinculos entre
la CRE y diversos actores; por lo tanto se definieron nuevas condiciones bajo las que se realizaria
un reacomodo de las relaciones entre éstos. Hasta entonces, la CRE tnicamente habia mantenido
vinculos con la CFE, debido a que el regulador participaba en la autorizacion de diversas
normatividades en materia eléctrica. Adicionalmente, empezaba a establecer algunos lazos con
una comunidad inversionista interesada en obtener permisos de electricidad en las modalidades de
autoabastecimiento, cogeneracion, produccion independiente y pequefia produccion.

Las nuevas atribuciones de la CRE cambiaron su papel y su capacidad para negociar con
los demdas actores involucrados en el sector de la energia. Asimismo, la relacion de los

participantes en la industria por la CRE se reconstituyo6 en la medida que su participacion en areas

40 Desde entonces, el marco legal que sustenta el quehacer de la CRE no ha sufrido modificaciones sustanciales.
Unicamente en 1996 y 1998 se realizaron dos reformas. En la primera, la Secretaria de Energia delegé en el Presidente
de la Comision Reguladora de Energia, las funciones para que, a fin de cumplir con lo establecido en la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacion, constituyera un Comité Consultivo Nacional de Normalizacion, en materia de gas
natural y gas LP. por medio de ductos. Finalmente, en 1998 se realizé una pequefia modificacion a la Ley de la CRE en
lo que se refiere a los requisitos que deben cumplir los comisionados.
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antes reservadas tendria que ser aprobada por el regulador.

En esta reforma, el papel de Pemex como productor monopdlico y agente dominante en el
mercado ha sido preponderante. En este proceso, a diferencia de otros esquemas de apertura en
otras ramas de la actividad econdomica, no se considerd como factor critico de éxito la
privatizacion de las actividades e infraestructura de la paraestatal, ni su salida de la industria.

En la mayoria de los procesos de reestructuracién en otros sectores, tanto en México
como en otros paises, se emplearon estrategias de privatizacion caracterizadas por la
desincorporacion de bienes publicos, 1o que implicaba que el Estado se retirara del desempefio de
actividades especificas y el sector privado tomara su lugar, convirtiéndose en el iinico motor de
dicha actividad. La situacion anteriormente descrita no era aplicable a la industria de gas natural
de México, ya que los servicios que prestaba Pemex no eran por completo ineficientes. La
paraestatal habia desarrollado una red de transporte que daba servicio a CFE y a algunos clientes
industriales, y que se encontraba subutilizada por la falta de sistemas de distribucion o sistemas
de transporte independientes que condujeran el combustible al resto de la industria y los hogares
del pais.*!

Otro factor esencial para comprender porque no se realizd una privatizacion de la
empresa paraestatal es lo concerniente a la renta petrolera. Pemex es la empresa mas grande de
Meéxico y es indiscutible su contribucién a las finanzas publicas; ésta aporta 60.8% de los
ingresos netos a la Federacion. Dificilmente hubiera tenido éxito cualquier estrategia de apertura
que mermara los ingresos que el fisco recibe.

La inversion privada se vislumbrd no como una estrategia para mejorar la calidad de los
servicios o restringir considerablemente el papel de Pemex en la industria, sino como una medida
de alcance limitado que permitiria incrementar la infraestructura de distribucion y transporte de

gas natural. El proposito seria ofrecer una alternativa energética a precios competitivos respecto

*I'H. Olea, art.cit. p.31.
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de otros combustibles tradicionales (gas licuado de petroleo, combustoleo y diesel).

Previo a la reforma, Pemex era la tinica entidad autorizada para construir, operar y ser
propietaria de gasoductos en México, asi como con facultades para importar, exportar y
comercializar gas natural en territorio nacional. Las nuevas reglas significaron un cambio en el
papel de la paraestatal frente a los nuevos participantes.

En resumen, “la reestructuracion de la industria de gas natural se insert6 en el proceso de
modernizacion del sector energético mexicano como una medida para proveer a la planta
productiva nacional con una alternativa energética limpia, segura y econémica en condiciones de
oportunidad, suficiencia y calidad”.* Se esperaba que la oferta de insumos energéticos con las
caracteristicas antes mencionadas contribuyera al desarrollo sustentable de México y al bienestar
de su poblacion, asi como a incrementar su competitividad respecto de sus socios comerciales en

un entorno de economia global y libre competencia.

II. ORGANIZACION INDUSTRIAL

A efectos de contar con los elementos para analizar mas adelante las relaciones entre los
distintos actores que participan en la industria del gas natural, considero necesario establecer un
breve panorama general de su organizacion industrial antes y después de la reforma. Un analisis
detallado de estas actividades, desde una perspectiva que prepondere los conflictos y reacciones
de los diversos participantes, se realizara en los capitulos siguientes.

Antes de 1995, Pemex practicamente controlaba todas las actividades de la industria del
gas natural. De manera grafica, se muestra a continuacion la organizacion de la industria previa a

la reforma:

“2 H. Olea, art. cit. p. 30.
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ESTRUCTURA DE LA INDUSTRIA DE
GAS NATURAL PREVIA A 1995

CFERTA TRANTPORTE A TRABLACIOR

T

Fuente: Comision Reguladora de Energia, La regulacion de gas natural en México, México, 1995, s/p,
WWW.cre.gob.mx

a) Produccion

Hasta 1995, Pemex determinaba la oferta de gas en funcion de los programas de
produccion de crudo, lo que se justificaba porque sus actividades habian estado principalmente
orientadas a la extraccion de petroleo. La decision de sujetar la oferta de gas a la produccion de
petrdleo se explica por el enorme diferencial en la rentabilidad de los proyectos de gas no
asociado® respecto a proyectos alternativos de la industria petrolera. La combinacién de estos
factores dio lugar a que los criterios de evaluacion de inversiones y analisis de riesgos de Pemex
estuvieran mayormente influenciados por los requerimientos en la produccion del petroleo.

Adicionalmente, hasta antes de impulsar una politica de aprovechamiento del gas natural,
Pemex enfrentaba excedentes de produccion de gas natural, lo que lo obligaba a la liberaciéon de
importantes volimenes del mismo a la atmoésfera (venteo).* Por lo anterior, se consideraba que

existia un potencial gasifero desaprovechado.®

43 El gas natural no asociado es gas natural extraido de yacimientos que no contienen petroleo crudo, es decir es una
clasificacion en funcion de su origen.

* Se estima que alrededor de 11.7% se liberaba a la atmosfera. Juan Rosellon, art. cit. p. 3.

4 Qecretarfa de Energia, Industria petrolera, p. 75.
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b) Transporte

El gas producido era transportado de manera exclusiva por Pemex, a través de una red de
ductos denominada “Sistema Nacional de Gasoductos” (SNG). Este sistema permitia a Pemex
llevar el combustible a sus propios centros de produccion, a algunos clientes industriales y plantas
de generacion de energia eléctrica de la CFE localizadas en nueve entidades federativas al norte y
centro del pais. La capacidad de la red se encontraba subutilizada respecto a la demanda existente
en algunas zonas y en otras, resultaba insuficiente, lo que ocasionaba cuellos de botella. Este
ultimo hecho se evidenciaba particularmente en el occidente, y en algunos puntos en el centro y el
norte del pais donde no existia suficiente infraestructura.
¢) Distribucion

La actividad de distribucion comprende la recepcion, conduccion y entrega por terceros a
los diversos usuarios del gas transportado por las redes. Hasta antes de la reforma, en algunas
ciudades, las redes locales o sistemas de distribucion para el suministro de gas natural a usuarios
industriales, comerciales y residenciales eran operadas por empresas a nombre de Pemex, que
tenian pocos incentivos para realizar nuevas inversiones orientadas a expandir la infraestructura
de distribucion existente dado que su margen de negociacion era muy limitado.

d) Almacenamiento

El almacenamiento es la actividad de recibir, mantener en deposito en instalaciones fijas
distintas a los ductos y entregar gas. Este aspecto fue de caracter exclusivo para Pemex y, en gran
medida, no se desarrollé porque la empresa podia ajustar el consumo de gas natural a los patrones
de produccion y transporte.

e) Comercializacion

Una actividad relevante en la cadena de suministro del gas natural es la comercializacion,
la cual integra lo que concierne al comercio exterior (importacidén - exportacion) y venta de gas
natural en territorio nacional. Pemex realizaba esta actividad porque, aunque México satisfacia su

demanda de gas de manera autosuficiente, por cuestiones de logistica era necesario importar el
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combustible en algunos puntos fronterizos con Estados Unidos, siendo éstas compensadas por
exportaciones a través de Reynosa, Tamaulipas.
f) Politica de precios

Hasta antes de 1991, la politica de precios era definida de manera exclusiva por Pemex.
El gas producido por la paraestatal se destinaba principalmente a cubrir sus necesidades
energéticas. A principios de la década de los noventa se promovio la utilizaciéon del combustible
para cubrir los requerimientos en el sector eléctrico paraestatal. En 1991, se dieron los primeros
avances en el establecimiento de una metodologia para determinar el precio del combustible
basada en condiciones de mercado, la cual era aplicable a las transacciones que se realizaban
entre paraestatales (Pemex y CFE). Este precio reflejaba el monto que Pemex hubiera obtenido de
haber exportado este combustible a Estados Unidos. Sin embargo, el mecanismo no era
facilmente verificable.

El gas ofrecido a los demas sectores se determinaba a un precio unitario volumétrico,
compuesto por el precio que Pemex calculaba y un estimado de los costos del transporte y la
distribucién. Esta forma de determinar los precios no permitia a los diferentes tipos de usuarios

identificar los componentes de su factura energética.

III. LOS NUEVOS ACTORES

En el Reglamento de Gas Natural se dispusieron las actividades sujetas a regulacion en
las que participarian Pemex y los particulares. La empresa paraestatal mantendria la exclusividad
en la exploracion, procesamiento y ventas de primera mano, asi como en la operacion de los
gasoductos. Ademas, en condiciones de competencia con otros participantes, la paraestatal podria
continuar realizando actividades de comercio exterior y transporte.”® El esquema establecido

permitio integrar a los particulares al sector de la energia, sin poner en riesgo la exclusividad de

% Un analisis mas detallado sobre las razones y la forma en que han coexistido Pemex y particulares se
revisara en los siguientes capitulos.
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Pemex, --- protegida constitucionalmente--- sobre la exploracion y la produccion de los
hidrocarburos, la refinacion y la petroquimica basica.”” En ese sentido, Pemex continué siendo el
responsable de la conduccion central y la direccion estratégica que abarca la industria petrolera.

A fin de generar un espacio de apertura a los nuevos participantes, se le requirio a Pemex
vender sus redes de distribucion con objeto de cumplir con las restricciones a la integracion

vertical establecidas en el Reglamento de Gas Natural.**

Esta obligacion también fue aplicable
para CFE, quien tuvo que vender sus activos de distribucion de gas natural en el norte del pais.

De esta manera, los grandes actores dentro de la industria serian los siguientes:

= Pemex. Se encargaria de las ventas de primera mano y de la operacion de su
red de transporte. Adicionalmente, podria continuar realizando actividades de

comercializacion;

= Transportistas. Serian responsables de construir, operar y ser propietarios de
nuevos ductos de transporte. En su caso, los transportistas también podrian

participar en las actividades de comercializacion;

= Distribuidores. Serian encargados de suministrar y comercializar gas en zonas

determinadas por la CRE, y

= Comercializadores. Realizarian actividades de compraventa de gas y de

intermediacion de servicios de transporte, almacenamiento y distribucion.

A continuacion se presenta graficamente la organizacion de la industria prevista a partir

de 1995:

7 Al respecto véanse el articulo 3 de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del
Petréleo, y los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

* El articulo 17 del Reglamento de Gas Natural establece que los permisos de transporte y distribucion
respectivos no podran ser otorgados o transferidos a una misma persona ni a personas que directa o
indirectamente resulten titulares de ambos permisos o que resultarian permisionarias. Para cumplir esta
disposicion fue necesario desincorporar los activos de Pemex y CFE ubicados en la Ciudad de México,
Querétaro, Monterrey y Valle Cuatitlan- Texcoco.
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VISION DE LA INDUSTRIA DEL
GAS MATURAL EN MEXICO
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Fuente: Comision Reguladora de Energia, La regulacion de gas natural en México, México, 1995, s/p,
WWW.cre.gob.mx
Una vez expuestos los antecedentes y caracteristicas generales de la industria del gas

natural, a continuacion se revisara la propuesta tedrica y metodologica que guiara el analisis de la

reforma de 1995 y de los actores que en ella intervinieron.

IV. MARCO TEORICO

En la presente tesis me abocaré a revisar casos en las areas que se abrieron a la
competencia, en las que se hizo evidente la negociacion de intereses contrapuestos entre los
diversos actores. Con el propoésito de explicar el funcionamiento de las organizaciones a partir del
comportamiento de sus miembros, me respaldaré en el corpus tedrico y metodoldgico provisto
por la sociologia de las organizaciones, y en particular, por el andlisis estratégico tal y como lo
han desarrollado Michel Crozier y Erhard Friedberg en su libro “El actor y el sistema. Las
restricciones de la accion colectiva”.®

La propuesta mencionada, mas que estudiar a las organizaciones como objeto social

especifico, analiza la accién organizada de los hombres. Es decir, como los individuos se

* Véase infra nota de pie de pagina nim. 31.
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integran, aun cuando cada uno tiene sus propios intereses, limitaciones y fuentes de poder.

En la vision de estos autores, el actor y el sistema ---entendido como el espacio en el que
se desenvuelven los actores, el cual influye y, al mismo tiempo, refleja las estrategias de estos---
son igualmente importantes e interdependientes. Por una parte, el actor necesita al sistema para
interactuar con los demads actores, aunque represente una restriccion a sus acciones. Mediante el
sistema, los actores resuelven los problemas de cooperacion que enfrentan entre si, ya que cada
uno de ellos tiene su vision de lo que seria mas conveniente. Por otra parte, el sistema esta
compuesto de actores, sin los cuales no podria existir y de los que requiere para poder cambiar.
Ambas logicas se yuxtaponen, y con ello, nacen restricciones a la accion organizada o colectiva.

La propuesta de Crozier y Friedberg es una vision que concilia los postulados de las
teorias del individualismo metodolégico y las estructuro-funcionalistas al vincular el
comportamiento del actor al contexto dentro del cual se observa y al reconocer la influencia del
actor en el sistema. En el individualismo metodologico, el actor es quien marca la pauta a la
organizacion; éste cuenta con libertad y racionalidad ilimitada en sus relaciones con otros actores.
Al respecto, Crozier y Friedberg critican que este racionamiento no reconoce la influencia del
sistema en el actor; en otras palabras, que el comportamiento de los actores estd determinado
parcialmente por el sistema en el que esta inmerso.

En tanto que la segunda corriente considera que el sistema domina al actor. El punto
esencial de la teoria estructuro- funcionalista es que el margen de accion de los actores es siempre
dependiente de los espacios que el mismo sistema les otorga, tales como: normas, roles, leyes,
etcétera. En otras palabras, el actor acepta las restricciones que le establece el sistema en el
momento en el que se incorpora a éste. Una limitante de esta corriente es que la organizacion se
percibe como un fendémeno natural que no reconoce el caracter libre e inventivo del
comportamiento humano.

En opinion de Crozier y Friedberg, la organizacion no se comprende en abstracto, ni a
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partir de una racionalidad a priori. En consecuencia, los autores no elaboraron una teoria que
explique a la organizacion con base en leyes generales, la cual permitiria entender de antemano la
manera en que ésta se comportaria. En su lugar, propusieron un método de analisis a posteriori
que permite entender el funcionamiento de las organizaciones a partir de la observacion,
comparacion e interpretacion de los procesos de interaccion que se desarrollan entre los actores y
el sistema.

La propuesta tedrica antes sefialada, para la presente tesis, permite comprender que los
éxitos y fracasos de la reforma del gas natural son fruto de la interaccion entre actores con
caracteristicas Unicas. En otras palabras, hace posible justificar que los resultados de la industria
del gas natural son comprensibles a partir de los procesos de negociacion e intercambio entre los
actores ---entiéndase autoridades federales y locales, Petroleos Mexicanos, usuarios,
inversionistas, entre otros---, y entre éstos y los elementos que conforman el sistema.™

A efectos de ubicar la pertinencia de la propuesta de Crozier y Friedberg en este trabajo,
es preciso describir algunos de sus conceptos basicos. Es necesario hacer dos puntualizaciones:
Primera, Crozier y Friedberg consideraron que, aun cuando existe una interaccion entre el actor y
el sistema, es conveniente — por razones pedagdgicas solamente- explicar separadamente como
cada uno funciona e interactia con el otro (entendiendo que, en la realidad, estan
entremezclados). Para efectos de claridad, me atendré a ese mismo orden. Segunda, a modo de
introduccion a los temas que se tratardn en los siguientes capitulos, se mencionaran algunos
ejemplos vinculados con la industria del gas natural.

a) El actor
Los autores parten de la explicacion de las caracteristicas del actor, el cual es un ente que

se comporta de manera estratégica en sus acciones. Segun ellos, el actor estd dotado de las

%% Ejemplos de estos ultimos factores son: las reglas explicitas e implicitas (v.gr. el marco legal y las
disposiciones del Ejecutivo), las estructuras (v.gr. Secretaria de Energia, la Comision Reguladora de
Energia, las Camaras empresariales), el medio en el que se desenvuelve, (v.gr. un mercado que busca
abrirse a la competencia), etcétera.
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siguientes caracteristicas: libertad y racionalidad que definen sus modalidades de accidn; y juego

y poder, que ejerce en sus relaciones con los demds. Estos conceptos se aclaran a continuacion:

i) Libertad y racionalidad
La libertad se refiere a la capacidad del actor, cualquiera que sea su funcion dentro de una

organizacion, de tomar decisiones que tendran una repercusion sobre los demas actores y sobre €l
mismo (su propia posicion en el juego organizacional).

La racionalidad es la capacidad de elaborar estrategias que tienen sentido desde su punto
de vista, por lo que pueden considerarse logicas. Un aspecto importante es que el actor sdlo puede
ejerce su libertad y racionalidad dentro de ciertos limites, éstas facultades se restringen al vincular
su conducta al contexto dentro del cual se observa, lo que explicaré mas adelante.

Adicionalmente, Crozier y Friedberg descubrieron una tendencia instintiva, mas o menos
consciente, de todos los actores a eludir el rol que se les atribuye y a transformarlo con el fin de
mantener o ampliar su margen de accion. En consecuencia, el actor no se encuentra nunca
totalmente limitado; éste conserva siempre un margen de libertad y de negociacion, a través del
cual dispone de poder sobre los demas actores. Lo antes expuesto puede ilustrarse, como se vera
en el capitulo de almacenamiento, con el comportamiento de las autoridades locales respecto a los
proyectos de almacenamiento con regasificacion. Estos actores ---cuyas atribuciones se
consideraban limitadas--- aplicaron medidas para vetar un proyecto federal, lo que permitié que

su poder fuera reconocido en procesos posteriores.

ii) Juego y poder
De acuerdo con Crozier y Friedberg, los problemas de cooperacion de los hombres se

concilian a través de los “juegos” en los que éstos interactian entre si. Algunas de las
caracteristicas mas importantes de los juegos son:
= permiten a los participantes aumentar su capacidad de accion o, al menos,
mantenerla;

= concilian la libertad de los actores y las restricciones que le son impuestas;
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= dentro de los juegos, se establecen estrategias de cooperacion y conflicto entre
los actores que pretenden lograr determinados objetivos y

= para preservar la posibilidad de seguir jugando se requiere que los actores
perciban que obtendran algtin beneficio.

Las caracteristicas antes sefaladas se comprenden mejor si se ejemplifican con el
comportamiento de Pemex en la actividad de transporte de gas, tema que se analizara
detalladamente en el tercer capitulo. Se mostrara que Pemex aceptd participar bajo las mismas
reglas que los nuevos participantes y restringirse al nuevo marco legal; no obstante, ha utilizado
su capacidad de accion (libertad) para interactuar con los demas actores y aplicar estrategias tanto
cooperativas como antagonicas. La paraestatal ha empleado estrategias cooperativas al asociarse
con los nuevos inversionistas para el desarrollo de proyectos, lo que les ha redituado ganancias a
ambos: a) a Pemex le permite orientar sus recursos a otras actividades consideradas estratégicas y
b) a los inversionistas, les permite integrarse al mercado y aprender de la experiencia de la
paraestatal. En contraposicion, Pemex ha empleado estrategias dirigidas a eliminar del mercado a
sus competidores en la venta de gas; por ejemplo, les impide utilizar sus ductos para importar el
combustible. El resultado ha sido mucho mas atractivo para Pemex, aunque los inversionistas
también han obtenido ciertos beneficios. La posibilidad de ganar es lo que permite mantener el
interés de los inversionistas por seguir participando en la actividad de transporte.

Para Crozier y Friedberg, el actor actia de manera estratégica en sus juegos. Dicho
comportamiento s6lo es comprensible considerando los siguientes aspectos:

1. El actor rara vez tiene objetivos claros y menos todavia proyectos coherentes; éstos son
multiples, mas o menos ambiguos, mas o menos explicitos y mas o menos contradictorios. Por
ejemplo, las autoridades energéticas pretendieron establecer condiciones que hicieran atractiva la
inversion en la industria del gas natural y, al mismo tiempo, no se generaran condiciones adversas

para los intereses de los usuarios.
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2. El actor no calcula sus acciones en funcion de objetivos establecidos en un principio,
sino que reconsidera constantemente su posicion. Por ejemplo, en materia de precios, la Sener
estuvo de acuerdo en que los precios del combustible se determinaran con base en referencias
internacionales; sin embargo, a ultimas fechas, ha apoyado la instrumentaciéon de esquemas de
apoyo a los usuarios que van en contra de toda l6gica de mercado.

3. El comportamiento del actor es activo. Siempre se encuentra restringido y limitado,
pero no estd determinado de antemano. Incluso la pasividad es el resultado de una eleccion.
Aunque no se le relacione con objetivos claros, el comportamiento del actor tiene sentido. Las
estrategias del actor son racionales si se explican a partir de las oportunidades y del contexto
vigentes, asi como al comportamiento de los demas actores y el juego que establece con ellos.

Esta caracteristica puede ejemplificarse mediante una situacion que se revisara en el
cuarto capitulo correspondiente a la actividad de almacenamiento. En esta seccion, se observara
el interés de una empresa concesionaria de sal ---irracional si no se le ubica dentro del contexto---
por mantener una concesion de cavernas en las que ya se agot6 el mineral.

4. El comportamiento de los actores tiene aspectos ofensivos y defensivos. El primero se
refiere a la capacidad de aprovechar las oportunidades con la intencidon de mejorar su situacion. A
fin de satisfacer sus exigencias, cada actor tratara de limitar a los otros miembros de la
organizacion. El segundo aspecto, se refiere a que el actor pretenderd proteger su margen de
libertad y, por ende, su capacidad de actuar.

Por citar un ejemplo, en materia de precios, la CRE ha continuado estableciendo reglas
acordes con el esquema de apertura propuesto en 1995 y, en la medida de posibilidades, ha
tratado que los subsidios a los distintos agentes sean mas una excepcién que una practica
generalizada. Lo anterior, le ha permitido al regulador mantener y fortalecer las atribuciones que
le fueron otorgadas a partir de la reforma de 1995.

5. Por ultimo, el poder es otro concepto clave para entender con mas claridad al actor y su
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estrategia. En el sentido mas amplio, el poder implica la posibilidad para algunos individuos o
grupos, de actuar sobre los demas. El poder es una relacion de intercambio, entre al menos dos
personas, y no un atributo de los actores. Esta caracteristica reside en la mayor o menor
probabilidad de decidir si uno actia conformemente —o no- a lo que su rol exige o bien
conformemente a la expectativa de los demas actores. A continuacién se mencionan las
caracteristicas generales de toda relacion de poder:

» supone intercambio y adaptacion. Al ser una relacion de intercambio, implica
negociacion. Por ejemplo, se le prohibié a Pemex su participacion en la actividad
de distribucion y obligdb a competir en la actividad de transporte y
almacenamiento de gas natural; a cambio, se mantuvo su exclusividad en las
ventas de primera mano.

= es instrumental, dado que se destina a un fin. En el caso de la industria del gas,
pudiera observarse que los usuarios han pretendido ejercer su poder con la
intencion de establecer acuerdos de precios en condiciones favorables.

* no es transitivo. Cada relacion de poder es particular: el hecho de que un actor
domine a otro no implica que lo hard sobre los demds. Por ejemplo, las
estrategias y los procesos de negociacion entre la CRE y Pemex son distintos
respecto a los de la CRE y los nuevos inversionistas, aun cuando ambos son
permisionarios.

» es una relacion reciproca, porque un actor no puede ejercer poder sobre los otros
y manipularlos a menos que permita que también ejerzan poder sobre ¢l y lo
manipulen. Para ejemplificar, en la relacion entre Pemex y las autoridades
energéticas (en este caso, el Ejecutivo y la Sener) se tolera que la paraestatal
inhiba la competencia en la comercializacion del gas, pero a cambio se le obliga a

absorber la mayor parte de los subsidios que se aplican al combustible.
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= s una relacion desequilibrada en la que uno puede sacar mas ventaja que el otro.
Por ejemplo, como se vera en los capitulos de precios y almacenamiento, se han
establecido coinversiones entre Pemex y los particulares. Ambos obtendran
beneficios, aunque los resultados para Pemex no son comparables con los de sus
S0Ci0s.
b) Organizacion (el sistema)

La contraparte del actor es la organizacion, la cual representa el universo de conflicto en
el que se desenvuelven los actores; ésta delimita el desenvolvimiento de las relaciones de poder
entre sus miembros y define las condiciones en las que éstos negocian.” En opinién de Crozier y
Friedberg, la organizacion es una circunstancia totalmente autébnoma y artificial, dado que los
hombres no se integran, en tanto seres sociales, de manera automatica.

Dentro de la organizacion, los actores se asocian en un colectivo organizado (accion
colectiva)®® como via para resolver los problemas a los que se enfrentan, los cuales no tienen una
solucion Unica. De acuerdo con los autores, el término “constructo de la accidon colectiva” es util
para identificar las soluciones que encuentran los actores para resolver las situaciones que
enfrentan las organizaciones. Estas soluciones redefinen los problemas e integran los intereses
especificos de cada uno de los actores, sin poner en peligro los objetivos que la accion colectiva
persigue (la empresa colectiva).

Por ejemplo, como se observara en el capitulo de almacenamiento, con el fin de lograr la
cancelacion de ciertos proyectos, grupos de ambientalistas, asociaciones de colonos y
representantes de partidos politicos integraron un frente comun (accion colectiva). Para cada uno
de los participantes, la suspension del proyecto tiene un significado distinto; para los

ambientalistas, no se danard el ecosistema de la zona; para los colonos no se generara

I M. Crozier y E. Friedberg, op.cit., p.135.
32 Este concepto alude a la coalicion de hombres contra la naturaleza con el propésito de resolver problemas
materiales. /bid. p.20.
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“contaminacion visual”, para los politicos, probablemente, se ganaran adeptos. A pesar de su
intencion de cancelar de inmediato a los proyectos, el frente comiin estd constrefiido por los
limites que impone el sistema u organizacion (v.gr marco legal) y requiere negociar con los
demas actores (v.gr. autoridades locales y federales). Un ejemplo de constructo de accion
colectiva es la respuesta de las autoridades al problema. Esta solucion no es fruto de una decision
unilateral, sino que refleja un mecanismo de intercambio e influencia reciprocos entre los
distintos actores.

Con el fin de entender los rasgos mas generales de las organizaciones es pertinente hacer
algunas puntualizaciones:

Primera, las organizaciones restringen el margen de accion de los individuos y de los
grupos que la conforman, de tal manera que determinan la orientacion y estrategias de los actores.
Lo anterior se realiza mediante reglas, que controlan (aunque nunca de manera definitiva) y
regulan los problemas que generan los individuos. Las reglas se caracterizan por lo siguiente:

» Limitan la capacidad de accion de los actores, al mismo tiempo que aseguran el
mantenimiento de sus relaciones y preservan la posibilidad de seguir jugando. En
otras palabras, sin reglas que organicen el comportamiento de los individuos,
éstos ejerceran su libertad de manera desmedida y no serd posible lograr
acuerdos. Por lo anterior, los actores estaran dispuestos a cumplir las reglas,
aunque ello resulte gravoso.

* Son formales e informales. Por ejemplo, en la industria del gas, una regla formal
es el marco juridico aplicable a la industria. Como ejemplos de reglas informales,
pueden considerarse: la comunicacion que, en algunos casos, se establece entre
regulador y agentes regulados previo a la determinacion de reglas que les atafien,
las platicas entre potenciales inversionistas y la CRE previos a la solicitud de un

permiso, el acercamiento entre el regulador y los autoridades locales para
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interesarlos en que soliciten un permiso, etcétera.

Son resultado de juegos (interaccion entre los actores) anteriores. Ello quiere
decir que las reglas no surgen de manera espontanea, sino que soélo son
comprensibles a partir de los procesos de negociacion e intercambio realizados
previamente entre los actores.

No son neutras, dado que benefician a ciertos actores en perjuicio de otros, y
traen consigo situaciones imprevisibles (zonas de incertidumbre), que son
utilizadas por los actores como herramienta y proteccidn para conseguir sus
estrategias. Lo anterior significa que una regla puede desencadenar condiciones
que van mas alla de lo que ésta prescribe. Por ejemplo, como se vera mas
adelante, la posibilidad de que Pemex realice actividades de transporte y de
comercializacion tenia la intencion de que esta empresa y los particulares
funcionaran en condiciones de competencia. Sin embargo, la participacion de la
paraestatal en ambas actividades ha generado condiciones en la comercializacion
contrarias al objetivo mencionado.

No son indiscutibles, porque cada actor intentara modificar la relacion de fuerza
institucionalizada, con el fin de recuperar una parte de su libertad y capacidad de
accion. En otras palabras, los actores utilizardn su margen de maniobra para
interpretar, manipular y desviar las prescripciones que la organizacién contiene.
Tal es el caso del comportamiento de ciertos transportistas, como se vera en el
tercer capitulo. Algunos transportistas indebidamente distribuyen combustible,
sin contar con un permiso para ello, debido a que el marco legal no establece
explicitamente sanciones. Con esta estrategia, se evade la regulacion, se obtienen
mas beneficios de los que deberian y se afectan a los distribuidores que operan

conforme a las reglas.
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Segunda, las organizaciones hacen posible establecer canales de comunicacién entre sus
miembros y les dan acceso a la informacion que requieren para sus respectivas estrategias. En
consecuencia, la organizacion funciona como un espacio en el que los actores negocian e
imponen, en la medida de lo posible, sus propias orientaciones a otros actores.’

Tercera, las organizaciones no se encuentran separadas de los actores que las constituyen.
La interdependencia de los actores con el sistema se traduce en decisiones que no son
unilaterales, sino resultado de compromisos aceptables. En términos practicos, para la industria
del gas significa que, para lograr compromisos creibles, no es posible desligar las decisiones de la
CRE o de la Sener de los intereses de los usuarios, inversionistas, autoridades locales, entre otros.

Finalmente, la organizacion carece de unicidad en sus objetivos. Cada miembro que la
compone, en funcidon de su lugar en el organigrama, tiene su propia vision de los objetivos de la
organizacion. Por ejemplo, a los inversionistas en la industria del gas natural les interesa ampliar
su participacion en actividades rentables que hasta hace poco estaban reservadas al Estado; en
tanto que los usuarios buscan que se les garantice el suministro del combustible y se les ofrezcan
precios favorables.

Otro aspecto a resaltar es que las organizaciones no son un hecho aislado y auténomo,

sino que estan inmersas dentro de un contexto determinado. La relacion entre la organizacion y el

33 Crozier y Friedberg distinguen cuatro fuentes de poder correspondientes a los diferentes tipos de incertidumbre que
corresponden a las organizaciones:

1. Control de una competencia particular y de la especializacion funcional que es dificilmente reemplazable. El
experto es el tnico que sabe como hacer las cosas.

2. Funcion de intermediario e intérprete. Se vincula con las incertidumbres que se desarrollan alrededor de las
relaciones entre la organizacion y su medio. Las organizaciones requieren establecer relaciones con el medio
que la rodean para existir, dado que le permite obtener los recursos materiales y humanos para su
funcionamiento, asi como para colocar o vender su producto. Es el poder del actor que participa en varios
sistemas de accion relacionados entre si, lo que le permite representar el papel indispensable de intermediario y
de intérprete.

3. Control de la comunicacion y de la informacion entre sus unidades y sus miembros. El actor utiliza las plazas y
las posiciones que ocupa en los procesos de funcionamiento. Si el actor dispone de informacién o controla otra
fuente de incertidumbre que afecte la capacidad de sus homologos puede generar un proceso de negociacion y
regateo ¢ influir sobre la toma de decisiones, de tal manera que favorezcan sus intereses.

4. Existencia de reglas organizativas particulares. Las reglas estan destinadas a suprimir las fuentes de
incertidumbre, sin embargo, no sélo no las eliminan completamente sino que crean otras que pueden ser
aprovechadas por aquellos a los que van dirigidas. La regla restringe la libertad de los subordinados, pero actua
de la misma manera con el margen de arbitrariedad del superior que no podra ejercer su poder de sanciéon mas
que en circunstancias muy precisas.
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medio se explica brevemente en el siguiente apartado.
El contexto organizativo

La relacion entre la organizacién y el medio tiene tres caracteristicas principales. La
primera es que la asociacion de individuos que origina la organizacion se forma en un ambiente
determinado y a partir de elementos cuya existencia la precede y le subsistird. Por mencionar un
ejemplo, es comprensible que la produccién de gas natural no se haya abierto a la inversion
privada si se toma en cuenta la percepcion (resultado de juegos anteriores) que los hidrocarburos
deben mantenerse como propiedad de la Nacion.

La segunda caracteristica es que esta relacion no se reduce a una simple influencia
seguida de una adaptacion unilateral. En su lugar, se considera que la organizacion mantiene un
proceso de intercambio con el sistema mas amplio en el que participa. En este sentido, la
organizacion integra partes del sistema y los adapta a sus necesidades. Por ejemplo, la apertura
del sector de la energia se contextualizd en un esquema de apertura econémica; sin embargo, s6lo
se considerd conveniente realizar cambios legales en las actividades “downstream” (corriente
abajo); es decir, en el transporte, distribucion, almacenamiento y comercializacion.

Una ultima caracteristica relevante es que el medio, al igual que la organizacion, no es un
campo unificado y homogéneo, sino que estd constituido por una serie de sistemas o de
subsistemas estructurados de muy diversas maneras. Por lo anterior, los individuos forman a
veces parte no de una, sino de varias organizaciones de manera simultdnea, y los recursos que
aportan pueden tener origen en otros ambitos. Para ilustrarlo, los usuarios y la CRE pueden
constituir un sistema o subsistema y las diferentes autoridades del sector de la energia ---
incluyendo al regulador---, pueden componer otro. En esta logica, el actor que participa en varios

sistemas de accion relacionados entre si, puede representar un papel fundamental de intermediario
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y de intérprete.** Tal seria el caso de la CRE cuando interactia con los agentes involucrados en el
sector (v.gr. usuarios, Pemex, otras autoridades), con el propodsito de establecer una regulacion
que concilie los diversos intereses.

Una vez descritos, a grandes rasgos, los conceptos tedricos que son aplicables a esta tesis,
es pertinente aclarar que el tema de este trabajo ---la reforma del gas natural de 1995--- no es un
“cambio organizacional” en el sentido propuesto por Crozier y Friedberg. Para los autores, el
cambio no es la consecuencia de una etapa logica del desarrollo humano, ni la imposiciéon de un
modelo organizacional mejor por ser mas racional, ni el resultado natural de enfrentamientos
entre los hombres y sus relaciones de fuerza. En su opinion, el cambio organizacional implica el
establecimiento de nuevas reglas, y que se pongan en practica nuevas relaciones humanas y
nuevas formas de control social. Por lo anterior, el tema a desarrollar inicamente debe verse
como un hecho particular que permite comprender como se concilian los intereses de los actores
y conocer los diversos juegos que han desplegado.

Para concluir, hay que mencionar que la propuesta de Crozier y Friedberg es también una
metodologia de investigacion. Mas que evaluar y criticar las practicas observadas, permite
comprenderlas. Al investigador corresponde descubrir las limitaciones particulares respecto a las
cuales dejan de ser irracionales las conductas y las reacciones que aparentemente lo son. Para tal
efecto, es necesario entender la ldgica de los actores, a fin de descubrir las circunstancias
implicitas por las que las conductas de los actores adquieren sentido. Lo anterior implica ponerse
en el lugar de diferentes actores y reconstruir la 16gica de las diversas situaciones en que se

encuentra.

> Por lo anterior, las partes involucradas requieren que intervenga una instancia de otra naturaleza que
funcione como coordinador. Estas funciones de integraciéon y coordinacion las cumple aquél, cuya
actividad y cuya fuente de legitimacion son de naturaleza distinta a las de las partes que integra o coordina.
En los siguientes capitulos se podrad observar que tan valida es la opiniéon de Crozier y Friedberg, quienes
consideran que el coordinador (en este caso pudiera ser la CRE) tiende a imponer una solucion
preconcebida que toma en cuenta los intereses presentes, pero que le es impuesta sin negociacion abierta y
que tiene mas éxito cuanto mas elaborada haya sido bajo el encumbramiento de otra racionalidad:
imperativos técnicos, “tradiciones locales” o el interés general. Ibid. p. 211.
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La propuesta metodologica de Crozier y Friedberg establece que, una vez que se
interioriza el comportamiento de los actores, se confrontan y comparan las multiples
racionalidades o estrategias observadas para entender las caracteristicas y las reglas de los juegos
implicitos que estructuran el problema (en este caso particular seria la industria del gas natural).
En términos simples significa que, a través de las vivencias de los participantes, se pretendera
entender cdmo cada uno de los actores enfrenta su situaciéon y sus limitaciones; conocer los
objetivos que éste persigue, como percibe y alcanza sus objetivos, asi como los limites que le son
aplicables.

En los capitulos siguientes se retomara la propuesta tedrica y el método de investigacion
antes descritos. Solo a través del entendimiento de las motivaciones y recursos de los actores
puede comprenderse porque los resultados no han sido totalmente exitosos en areas donde técnica
y legalmente no existia ningun impedimento para desarrollar proyectos congruentes con los
objetivos establecidos en la reforma de la industria del gas natural de 1995.

Una vez analizado el contexto, elemento indisociable de la l6gica de la reforma, se tratara
la politica de precios del gas natural. El capitulo siguiente es, quizas, el tema en el que mas
claramente se observan las inconsistencias resultantes de simular condiciones de competencia en

una actividad en la que prevalece un monopolio de Estado.

46



Capitulo II. Los precios del gas natural

caprituLo II.
LOS PRECIOS DEL GAS NATURAL.
CRISIS Y ESTRATEGIAS DE LOS ACTORES

I. ANTECEDENTES

La reforma de 1995 a la industria del gas tuvo por objeto promover el desarrollo eficiente
de este sector, a fin de contribuir con el crecimiento sostenido y sustentable de la economia y del
bienestar social, asi como a la competitividad del pais respecto de sus socios comerciales. Al
pretender incrementar la utilizacion del gas natural en diversos procesos productivos,
principalmente en la generacion de electricidad, asi como incrementar su consumo para uso
residencial, fue prioritario para los diversos actores obtener mejores condiciones para la compra
del combustible.

La incorporacion a un mercado competitivo globalizado implicaba el reto de asumir los
beneficios y riesgos de la competencia, establecer una politica de precios eficiente, y eliminar
barreras artificiales de precios que irian en contra del objetivo de una economia abierta.

Previo al proceso de reforma, el gas natural no estaba considerado como un producto
orientado al mercado, ya que tradicionalmente Pemex utilizaba la mitad del volumen total
disponible en sus propios procesos productivos, ya fuera en la produccion de hidrocarburos, en el
venteo o quema en sus plataformas o en la petroquimica basica. Del gas restante, cerca de 18% se
dirigia directamente a la CFE, quien lo empleaba como combustible en la generacion eléctrica,
otro 30% se comercializaba (ya fuera directamente o a través de terceros) al sector industrial,
mientras que el 2% restante se dirigia a poco mas de 500 mil usuarios residenciales y
comerciales.”

Hasta antes de mediados de la década de los ochenta, no habia en México un espacio

claro para la actuacion de mecanismos de mercado. La reforma buscd crear politicas de

» Comision Reguladora de Energia, “Proceso de Reforma Estructural de la Industria de Gas Natural:
Avances y Problematica Presente”, México, 2000, p. 2. http://www.cre.gob.mx
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competencia acordes con el contexto de apertura comercial y, al mismo tiempo, debia no dar
sefnales de que se pretendia abrir de manera indiscriminada la puerta a la inversion privada en el
sector de la energia. Una cuestion de fondo era simular condiciones de competencia en un entorno
en el que se mantendria un monopolio de Estado representado por Pemex.

La reforma a la industria del gas no prohibid6 que Pemex continuara siendo el nico
productor de gas natural en México. Como solucion para contrarrestar el poder de la paraestatal,
se incluy6 la prevision que el precio del gas estuviera regulado y que se determinara con base en
una metodologia que simulara condiciones de mercado, la cual permitiria alcanzar una estructura
de precios y tarifas eficiente y equitativa. El resultado de la coexistencia de estas politicas de
precio con base en referencias internacionales ---que no necesariamente han reflejado las
condiciones del mercado nacional---, y un tnico productor de gas ha provocado distorsiones en
los precios, como explicaré mas adelante.

El objetivo de este capitulo serd analizar, a través de las politicas para la determinacion
del precio del gas, como se enfrenta la logica de mercado con el papel intervencionista del
Estado. Ante incrementos significativos en los precios del combustible, diversos consumidores
han presionado para que se apliquen politicas contrarias a los objetivos econdémicos previstos por
la regulacion. Ello ha llevado a las autoridades a adoptar medidas que han conciliado los intereses
de los usuarios, aunque en detrimento de la l6gica de la metodologia.

A efecto de demostrar esta aseveracion, abordaré las politicas de precios del gas natural,
principalmente el tema del precio maximo del gas natural objeto de ventas de primera mano
(precio maximo de ventas de primera mano); es decir, el precio maximo al que Pemex puede
vender por primera vez el gas nacional o éste cuando se mezcla con importado. Esta transaccion
unicamente puede ser realizada por la empresa paraestatal y estd sujeta a regulacion, por lo que es
un mecanismo relativamente sencillo por el que el Gobierno Federal puede intervenir. Sin

embargo, el costo de su participacion ha tenido efectos negativos sobre las lineas de politica
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establecidas, tales como mayores inversiones o el fomento a la competencia en la industria del
gas.

Como una precision debe decirse que el precio maximo de ventas de primera mano es
importante por sus repercusiones en los usuarios finales, ya sean industriales, comerciales o
residenciales. El impacto en los usuarios se debe a que el precio maximo de ventas de primera
mano acompafiado de otros elementos, tales como las tarifas de transporte y distribucion e
impuesto al valor agregado (IVA), componen el precio final del combustible.

Con el proposito de analizar este tema, en la primera seccion de este capitulo mencionaré
a grandes rasgos las principales caracteristicas de la metodologia para la determinacion del precio
maximo de ventas de primera mano. La segunda seccion estara dedicada a entender como la
politica de precios ha afectado a los diversos actores y las estrategias de estos para hacerle frente.
Sobre este particular, revisaré el enfrentamiento entre autoridades federales y usuarios. En lo que
respecta a este punto, tanto la CRE como la Sener se han encargado de defender una metodologia
de precios ---- acorde con las lineas de politica establecidas en 1995--- ante los usuarios, quienes
resultan perjudicados cada vez que se incrementan los precios del combustible.

En resumen, pretendo evidenciar como las necesidades de los diversos actores se han
reflejado en politicas de precios que no necesariamente son congruentes con el objetivo
economico de establecer “una estructura de precios eficiente”, tal como se propuso como parte de

la reforma de 1995.

II. METODOLOGIA DE PRECIOS PARA LA DETERMINACION DEL PRECIO
MAXIMO DE VENTAS DE PRIMERA MANO

El método para determinar el precio maximo de ventas de primera mano ha tenido
diversas variantes. Hasta marzo de 1991, el precio del combustible era fijo y uniforme en todo el

pais. Dicho precio era determinado por un Comité de precios integrado por representantes de

varias Secretarias de Estado.
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En abril de 1991, se realizaron cambios a la metodologia con el proposito de fomentar la
competencia en el suministro del gas al hacer que los importadores y Pemex ofrecieran precios
similares. Para tal efecto, el Comité de precios establecid por primera vez una metodologia que
reflejaba el “costo de oportunidad” ** de Pemex; es decir, el precio al que ésta podria colocar su
produccion o adquirir gas en los mercados internacionales, principalmente el de Estados Unidos.

Para calcular el precio maximo de ventas de primera mano se decidié utilizar como
referencia los mercados del sur de Texas. Se eligieron estos mercados por dos razones: a)
pudieran ser alternativos para el gas nacional, ya que estan conectados a los gasoductos
mexicanos y b) son competitivos, debido a que en ellos se concentra la mayor produccion de gas
estadounidense.

El precio maximo de ventas de primera mano se fij6 con base en los precios de
importacion y se ajustd por los costos de transporte de llevar el gas natural del lugar donde se
produce al que se consume. Asimismo, se dejo de utilizar un precio Gnico y se propuso separarlo
en once zonas.

El propdsito de las acciones antes sefialadas fue establecer un precio competitivo para el
combustible y hacer mas transparente su aplicacién. Adicionalmente, la metodologia adoptada
respondia a disposiciones juridicas expresas, consistentes con la expectativa de creacion de un
mercado regional establecida en el TLCAN entre Estados Unidos, Canada y México.

El articulo 26 del Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales establecio
que los precios de los bienes y servicios susceptibles de comercializarse internacionalmente
debian fijarse considerando los prevalecientes en el mercado internacional de estos productos.”’

Sin embargo, como resultado de la aplicacion de la metodologia de 1991 se observo que el nivel

%% El costo de oportunidad de un bien o servicio es la cantidad de otros bienes o servicios a los que se debe
renunciar para obtenerlo. Los economistas utilizan dicho término para subrayar que elegir frente a la
escasez genera un costo. El costo de oportunidad de cualquier accidn es la mejor alternativa desechada. Si
no se puede tener todo lo que uno quiere, entonces se tiene que elegir entre alternativas. La mejor opcion
que se desecha es el costo de la alternativa elegida.

°7 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, “Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales”,
tltima modificacion el 26 de enero de 1990 (Diario Oficial de la Federacion).
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de precios no era competitivo. Por lo que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la
Secretaria de Economia y Fomento Industrial promovieron la realizacion de una auditoria técnica
que evaluara la competitividad de los combustibles industriales.

En respuesta a las recomendaciones de los auditores, Pemex manifest6é su intencion de
ajustar dicha metodologia, lo que dio origen a la metodologia de 1994. Entre los cambios se
incluyeron la distincidon entre precios entre distintas zonas y un mecanismo para eliminar la
posibilidad de obtener ganancias a través de la compra y venta de grandes volumenes del
combustible.™

Posteriormente, en julio de 1995, Pemex refin6d la metodologia emitida el afio anterior,
con el fin de realizar algunas actualizaciones de la informacion utilizada, fraccionar las zonas de
precios en sectores mas pequeios y eliminar la desventaja que los precios de referencia llevaban
un mes de rezago respecto a los aplicables al mercado estadounidense. Hasta entonces, la CRE no
habia participado en estas decisiones.

En octubre de 1995, con la publicacion de la Ley de la CRE, se le otorgaron facultades a
la CRE para regular el precio maximo de ventas de primera mano”.”’ La metodologia a aprobar
por el ente regulador debia reproducir las condiciones de un mercado competitivo.

En la elaboraciéon de la metodologia se considerd conveniente mantener el principio de
costo de oportunidad del combustible. Lo anterior de manera congruente con el articulo 8 del
Reglamento de Gas Natural, en el que se dispuso que “el precio maximo de ventas de primera
mano debia reflejar el costo de oportunidad del energético de origen nacional, asi como las
condiciones de competitividad en el mercado internacional”.

Es de mencionarse que la metodologia basada en el costo de oportunidad no es la tinica

disponible, existen otras para calcular el precio al que los productores pueden vender el

% Para tal efecto, se utilizé por primera vez el principio del “punto de arbitraje” en la determinacion del
precio del gas, que consiste en identificar el punto geografico en el que confluyen los distintos flujos de
gas, y asignar precios tales que el costo del gas de las distintas procedencias coincida.

> Articulos 3, fraccion VII de la Ley de la CRE y 8 del Reglamento de Gas Natural.
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combustible, tales como: el costo marginal de produccion y el precio de combustibles
alternativos. El primero toma en cuenta el costo que implica extraer el gas natural del subsuelo,
independientemente del precio al que se comercialice; mientras que el segundo, implica calcular
el precio del combustible considerando el de otros combustibles que lo puedan sustituir. ®

En la logica de las autoridades, no se justificaba utilizar una metodologia de precios
basada en el método de costo marginal de produccion. Lo anterior considerando que una alta
proporcién del gas nacional es asociado ---se obtiene como un subproducto de la explotacion de
petrdleo--- por lo que, en el futuro, seria dificil identificar separadamente su costo de produccion.
Asimismo, se juzgd que no era adecuado calcular el precio del gas natural con base en el precio
de otros combustibles ya que, en muchos casos, éstos se determinaban en mercados
internacionales con una dindmica distinta a la del gas natural.

Una desventaja de utilizar un método basado en el costo marginal de producciéon o el
precio de combustibles alternativos es que pudiera provocar el desabasto de gas natural: se
generarian incentivos para que Pemex exportara su produccion y para que cualquier participante
en el mercado comprara gas en México y lo vendiera mas caro en otro pais (suponiendo que, en
algiin momento, exista infraestructura disponible para transportarlo). Esto resulta particularmente
relevante tomando en cuenta la existencia del TLCAN, asi como el hecho que el Sistema
Nacional de Gasoductos cuenta con diversas interconexiones en la frontera en Tamaulipas con el
mercado del sur de Texas.

En consecuencia, la CRE estuvo de acuerdo que, en ausencia de competencia, el costo de
oportunidad del gas nacional propiciara la asignacion eficiente de los recursos. En la Directiva
sobre la Determinacion de Precios y Tarifas para las Actividades Reguladas en Materia de Gas

Natural (1a Directiva de Precios y Tarifas) se defini6 la metodologia que contaria con el aval de la

5 Al respecto véase J. Rosellon y J. Halpern, art. cit.
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CRE.® Dicha metodologia es muy similar al esquema transitorio aprobado en 1995, pero utiliza
otras referencias internacionales.*

En el transcurso de todos estos afios, la metodologia ha estado sujeta a criticas; sin
embargo, cuando ésta se propuso, la mayoria de los participantes estuvieron de acuerdo en que el
precio utilizara referencias de mercado.”’ Unicamente representantes de la Camara de Senadores
insistieron en que se estableciera una politica de subsidios.**

Hasta ahora, el regulador no ha considerado conveniente que el precio maximo de ventas
de primera mano sea menor a las referencias de mercado, ya que resultaria dificil eliminarlo en el
futuro. Es dificil saber en cuadnto tiempo las presiones politicas o de los diversos actores llevaran

a adoptar otro esquema.

6! Cabe mencionar que la CRE ha realizado algunos cambios a la metodologia de precios. Hasta abril de
2005, las metodologias con las que se determinaba el precio maximo de ventas de primera mano se
encontraba definido en las Resoluciones numeros RES/061/2002 y RES/046/2005, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2002 y el 15 de octubre de 2004, respectivamente. El 31 de marzo
de 2005, se expidié la Resolucion niim. RES/046/2005 por la se modifican las metodologias para la
determinacion del precio maximo del gas natural objeto de venta de primera a que se refieren las
Resoluciones nims. RES/061/2002 y RES/046/2005.

62 yéase disposicion 12.3 de la Directiva de precios y tarifas. El indice de 1995 utiliza como precio de
referencia relevante el promedio aritmético de los indices Texas Pipeline L.P (EPGT) y Texas Eastern
Transmision Company (TETCO) publicados en el Inside FERC’s Gas Market Report. (Inside FERC’s).En
tanto que la Directiva de precios y tarifas establece que el precio maximo del gas en Ciudad Pemex,
Tabasco (principal centro productor de gas nacional) se determine con base en el precio de un mercado de
referencia relevante en Texas (el Houston Ship Channel) mas los ajustes en el costo de transporte
necesarios para reflejar el punto de origen del gas. Para un analisis detallado véase capitulo 4 de la
Directiva de precios y tarifas y las resoluciones citadas en la nota de pie nim. 7.

% CRE, Consultas publicas sobre el Reglamento de gas natural, México, 1995 (en adelante Consultas
publicas sobre el Reglamento) pp. 5-6.

% En el proceso de consultas publicas organizado por la CRE en 1995, el Senador Ernesto Navarro (PRD) a
nombre de la Comision de Energéticos de la Camara de Senadores, mencionaba que “El que los precios
deben guardar condiciones de competitividad internacional, llevara, como ha venido aconteciendo a que
muchos sectores, ramas, industrias y empresas, no tengan viabilidad de operacion alguna, y menos cuando
no existe politica industrial y de inversion que impulse su modernizacion. La problematica actual del pais
es tal, que no se puede tomar como referencia al precio internacional para asegurar niveles de
competitividad. La preocupacion debe ser como superar la crisis, como incrementar la produccion y el
empleo, y no continuar con politicas de economia abierta y de practicas competitivas que han
descapitalizado al pais”. La opinion expresada se discutié previamente con la Comision de Energéticos de
la Camara de Senadores, en la que participaron: Carlos Romero Deschamps (PRI), Rosendo Villarreal
Davila (PAN), Enrique Cardenas Gonzalez (PAN), Crescenciano Espafia Morales (PRI), Gilberto Mufioz
Mosqueda (PRI), Judith Irene Murgia Corral. En esa reunion se recibieron los documentos del Sen. Ernesto
Navarro Gonzalez (PRD) y de la Sen. Layda Sansores (PRI). Sen. Ernesto Navarro Gonzilez,
“Comentarios y propuestas al anteproyecto de Reglamento de gas natural”, en Consultas publicas sobre el
Reglamento, 1995, op.cit. s/p.
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El comportamiento de los actores que han intervenido en la industria del gas es
consistente con la apreciacion de Crozier y Friedberg, al establecer que en sus estrategias el actor
rara vez tiene objetivos claros y menos todavia proyectos coherentes; éstos son multiples, mas o
menos ambiguos, mas o menos explicitos y mas o menos contradictorios. El actor “[c]ambiara a
mitad del camino y rechazara algunos [objetivos], descubrird otros sobre la marcha o incluso
después aunque no sea mas que porque existen consecuencias imprevistas o imprevisibles de su
accion que le obligan a <reconsiderar su posicion> y a <reajustar su mira >"%.

La mayor critica a la metodologia para la determinacioén del precio maximo de ventas de
primera mano es que “[...] refleja los patrones de estacionalidad existentes en Estados Unidos y
las condiciones de especulacion que existen en ese mercado, mismas que son ajenas a México
pero afectan a los consumidores nacionales y a la economia en general”.®® En pocas palabras,
veranos calurosos, nevadas intensas o fallas en los sistemas de Estados Unidos impactan en los
precios del gas en México.®’

Como una precision, debe decirse que la metodologia que se defini6 en la Directiva de

precios y tarifas--- y que ha sufrido algunas variaciones, siendo la ultima la metodologia

establecida en la Resolucion de la CRE niim. RES/046/2005 del 28 de marzo de 2005----% no se

% M. Crozier y E. Friedberg, op.cit. p. 46.

% Al respecto véase la opinion de Concamin en CRE, Consulta Publica para Avanzar hacia una Estructura
mas Eficiente y Competitiva en la Industria del Gas Natural en México, México, 2000 (en adelante,
Consulta Pablica 2000) , http//www.cre.gob.mx

87 Como resultado del proceso de consultas piblicas del Reglamento de Gas Natural, la CRE detecté que
entre los asistentes --- camaras empresariales, empresas del sector, la Comision de Energéticos, etcétera---
“hay acuerdo en que la regulacion debe ligar los precios de primera mano a los mercados internacionales ya
que de esta manera se reflejan los costos de oportunidad. Sin embargo, hay preocupacion y desacuerdo en
los siguientes puntos: “...Variaciones estacionales de los precios. Estas variaciones no reflejan
necesariamente los costos de oportunidad del gas nacional. Se sugirié adoptar un mecanismo que ligue los
precios nacionales al internacional de forma estacional”. CRE. Comentarios de las Consultas Publicas,
Meéxico, octubre de 1995, p.6.

% La Resolucion nim. RES/046/2005 modificé las metodologias para la determinacién del precio méximo
del gas natural objeto de ventas de primera mano a que se refieren las Resoluciones numeros RES/061/2002
y RES/046/2005. Las metodologias antes mencionadas emplean informacion sobre los mercados de
Estados Unidos de Norteamérica cuya referencia es una publicacion denominada “/nside FERC’s”. Sobre
este particular, existe el riesgo que el dato publicado refleje condiciones adversas del mercado que se
presentaron en un Unico dia, por lo que la CRE adopté la medida de tomar como precios mensuales de
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aplica de manera generalizada. Algunos usuarios, tales como los productores independientes de
energia emplean la metodologia establecida para el régimen permanente.”” Para los demas
adquirentes, Pemex continua realizando las ventas de gas bajo el esquema aprobado en julio de
1995.7 Una vez que estén listas todas las reglas para las ventas de primera mano se empleara una

sola metodologia para todos.”"

III. EL COMPORTAMIENTO DE LOS PRECIOS

En los ultimos afos, y al igual que en otros paises, la demanda de gas natural en México
ha crecido considerablemente, principalmente como resultado de la puesta en marcha de centrales
de ciclo combinado para la generacion de electricidad,’”” la sustitucién moderada de combustéleo
en el sector industrial, y en menor medida, el uso del gas natural en el sector residencial y de
servicios. Durante el periodo 1993-2003, la oferta nacional crecié anualmente en 3.8%, mientras

que la demanda nacional aumentdé a un ritmo de 5.7%, lo que se ha subsanado mediante

referencia el minimo que resulte entre los indices publicados en el Inside FERC's (referencia actual) y otro
indicador que se calcula a partir de otra publicacion especializada denominada Gas Daily.

% El régimen permanente o definitivo es aplicable a aquellos adquirentes de Pemex a quienes se hayan
adjudicado o se adjudiquen contratos de compromiso de capacidad de generacion de energia eléctrica y
compraventa de energia eléctrica asociada en las licitaciones convocadas por la Comisién Federal de
Electricidad y a los generadores de energia eléctrica que para el desarrollo de sus proyectos requieran
contratos de ventas de primera mano a largo plazo en condiciones especiales (periodos de entrega
superiores a cinco afios y consumos promedio de al menos cuatrocientos ochenta gigacalorias por cada dia
de gas) o reservar la capacidad correspondiente en el Sistema Nacional de Gasoductos para el
cumplimiento de dichos contratos. Al respecto véanse Resoluciones de la CRE nums. RES/100/2001 y
Res/110/2002.

70 yéase disposicion 12.3 de la Directiva de precios y tarifas.

" La CRE no ha encontrado condiciones propicias para instrumentar integramente la regulacion. Como
resultado del encarecimiento del combustible se han suscitado numerosas controversias sobre la
metodologia para determinar el precio de las ventas de primera mano y resistencia respecto a la aprobacion
de los términos y condiciones de venta del gas. Al respecto véase F. de la Isla, art. cit.

™ Las centrales de ciclo combinado emplean una turbina de vapor y una turbina de gas para incrementar su
nivel de eficiencia. Generalmente utilizan el gas natural como combustible. “La instalacion de turbinas de
gas en plantas de ciclo combinado es la opcion tecnoldgica mas atractiva para la generacion de electricidad.
Su mayor eficiencia térmica, menores emisiones, costos de capital mas bajos, plazos de construccion y de
arranque mas cortos, requerimientos de espacio menores y escalas de planta mas flexibles constituyen
ventajas importantes respecto a centrales convencionales que queman combustéleo o carbdn y respecto a
reactores nucleares". A. Lajous, “Seguridad de suministro del gas natural en México”, Intervencion en el
Congreso Anual de la Asociacion Mexicana para la Economia Energética y la reunion de la International
Association for Energy Economics, Ciudad de México, 20 de octubre de 2003, p. 4,
http://www.iaee.org/documents
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importaciones.”

De acuerdo con datos de la Prospectiva de Gas Natural 2004-2013, se estima que, en los
proximos 10 afios, la demanda nacional del gas natural experimentara un crecimiento promedio
anual de 5.8% al pasar de 5,274 millones de pies cubicos diarios (mmpcd) en 2003 a 9,303
mmpcd en el 2013.” En contraste, la oferta de este hidrocarburo, tanto mundial como nacional,
no ha crecido en la misma proporciéon que la demanda. Se espera que la produccion de gas natural
se incremente a una tasa promedio anual de 1.9%, entre 2003 y 2013, al pasar de 4,498 mmpcd
que se registraron en 2003 a 5,453 mmpcd en 2013, con un nivel maximo de produccion en 2009
de 6,866 mmpced. 7

En el mercado mexicano, los adquirentes de gas se consideran sensibles a los precios,
dado que el costo del gas natural representa una fracciéon importante de sus costos totales. Esta
sensibilidad a los precios se traduce en un bajo poder de negociacion de los compradores, sobre
todo cuando no existen otras opciones de suministro de gas natural, como sucede en México. '

Los actores directamente afectados por grandes fluctuaciones (volatilidad) en el precio
del gas son el sector industrial y los permisionarios de distribucion, quienes a su vez repercuten
sus costos en los usuarios mas pequefios (v.gr. residenciales). En consecuencia, ambos grupos han
utilizado todos los medios a su alcance para obtener mejores condiciones de precios.

Los industriales estdn representados en diversas camaras, tales como la Confederacion
Nacional de Camaras de la Industria de la Transformacion (Canacintra) Camara de la Industria de
la Transformacion (Caintra) y el Consejo Coordinador Empresarial (CCE). En tanto que los

permisionarios de distribucidon estan representados por la Asociacion Mexicana de Gas Natural

3 Secretaria de Energia, Prospectiva del mercado de gas natural 2004-2013, México, 2004, p. 69.

™ Sin considerar al sector petrolero este incremento se eleva a 8.4%, Ibid. p. 71.

> Ibid. p. 89.

" A. Elizalde, Dindmica de las fuerzas competitivas en la industria del gas natural en México, Energy
Institute, Houston University, mimeo., s/f. p.5.
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(AMGN).” Estas organizaciones, tal como lo establecen Crozier y Friedberg son: “[....]
soluciones especificas que han creado, inventado o instituido actores relativamente autonomos
con sus recursos y capacidades particulares, para resolver los problemas que plantea la accion
colectiva y, sobre todo, lo mas fundamental de estos, el de su cooperacion, con miras a cumplir
objetivos comunes, aunque de orientacion divergente”.”

Los incrementos en los precios del gas natural tienen efectos negativos en sus
adquirentes. En lo que se refiere al sector industrial, el gas natural se utiliza intensivamente en la
industria y representa 50% de la canasta de combustibles del ramo. Los incrementos en los
precios afectan sus costos de produccion, principalmente en aquellas areas con elevados
requerimientos energéticos, tales como: el vidrio, la siderurgia, el papel, la ceramica, la mineria y
la petroquimica, entre otros. Asimismo, el alza en precios del gas también incide en mayores
tarifas eléctricas industriales, dado que éstas se fijan de acuerdo a una canasta de combustibles, en
la que un ponderador importante es el gas natural (20%).

El poder de negociacion de los industriales reside en sus mismas debilidades. Se sabe que
incrementos excesivos en los precios hacen vulnerable a la industria nacional, ya que existe el
riesgo de que se desintegren cadenas productivas y, en el peor de los casos, es posible que
algunas empresas cierren, con el consecuente efecto sobre la tasa de desempleo y la pérdida de

1‘79

produccién nacional.” Ello es consecuencia de que, durante cuatro décadas, la mentalidad

7 La AMGN es una asociacion civil que originalmente se constituyd bajo la denominacion de “Asociacion
Mexicana de Distribuidores de Gas Natural” en abril de 1998. En octubre del afio siguiente cambid su
nombre a su denominacion actual. El objetivo de la AMGN es “promover la comunicacion entre los
distribuidores de gas natural, con el fin de mejorar el servicio y la eficiencia en beneficio de la comunidad y
de solucionar los problemas que se presenten en relacion con su actividad, buscando y aplicando los
métodos, sistemas y medidas adecuados y representando para ello a los asociados ante toda clase de
autoridades”. www.amgn.org.mx/

" M. Crozier y E. Friedberg, op.cit. p.13.

” Este comportamiento es consistente con la apreciacion de M. Crozier y E. Friedberg quienes consideran
que “El poder de un individuo o de un grupo o de un actor social, también esta en funcion de la amplitud de
la zona de incertidumbre que lo imprevisible de su propio comportamiento le permita controlar ~ /bid., p.
60.
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empresarial mexicana estuvo fuertemente ligada al proteccionismo gubernamental y la ausencia
de competencia.*® Ante este hecho, la politica comercial e industrial ha descansado en elementos
de control directos, ya sea sobre los precios o con la participacion directa del Estado en las
actividades productivas.®

Para los industriales, la situacion de productor unico ha afectado a la competitividad del
gas natural nacional. Asimismo, la metodologia ha protegido a Pemex al garantizarle un
determinado nivel de ingresos por la venta del gas, lo que no necesariamente refleja el costo de
produccion del combustible. En caso de considerarse este ultimo valor, representaria un escenario
ideal para los usuarios, pues el gas estaria valuado al precio que la empresa paraestatal le cuesta
sacarlo del subsuelo, y no a lo que se cotiza en el mercado.

En consecuencia, grupos de industriales, particularmente la Concamin, han objetado la
forma en que se determinan los precios. ** Los argumentos de esta organizacion parten del hecho
de que los costos de produccion de gas natural en México son bajos y que la venta del
combustible representa una alta rentabilidad para Pemex.® En estos términos, se ha mencionado

que “[...] debido a ineficiencias en la planeacion de la produccion de gas natural, la metodologia

%0 “La organizacién no puede existir en abstracto, es parte de una determinada sociedad que ha alcanzado
un cierto grado de desarrollo técnico, econdmico y cultural caracterizado por una determinada estructura
social y que lleva consigo ciertos valores a los que estan ligados de una manera mas particular sus
miembros” . Ibid., p.110.

1 El marco proteccionista e impulsor de la industria nacional produjo la aparicién de un empresario al
margen de la inversién externa con costos financieros reducidos, dependiente de créditos preferenciales;
apoyado con estimulos fiscales y subsidios; y distante al desenvolvimiento competitivo en el que los costos,
la calidad y las innovaciones y las mejoras son determinantes en los mercados. Es factible argumentar que
el proteccionismo era una politica necesaria en el corto plazo para facilitar el inicio de la industrializacion,
pero a largo plazo provoco la pérdida de todo estimulo a la eficiencia y la competitividad en costos. Al
respecto véase A. Garcia Rocha y T. Kehoe, “Efectos sobre la economia mexicana” en SECOFI, Hacia un
tratado de libre comercio en América del Norte, México, Miguel Angel Porrtia, 1991.

%2 Las asociaciones de industriales han propuesto”...fijar el precio de vpm a partir del promedio ponderado
del precio de las importaciones con el costo de produccion del gas natural, con la expectativa de que este
ultimo se ubique entre 2 y 2.50 dolares por MMBTU. Este mecanismo, denominado Precio México,
garantizaria un precio de referencia entre 3 y 4 d6lares por MMBTU. A esta propuesta se han sumado otras
con supuestos distintos, pero con la finalidad comun de determinar precios menores que el vigente”. F. de
la Isla, art, cit. p. 57.

% En su opinion, la metodologia de precios no incluye una simulacion de libre oferta de gas en el pais
(liberacion de produccion). El mecanismo actual de precios pretende simular mercados integrados, pero en
la practica existen limitaciones fisicas de interconexion en la frontera norte, lo que “descalifica la premisa
de mercado integrado”.
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de precios actual premia la escasez de gas para <maximizar el precio>, lo cual beneficia a Pemex
y perjudica a los consumidores”. Para resolver el problema, la Concamin ha sugerido a la CRE
métodos alternativos para calcular el precio maximo de ventas de primera mano que reflejen
condiciones externas al mercado nacional.*

Los incrementos en el precio de ventas de primera mano también tienen efectos negativos
sobre los permisionarios de distribucion. En primer término, los aumentos en el precio de ventas
de primera mano se han reflejado en el precio al usuario final, lo que pudiera provocar problemas
en el cobro de facturas por parte de los distribuidores.”” En segundo término, la pérdida de
competitividad frente a otros combustibles tradicionales ha puesto en riesgo el cumplimiento de
los compromisos de expansion de las redes y de asegurar cierto numero de clientes a sus zonas
geograficas de distribucion. Por ultimo, ha afectado a los distribuidores ante la posibilidad de
perder las garantias otorgadas a favor de la Tesoreria de la Federacion, por las que se asegura el

cumplimiento de sus compromisos técnicos y econdmicos, los cuales estan establecidos en los

permisos otorgados. ¥

% Al respecto, la Concamin ha presentado diversas propuestas para modificar la politica de precios actual,
entre éstas: a) vincular el precio de gas natural a los costos de extraccion y produccion de Pemex mas una
rentabilidad razonable; b) establecer una banda de precios cuyos limites se determinen con base en los
niveles historicos observados en los mercados de referencia, y ¢) adoptar un régimen de precios nacionales
que pondere los precios de importacion del combustible y un nivel de precios nacionales que refleje los
costos de produccion, el pago por derechos de explotacion y una rentabilidad razonable para reinversion en
Pemex. Como un comentario adicional debe mencionarse que cuando se sometid a consulta el Reglamento
de Gas Natural, la Concamin no objetd que el precio reflejara el costo de oportunidad, lo apoy6 y
unicamente solicitd hacer mencion en el texto que el precio se determinara sobre “bases de libre mercado”.
Concamin. Comision de Energéticos, “Comentarios al Borrador sobre Disposiciones Reglamentarias en
Materia de Gas Natural”, en Consultas publicas sobre el Reglamento, 1995, op.cit. s/p

% Una situacion de este tipo sucedié a principios de 1997 cuando usuarios de Diganamex, entonces
distribuidor de gas natural en la Ciudad de México, se declararon en moratoria de pagos. Alejandro Ramos,
“Para <guerra del gas>”, Reforma, 23 de febrero de 1997.

% Las garantias aplicables a los permisos de distribucion que se otorgaron mediante un proceso de
licitacion permiten asegurar el cumplimiento de los compromisos de inversion y cobertura de usuarios
ofrecidos en el plan de negocio para los primeros cinco afios. El monto de las garantias se establece de
acuerdo a la magnitud de los mercados, a la cobertura de usuarios minima exigida al momento de la
licitacion y a la inversion estimada. Los montos requeridos fluctian entre 10 y 25 millones de dolares por
empresa. En el transcurso del periodo de cinco afios, estas garantias pueden liberarse parcialmente
conforme al cumplimiento del compromiso de cobertura y al término del plazo se verifica el grado de
cumplimiento de los compromisos de cobertura e inversion y, en su caso, se reintegra en su totalidad el
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Por su parte, la AMGN, que representa a los permisionarios de gas natural, también ha
propuesto mecanismos de estabilizacion de precios del combustible en el largo plazo. Entre éstos,
la posibilidad de sustituir el indice de referencia internacional previsto en la metodologia de
precio maximo de ventas de primera mano por un promedio movil de precios. En términos
simples, significa que los precios se actualicen mes con mes tomando en cuenta los precios de los
meses anteriores. Sin embargo, hasta el momento, la CRE ha rechazado estas politicas
considerando que no responden al concepto de costo de oportunidad.”’

Finalmente, otro grupo afectado por los incrementos en los precios del combustible son
los usuarios, tanto comerciales como residenciales. Hasta fechas recientes, los usuarios no
contaban con elementos suficientes para prever y protegerse de incrementos excesivos en sus
facturas de consumo de gas natural. La forma mas comin en que estos reaccionaban era
cambiandose a combustibles alternativos, como seria el gas licuado de petréleo.™

Hasta principios de 2005, la percepcion de las autoridades era que los usuarios
residenciales de gas natural no estaban lo suficientemente organizados, ni eran tan numerosos
como los usuarios de gas licuado de petrdleo, por lo que no representaban un grupo de presion
fuerte. En consecuencia, las politicas de apoyo en materia de precios al gas natural no habian sido
tan agresivas como las aplicadas a este combustible sustituto. Ello se reflejaba en los esquemas de

apoyo aplicados al gas licuado de petroleo, cuyos precios de ventas de primera mano y al publico,

monto entregado o se ejerce a favor de la Tesoreria un porcentaje de la garantia determinado en funcién de
la gravedad del incumplimiento.

87 Al respecto véase Comision Reguladora de Energia, Respuestas derivadas de la implantacion del régimen
permanente al documento de los industriales en “Resumen de los asuntos planteados a la Comision
Reguladora de Energia referentes a la nueva regulacion de gas natural, México, 2002.

% Esta estrategia se evidencid particularmente en el 2000, aquellos clientes que compraban gas importado y
no estuvieron incluidos en el convenio 4x3 prefirieron regresar a un combustible sustituto, como pudiera
ser el gas licuado de petroleo. En palabras de la AMGN, “la gente simplemente no lo acepta, y por ejemplo,
en el caso de Mexicali, donde los precios alcanzaron los 26 dolares y el convenio no estuvo disponible, el
usuario simplemente regreso al gas licuado de petréleo y no se pudieron captar nuevos clientes por mas de
20 meses”. Asociacion Mexicana de Gas Natural, Resultados de la apertura de la industria del gas natural,
México, AMGN, 2002, p.10.
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se sujetaron a precios maximos desde principios de 2003 y hasta diciembre de 2005.% Sin
embargo, en el primer trimestre del afio 2005, se evidencié que los usuarios no se mantendrian
por mas tiempo como un grupo que se pudiera excluir de las politicas de apoyo.”

En lo que respecta a representantes de grupos politicos, tanto las Camaras de Diputados y
Senadores han criticado la metodologia, pero han hecho pocos esfuerzos por ofrecer propuestas
de fondo.”

Finalmente, aunque sin éxito, Pemex también intent6 cambiar la metodologia para la
determinacion del precio de ventas de primera mano de gas natural. A diferencia de las peticiones
de los particulares, la propuesta buscaba cambiar algunos supuestos del modelo, lo que hubiera
9992

traido consigo un aumento en los precios del combustible.

En la siguiente seccion, en el contexto de incrementos significativos en los precios del

% De acuerdo con lo establecido en el Decreto del Ejecutivo del 27 de febrero de 2003, a partir de marzo de
ese aflo, el gas licuado de petréleo esta sujeto a precios maximos de ventas de primera mano y al publico.
Esta decision respondié a la inusitada volatilidad del precio del petréleo en esas fechas, y se ha venido
prorrogando debido a que el mercado del petrdleo y sus derivados han seguido un comportamiento muy
variable. De hecho, el pasado 24 de diciembre se extendio la vigencia del Decreto hasta el 25 de diciembre
de 2005.

% La crisis de precios que recién inicié a principios de marzo del mismo afio, mostrd que usuarios
residenciales de la Ciudad de Monterrey, apoyados por las diversas cdmaras empresariales, asi como por
legisladores de todos los partidos politicos, se han organizado lo suficiente para convertirse en un grupo de
presion fuerte. En respuesta, el 6 de abril de 2005, el Ejecutivo Federal anuncio el establecimiento de un
subsidio al gas natural en beneficio de los sectores que menos gas natural consumen. Ivonne Melgar,
“Alista gobierno descuentos en el gas”, Reforma, 7 de abril de 2005. El Decreto por el que se sujeta a
precio maximo el gas natural que se suministre a los usuarios residenciales de bajos consumos y se otorga
el estimulo fiscal se public6 el 16 de mayo de 2005 en el Diario Oficial de la Federacion.

' Por ejemplo, el entonces Senador priista Natividad Gonzalez Paras llegd a mencionar que la fraccion
parlamentaria del PRI impulsaria una reforma sobre la estrategia nacional para la produccion, distribucion y
consumo de gas para uso doméstico e industrial. En su opinion, el precio del gas no deberia incrementarse
por encima de la inflacion. Clara Ramirez, “Impulsara el PRI reforma sobre gas“ en Reforma, 11 de marzo
de 2001.

92 Esta peticion no se autorizé porque el cambio reflejaba “una estrategia comercial de Pemex para obtener
ingresos extraordinarios, en su caracter de productor unico de este combustible” La metodologia supuso
que los flujos de gas confluyen (punto de arbitraje) en los Ramones, N.L. y Pemex solicité que se cambiara
esta referencia Cempoala, Ver. el punto en que por condiciones operativas realmente confluyen los flujos.
De acuerdo con Pemex, mantener el punto en Los Ramones, lo ha obligado a gastar mas dinero del que
debe en transporte y no hace atractiva la importacion de gas por particulares para su venta al sur de Los
Ramones, NL. En respuesta, la CRE mediante resolucion num. RES/001/2003 negd6 la peticion, dado que
consideraba que reconocer el cambio implicaba aceptar que Pemex “concentré sus inversiones de gas en el
norte del pais en vez del sur para mantener presion sobre los precios, privilegio su posicion de productor de
petréleo sobre la produccion de gas, invirtiendo menos en este tltimo y aumentd su consumo de gas en el
sur el centro del pais, lo que significa una menor disponibilidad de gas al sur del punto de arbitraje”. F. de
la Isla, art.cit. p. 64.
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combustible, se abundard sobre la manera en que los participantes han aplicado diversas

estrategias y conciliado sus intereses.”

IV. CRISIS DE PRECIOS Y ESTRATEGIAS DE LOS ACTORES

Practicamente desde que la CRE funciona como regulador en la industria del gas natural,
¢ésta ha intervenido para aminorar los efectos de aumentos significativos en los precios del gas
natural. La primera crisis en el precio del combustible se presentd durante el invierno de 1997. En
ese aflo, se registraron las alzas de precios mas fuertes desde los siete afios anteriores, lo que
significo un aumento de 48% mensual. Ello obligé a que la CRE, previo al inicio de la temporada
invernal, dispusiera que los permisionarios de distribucién adquirieran obligatoriamente una
cobertura de precios;™ es decir, un seguro que les permitiera obtener un determinado precio (o
rango de precios) del combustible a cambio del pago de una prima. Estrategias similares, que no
afectaban el precio de ventas de primera mano, se repitieron para los inviernos de 1997 a 1999.

Las resoluciones de la CRE se dirigieron a los distribuidores que operaban en ese

momento y que eran clientes de Pemex.” Estas medidas reflejaron un juego cooperativo entre la

% No se tratara la solicitud de Pemex por cambiar la metodologia, pues ésta no se vincul a una crisis de
precios. Ademas, la propuesta mencionada no tuvo repercusiones en la industria del gas, dado que no logré
su cometido. Esta solicitud no fue del conocimiento de los particulares o de los medios de comunicacion.

% Las operaciones de cobertura o derivados financieros fueron creadas con el objetivo de minimizar el
riesgo de un bien. En el sentido mas amplio un riesgo se presenta cuando se obtiene una condicioén adversa
a la deseada. Para la compra-venta de bienes, por lo general el riesgo se asume en el precio. En el caso del
gas natural, una operacion de cobertura es un instrumento a través del cual se puede controlar, en mayor o
menor medida el riesgo.

% Para tal efecto, la CRE emiti6 las resoluciones nims. RES/086/97, RES/122/97 y RES/141/98. Dado que
algunos distribuidores no quedaron incluidos en la lista original, la CRE emitio posteriores resoluciones en
las que se les incluyd en los mecanismos antes citados. Véanse resoluciones nims. RES/160/97 (DGN
Chihuahua), RES/179/98 (Compaiiia Mexicana de Gas), RES/180/98 (Gas Natural Juarez), RES/192/98
(PGE), RES/198/98 (Gas Natural México), RES/227/98 (DGN Chihuahua), RES/228/98 (Compaiiia
Mexicana de Gas), RES/291/98 (DGN Edomex) y RES/292/98 (Mexigas). Respecto a los costos,
generalmente son trasladados por los distribuidores a los usuarios residenciales y comerciales. En tanto que
los usuarios industriales tienen la alternativa de contratar directamente con Pemex, a través de Pemex Gas y
Petroquimica Basica (PGPB) u otro intermediario, o por no cubrirse.

% Algunas de las empresas que impulsaron dicho programa fueron: Compaiila Mexicana de Gas
(Monterrey), Gas Natural de Apodaca (Monterrey), Compafiia de Gas de Cananea (Cananea), CFE
(Monterrey), Distribuidora de Gas de Querétaro (Querétaro), Compaiiia Nacional de Gas (Piedras Negras),
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CRE, Pemex y los distribuidores a través de la AMGN. En mi opinidn, la CRE estuvo de acuerdo
en favorecer este tipo de apoyos por dos razones: a) se realizaron conforme a criterios de
mercado, por lo que no se alteraba la metodologia de precios de ventas de primera mano, y b) era
conveniente dar una imagen de confianza a los privados, debido a que, durante esos afios, se
promovieron los grandes proyectos de distribucion.

El principal beneficio para la industria era que la medida no afectaba el nivel de consumo
del gas natural a nivel nacional. En cuanto a Pemex, obtenia ciertos beneficios: no se reducian sus
ingresos y se fortalecian sus actividades de comercializacion.”” En lo que se refiere a la AMGN,
la medida le permitia obtener mejores condiciones de precio para sus agremiados; no disminuir el
numero de clientes comprometidos y, lo mas importante, no le resultaba oneroso, ya que el costo
de la prima se trasladaba a los usuarios.

Durante 2000, pocos meses antes que el Presidente Vicente Fox asumiera la presidencia,
se presentd una crisis mayor en los precios del gas natural. Este hecho fue relevante por sus
repercusiones en los usuarios, particularmente los industriales, asi como por el momento politico
en el que sucedio.

El promedio historico del precio del gas natural en el periodo enero 1995 - diciembre de
2000 habia sido de 2.33 délares por millon de BTU*® y durante el afio 2000, el precio promedio se
increment6 a 3.72 doélares por millon de BTU. Para el periodo 2001-2003, la perspectiva era que

los precios alcanzarian un promedio de 5.45 dolares por millon de BTU. * El aumento en los

Gas Natural de Juarez (Cd. Juarez), Juarez Gas Company (Cd. Juarez) y Gas Natural México (Saltillo y
Nuevo Laredo).

°7 Las actividades de comercializacion se fortalecen debido a que es posible que los usuarios contraten sus
coberturas de precios con Pemex.

% Un BTU es la cantidad de calor necesaria para elevar la temperatura de una libra de agua de 1° F a cerca
de 39.2F, lo que es equivalente a 252 calorias.

% De acuerdo con la Resolucion de la CRE nam. RES/148/2000 «...presiones coyunturales (principalmente
de orden climatico y de volatilidad en el mercado internacional del petréleo) han acentuado la tendencia
alcista de los precios del gas natural, al grado que en los mercados internacionales de referencia el precio ha
llegado hasta 4.21 dolares por millon de Btu (MMBtu) en junio de 2000, representando un incremento de
43% respecto de mayo y de 89% respecto de enero del mismo afio, en julio dicho precio permanecié en
4.22 dolares por MMBtu y 3.705 dolares por MMBtu para agosto”.
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precios del gas natural se debid principalmente al incremento en la demanda por gas natural
asociada a la generacion de electricidad, asi como a la presencia de condiciones adversas que
afectaban al mercado estadounidense, tales como: condiciones climaticas desfavorables,
interrupciones en el suministro ---resultado de tormentas y accidentes en ductos en ese pais--,
bajos niveles de almacenamiento y el comportamiento volatil del mercado petrolero
internacional.'” Como resultado, los precios internacionales de referencia del combustible,
aunado a las crecientes importaciones, afectaron el precio maximo de ventas de primera mano, lo
que, a su vez, impactaba en los precios finales, en perjuicio de la economia de los usuarios
nacionales.

Por lo anterior, era urgente aplicar medidas dado que la crisis de precios de 2000 podia
llevar a una caida en la credibilidad de la reforma y, en consecuencia, en los compromisos
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo. El escenario de precios que se presentaba era
radicalmente distinto a las expectativas previstas por todos los actores. La opinién de la AMGN
reflejaba una expectativa generalizada: “Cuando se llevaron a cabo la mayoria de las licitaciones,
el precio historico del gas natural, tomando en cuenta la metodologia de como se establece al
precio prevaleciente en el sur de Texas, no rebasaba en promedio 2 délares por millén de BTU en
los ultimos 15 afios”.'"!

El primer paliativo fue instrumentar medidas de apoyo en detrimento de los ingresos de
Pemex. Con el propodsito de apoyar un programa de apoyo a los usuarios del gas natural que
fueran clientes de la paraestatal, la CRE emiti6 la Resolucion niim. RES/148/2000, que obligo6 a

Pemex a otorgar por tnica vez un descuento equivalente a 25% sobre el precio de referencia de

' En opinién de la Energy Information Administration (EIA), oficina que depende del Departamento de
Energia de Estados Unidos, el factor que mas incidi6 en situacion por la que atravesd la oferta del
combustible en 2000 fue los precios bajos del combustible en afios previos. Este factor contribuyé a que en
1999 disminuyeran las inversiones en capital para la exploracion y perforacion de nuevos pozos entre 30 y
35% respecto del aflo anterior. Del lado coyuntural, factores climaticos adversos en diversas regiones de
Estados Unidos de Norteamérica durante 2000 elevaron los requerimientos de gas natural para la provision
de aire acondicionado y calefaccion.

""" AMGN, op. cit., p.9.
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ese mes en favor de aquellos usuarios que hubieran acreditado haber contratado coberturas
durante el periodo comprendido entre septiembre de 2000 y febrero de 2001.'" Esta politica se
dispuso con caracter temporal, en respuesta a una situacion calificada de emergencia. La
implementacion de esta politica tomd en cuenta las peticiones de las organizaciones empresariales
y se discutié por un grupo interinstitucional integrado por las Secretarias de Energia, Comercio y
Fomento Industrial (ahora Economia) y Contraloria y Desarrollo Administrativo (ahora Funcion
Publica).'” Con su instrumentacion se pretendia generar entre los usuarios una cultura de
administracion de riesgo ----es decir ensefiar a los industriales a enfrentar los riesgos a que estan
sujetos como participantes del mercado--- que les permitiera sortear los vaivenes del mercado
internacional.'™*

Adicionalmente, Pemex, en coordinacidén con las autoridades de energia, establecié un
esquema de financiamiento orientado a los pequefios usuarios (residenciales y comerciales), para
estabilizar los precios del gas por un periodo determinado. Este esquema consistié en establecer
un precio fijo menor al de referencia (3.65 dolares por millon de BTU) para el periodo
comprendido entre octubre de 2000 y marzo de 2001, el cual se pretendia recuperar una vez que

se estabilizaran los mercados.'” De manera adicional, Pemex aplico las siguientes medidas: i)

permitir a sus clientes reducir sus consumos comprometidos sin incurrir en penalizaciones

12 Pemex, mediante Pemex Gas y Petroquimica Bésica, aplico un factor de 0.75 al precio de referencia
(3.705 ddlares por millon de BTU) utilizado en la metodologia de precios vigente para el mes de agosto de
2000. En loa meses siguientes, el precio de referencia siguié aumentando, a fines de diciembre de 2000 el
indice alcanzd 9.565 doélares por millon de BTU para entregas en enero del afio siguiente. Esta ultima
situacion motivo diversas presiones de los usuarios, hasta que Pemex propuso financiar el importe de las
facturas del primer trimestre o alguno de esos primeros meses del afio en los términos de la resolucion nam.
RES/001/2001.

195 Esta Secretaria fue consultada a efecto de que opinara si la aplicacion de una medida que pudiera
significar pérdidas en la operacion comercial de Pemex derivaria en responsabilidades para los servidores
publicos en aplicacion de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

1% Las 355 empresas que participaron en el programa pudieron elegir, tanto al intermediario financiero,
como los instrumentos de cobertura de su preferencia. El nivel de consumo agregado de estas empresas
alcanzo los 1,034 MMPCD (84 % de las ventas de primera mano excluyendo a CFE). Esta medida tuvo un
costo para PGPB de 270 millones de pesos. Datos CRE.

1% El financiamiento tenia un tope de 100 millones de pesos. Esta medida no tuvo un costo para la
subsidiaria, toda vez que los montos financiados se recuperaran a razon de una tasa de interés equivalente a
la TIE mas 2.5 puntos porcentuales a recuperar a partir de marzo de 2001.
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(alrededor de 20% del gas no consumido) y ii) les amplio el plazo para el pago de sus facturas por
el suministro del gas de 22 a 52 dias.'” Dichas medidas, contrarias a una logica de apertura
mostraron que, a pesar del discurso de “libre mercado” aludido en la reforma, se continuaba
protegiendo a los adquirentes bajo el brazo ejecutor de Pemex.

Paralelamente a la respuesta de la empresa paraestatal, en octubre de 2000, la CRE puso
en marcha una estrategia de acercamiento con los actores involucrados. El objetivo era mostrar su
intencion de apoyar a los diversos grupos afectados por el alza de precios y, al mismo tiempo,
fortalecer el marco juridico e institucional de la industria del gas. Para tal efecto, el regulador
invitd a todos los interesados a participar en la “Consulta Publica para Avanzar hacia una
Estructura mas Eficiente y Competitiva en la Industria del Gas Natural en México”. La intencion
del proyecto era conocer de primera mano las diversas opiniones sobre los rezagos que aquejaban
a la industria y recibir propuestas concretas para solucionar los problemas identificados.'”” En la
Consulta, mas que soluciones sobre como reducir el precio, se recibieron peticiones para que los
precios fueran menores. En cuanto a las pocas soluciones propuestas para modificar la
metodologia de precios de ventas de primera mano, éstas no respondian al concepto de costo de
oportunidad que ésta debe cumplir por ley o carecian de sustento teorico.

Al concluir el afio 2000, se evidenciaba que las medidas aplicadas en agosto de ese afio
no habian sido suficientes. La peor crisis de precios en la industria del gas coincidié con la toma
de posesion del Presidente Vicente Fox, y con la conclusion del periodo de Héctor Olea como

Presidente de la CRE.'™ Se requeria establecer una estrategia para disminuir los precios del

1% De acuerdo con informacion de Pemex Gas y Petroquimica Basica, esta medida tuvo un costo financiero
de aproximadamente 130 millones de pesos para el organismo, asi como un impacto en su flujo de efectivo
mayor a 1,200 millones de pesos.

17 Véase Resolucion de la CRE num. RES/CRE/192/2000 del 27 de septiembre de 2000.

1% Héctor Olea fungié como Presidente de la CRE desde 1995 hasta 2001, previo a su ingreso a la CRE
colabor6 en la Oficina de Asesores del Presidente de la Republica y en la Direccion General de Planeacion
Hacendaria de la SHCP. Como Director General de Organismos Internacionales en la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) coordind la participaciéon de México en la Ronda de Uruguay y
en el proceso de adhesion a la OCDE. Asimismo, fue titular del grupo de compras del sector publico en las
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combustible; no era conveniente iniciar un nuevo gobierno en el que se mostrara un sector
industrial vulnerable, ni dejar que la percepcion de los logros en la apertura en la industria del gas
se viera afectada por una crisis en materia de precios.

En diciembre de 2000, se especulaba que la crisis podria tener repercusiones en diversos
sectores, particularmente en la siderurgia que es una actividad altamente consumidora de gas
natural. Los efectos de la crisis empezaban a mostrarse: se preveia el cierre de minas e
instalaciones de fundicion, como era el caso de la empresa Hylsamex, cuyos activos estaban
valuados en aproximadamente 500 millones de ddlares. Con ello, se dejarian de producir mas de
seis millones de toneladas de productos siderurgicos al afio, por lo que las importaciones de
chatarra crecerian significativamente. Otro caso era el de ISPAT Mexicana, una de las grandes
empresas del ramo sidertrgico y principal cliente de Pemex y CFE. Esta empresa sostenia que,
durante el periodo enero — septiembre de 2000, el incremento en el precio del gas se habia
traducido en un costo incremental de 119 millones de dolares. ISPAT lleg6 a manifestar a Pemex
que de no encontrar mecanismos que permitieran estabilizar los elevados precios del gas natural y
de la electricidad, se veria forzada a suspender operaciones y, en el peor de los casos, irse del
pais.

Otro ejemplo de situacion critica era la que presentaba Minera Autlan, empresa
productora de mineral de manganeso, el cual se utiliza en la industria siderurgica y para usos
quimicos. Los altos precios del gas natural le representaron un incremento en costos por consumo
del combustible de 10.6 millones de pesos durante el primer semestre de 2000 respecto de 1999,
mientras que el consumo de energia eléctrica le encarecid sus costos en 30.9 millones de pesos
para el mismo periodo. Se preveia que, de continuar la tendencia alcista en los precios del gas,
esta empresa dejaria de producir mineral de manganeso en el pais y tendria que cubrir los

requerimientos con importaciones, a fin de no restar competitividad a los productos.

negociaciones del TLCAN y de los acuerdos de libre comercio con paises de América Latina. CRE,
Informe anual 1996, México, 1997, p. 66.
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La crisis no so6lo afectaba a la siderurgia. La Canacintra informé que alrededor de 20
empresas en Puebla trabajaban a la mitad de su capacidad. De acuerdo con dicha camara, la
situacion de precios generaria presiones sobre la balanza comercial y la tasa de desempleo del
pais.

De acuerdo con datos de Pemex, como resultado de la crisis, tres grandes empresas ----
Hylsa, Enertek e ISPAT---, tenian planeado reducir sus niveles de consumo en aproximadamente
139 mmpcd. Ello representaba alrededor de 13% del consumo industrial en el pais.

Como presion adicional, los efectos de la crisis en la industria se empezaban a reflejar en
los medios de comunicacion.'” En respuesta, se tomo la determinacion de integrar un grupo
interinstitucional en el que participaron la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la
Secretaria de Economia (SE), Pemex y la CRE.

A efecto de remediar la situacion antes descrita, el grupo interinstitucional acordo6 fijar el
precio maximo de ventas de primera mano en 4 ddlares por millon de BTU para el gas natural
nacional durante un periodo de tres afios, que iniciaria en enero de 2001 y concluiria en diciembre
de 2003 (programa 4x3).""° El programa permitiria dar certidumbre en el precio a los usuarios de
Pemex. En particular, la medida buscaba reproducir las condiciones de un mercado financiero de
coberturas al tomar en cuenta las condiciones actuales de mercado, asi como las expectativas para
el futuro.

De acuerdo con el grupo interinstitucional, la medida no implicaba subsidios a los
consumidores que pudieran derivar en denuncias por practicas desleales de comercio o el traslado
de recursos para fines sociales. El riesgo se diversificaba entre Pemex y sus usuarios, ya que era
posible que el precio del gas fuera mayor o menor al precio de referencia de 4 délares por millon

de BTU. Esta practica no se veia como un subsidio porque, independientemente de que el precio

19 “La crisis de precios “[...] agudiza el debate entre aquellos que piensan que la privatizacion significa una
produccion de energia mas eficiente, y gas mas barato, y quienes dicen que el Estado debe apoyar a la
industria con subsidios”, Joel Millman, “Los altos precios del gas ponen a Fox contra la pared” Reforma,
11 de diciembre de 2000.

"% E] esquema 4x3 quedo establecido en la resolucién de la CRE nam. RES/012/2001.
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estuviera por arriba o debajo de los 4 dolares por millon de BTU, los usuarios deberian pagar el
precio acordado, de tal manera que la expectativa era que las diferencias se compensaran durante
el tiempo que la medida estuviera vigente.'"

Con esta politica, los usuarios de Pemex quedaron conformes, ya que les aseguraba un
determinado nivel de precios. Sin embargo, una de las desventajas del programa 4x3 era que no
protegia a aquellos usuarios que no eran clientes de Pemex, por ejemplo los importadores, los
cuales se vieron obligados a buscar por si solos soluciones a la volatilidad de precios. De nuevo,
se percibia que ser cliente de la paraestatal ofrecia condiciones mas favorables que no serlo.

El programa sirvié para aminorar la crisis de precios; sin embargo, trajo costos para la
industria al inhibir la potencial competitivo del mercado. De acuerdo con el exdirector de Pemex,
Adrian Lajous, de no haberse aplicado el programa 4x3, “Pemex habria reducido su participacion
de mercado sin perder volumenes de venta de su propio gas. Esta reduccion hubiera podido ser
rapida y significativa. De una participacion del 100 por ciento en 1999 podria haber caido a una
de 66 por ciento en el presente afio. Si bien Pemex Gas continuaria siendo el actor dominante en
este mercado hubiera tenido que enfrentar un niimero creciente de competidores. Esto habria
alentado el desarrollo de su capacidad competitiva y afinado sus habilidades comerciales”.'"* Sin
embargo, ello no sucedio.

El programa 4x3 funcion6 sin contratiempos hasta mediados del 2001 cuando el precio
del gas en los mercados de referencia fue menor a 4 ddlares por millon de BTU. En respuesta, la
estrategia de los usuarios fue presionar para cancelar el programa, dado que no estaban dispuestos

a asumir los compromisos adquiridos cuando se acord6 su adhesion voluntaria al programa 4x3.

" La opinion de que la medida no implicaba un subsidio no es compartida por Adrian Lajous, quien fuera
Director de Pemex durante el periodo 1994 — 1999. En su perspectiva “...Pemex Gas se vio obligado a
subsidiar directamente, y en forma generalizada, a los consumidores de gas natural, tarea que no le
corresponde. Si el Estado decide otorgar subsidios especificos esta en su pleno y legitimo derecho. Pero
conviene que estos sean transparentes y orientados a fines especificos. El que los subsidios no hayan sido
de mayor magnitud es s6lo producto del azar, al igual que la posibilidad de que Pemex Gas haya cubierto
buena parte de este subsidio con ganancias obtenidas en el mercado de futuros. Estas circunstancias no
justifican retrospectivamente la medida adoptada”. A. Lajous, art.cit. p. 9.

"2 A Lajous, art.cit. p. 10.
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En su defensa, el Senado de la Republica llegé a firmar un punto de acuerdo, por el que solicitaba
a la Secretaria de Energia suspender el acuerdo pactado entre Pemex y los adquirentes. Se decia
que “El Estado debia “atender [su] responsabilidad social [...] y su compromiso de apoyar los
sectores productivos nacionales, asi como a los principios de equidad social con los consumidores
de las clases populares”.'”® Estas criticas se suspendieron cuando los precios se incrementaron
nuevamente.

En diciembre de 2003 concluy6 el programa 4x3, por lo que desde entonces, diversos
sectores han ejercido presiones para que se establezcan esquemas de apoyo que los proteja de la
volatilidad del precio de gas natural.

Pocos meses antes de la conclusion del programa 4x3, el Gobierno Federal anticipd una
nueva medida para hacer frente a la volatilidad del precio del gas natural que no implicaba alterar
el precio maximo objeto de ventas de primera mano. En octubre de 2003, se impulséd la
contratacion de coberturas entre los distribuidores y usuarios industriales. La CRE emitid la
Resolucion numero RES/200/2003, a fin de permitir que los distribuidores de gas natural
incluyeran en el precio maximo de adquisicion ---que es el precio al que se adquiere el
combustible a Pemex o al importador---- los ajustes derivados de la contratacién de instrumentos
financieros de cobertura de precios del combustible. El costo de esta medida, que entr6 en vigor

en enero de 2004, recaeria en los usuarios finales y no en Pemex.'"

113 Al respecto véase el punto de Acuerdo del 13 de noviembre de 2001 presentado por el Senador priista
José¢ Natividad Gonzales Paras y turnado a la Comision de Energia. Senado de la Republica,
senado.gob.mx/comisiones/directorio/.../documents/punto_acuerdo13.pdf

4 Con fecha 1 de octubre de 2003, la CRE emiti6 la Resolucién nim. RES/200/2003, por la que se
modifica la metodologia relativa al precio maximo de adquisicion establecido en la Directiva sobre la
determinacion de precios y tarifas para las actividades reguladas en materia de gas natural DIR-GAS-001-
1996, a efecto de permitir a los distribuidores de gas natural incorporar en el precio maximo de adquisicion
los ajustes que se deriven de la contratacion de instrumentos financieros de cobertura de precios del gas
natural.

Diversas empresas distribuidoras solicitaron autorizacion a la CRE para contratar instrumentos de cobertura
de precios del gas natural, mismos que se trasladarian a los usuarios menores en el entendido que tales
coberturas seran de aplicacion obligatoria y con el objetivo de favorecer un precio estable del combustible.
Estos instrumentos son obligatorios para los clientes menores (hasta 2,520 gcal por afio) y opciones para los
clientes mayores. Ello implica obtener autorizacion del traslado del ajuste resultante de las coberturas como
parte del precio maximo de adquisicion.
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A partir de entonces, la totalidad de los distribuidores y un numero importante de
usuarios industriales adquirieron instrumentos financieros de cobertura, con ello se creia seria
posible estabilizar el precio del gas en condiciones mas competitivas. Se pensaba que los usuarios
de menor tamafio estarian protegidos, ya que los distribuidores se encargarian de negociar
coberturas al alcance de clientes que no interesan a oferentes privados de instrumentos
financieros. A diferencia del programa 4x3, este mecanismo se acercaria mas a criterios de
mercado.'”

La medida antes descrita hizo suponer que el manejo de las zonas de incertidumbre (v.gr.
los posibles efectos en otros sectores de una crisis en los precios del gas) no seria controlado por
los grupos estratégicos (industriales y distribuidores). Es de resaltar que existen constantes
presiones de un empresariado que no quiere o no puede actuar por si mismo. Ello obliga al
Gobierno Federal a establecer diversas medidas de apoyo, aun existiendo instrumentos
financieros que pudieran protegerlos.''

El nuevo programa consideraba establecer un contrato de coberturas, no la venta de gas a
un precio fijo (como el programa 4x3). La medida no representaba un costo para Pemex, aunque
tampoco le beneficiaba. La capacidad de negociacion de los adquirentes bajo este esquema se
percibia mucho mas limitada respecto al programa 4x3 por dos motivos: Primero, Pemex no
participaba directamente en el proyecto, por lo que se restringia el poder del Gobierno Federal
para intervenir cuando las condiciones pactadas no favorecian a los adquirentes. Segundo, no

habia cohesion entre los distintos actores, en la medida que cada actor negociaba

115 «“Como parte integral de este esfuerzo, Pemex ofrecié coberturas de precios que giraban alrededor de 4.4
y 4.8 ddlares por MMBtu. Esta solucion, la primera de caracter netamente financiero, atrajo el interés de
casi todos los distribuidores y algunos usuarios industriales; otros contrataron instrumentos con agentes
financieros especializados, y varios mas no se cubrieron ante la expectativa que el Gobierno Federal
interviniera una vez mas para evitar el alza del precio”. F. de la Isla, art. cit. p.57.

"¢ Ello permite ilustrar lo establecido por Crozier y Friedberg, al decir que “la organizacién no puede existir
en abstracto, es parte de una determinada sociedad que ha alcanzado un cierto grado de desarrollo técnico,
econémico y cultural caracterizado por una determinada estructura social y que lleva consigo ciertos
valores a los que estan ligados de una manera mas particular sus miembros. M. Crozier y E. Friedberg,
op.cit. pp.109- 110.
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individualmente. Es decir, los resultados que obtendria un actor serian distintos a los de los
demas; todo dependeria de su conocimiento del mercado. En pocas palabras, obligaba a que los
adquirentes asumieran los riesgos del mercado.

Las nuevas medidas permitian suponer un retroceso en la participacion del Gobierno
Federal en las politicas para la determinacion del precio del gas; sin embargo, ello quedo
frustrado por dos hechos importantes presentados durante 2005. El primer indicio de que el
problema de precios no estaba resuelto se mostr6é en el primer semestre de ese afio. Grupos de
usuarios residenciales de la zona metropolitana de Monterrey se organizaron lo suficiente para
demandar una reduccion en el precio final del combustible. Ello desembocd en un esquema de
apoyo ---cuyos recursos provendrian de la manipulacion del precio maximo de ventas de primera
mano--- en beneficio de los usuarios residenciales con menores consumos.

En mayo de 2005, el Ejecutivo emitié el “Decreto por el que se establece un precio
maximo al gas natural que se suministra a los usuarios residenciales de bajos consumos y se
otorga un estimulo fiscal”.'” Bajo este esquema, se logré una reduccion en la facturacion de
alrededor de 28% para los usuarios residenciales de menores consumos.'® El monto del
descuento seria variable, dependiendo de la zona geografica en que se ubicaran los usuarios. Las
zonas geograficas de distribucion mas beneficiadas fueron aquéllas en las que se presentaron
incrementos sustanciales tales como: La Laguna (Durango), Mexicali (Baja California Norte),
Piedras Negras (Coahuila) y Toluca (Estado de México), entre otros. Quedaron fuera del

programa las siguientes zonas geograficas de distribucion: Hermosillo (Sonora) y Querétaro

"7 El Decreto por el que se sujeta a precio mdximo el gas natural que se suministre a los usuarios
residenciales de bajos consumos y se otorga el estimulo fiscal que se indica y Los lineamientos para la
aplicacion del Decreto por el que se sujeta a precio maximo el gas natural que se suministre a los usuarios
residenciales de bajos consumos y se otorga el estimulo fiscal que se indica se publicaron en el Diario
Oficial de la Federacion el 16 de mayo de 2005 y 30 de junio de 2005, respectivamente.

'8 E] descuento méaximo de 28% seria aplicable a aquellos usuarios que consuman hasta 47 metros ciibicos
al mes, en promedio en los ultimos doce meses. Para los usuarios cuyo consumo se encuentra entre 47 y 60
metros cubicos, el apoyo seria escalonado.
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(Querétaro).'"”

La medida aplicada por los distribuidores a sus usuarios residenciales repercutié en el
precio maximo de ventas de primera mano. En el Decreto se establecid que el descuento otorgado
seria reintegrado por Pemex mediante el otorgamiento de una nota de crédito aplicable contra las
futuras adquisiciones de gas natural objeto de venta de primera mano. En caso de que los
distribuidores importaran el combustible para proveer el servicio, el monto del descuento seria
reembolsado mediante un estimulo fiscal contra el impuesto sobre la renta (ISR). No obstante, el
subsidio no ha significado un cambio generalizado en la politica de precios del gas natural.

El segundo factor que deton6 una nueva crisis de precios y, con ello, la intervencion de
Estado se presentd a principios de septiembre de 2005. La presencia de factores climaticos
adversos en las costas de Estados Unidos, especificamente el Huracan Katrina que afect6 el
estado de Luisiana, trajo consigo tres efectos importantes: dafios en la capacidad de refinacion de
los Estados Unidos, incrementos en los precios de las gasolinas importadas y aumentos en los
precios del gas natural. En lo que respecta a este ultimo punto, el precio del gas natural se dispar6
en un lapso de cuatro dias; es decir, el 29 de agosto el valor de la molécula fue de 9.20 dolares
por millon de BTU y el 1 de septiembre alcanz6 los 11.7 ddlares por millon de BTU.

Nuevamente, las condiciones del mercado del gas han puesto en peligro el desarrollo de
la industria nacional. So6lo por citar un ejemplo, de acuerdo con informacion periodistica, la

Céamara Nacional de la Industria de la Transformacion reporté que si no se adoptan medidas

9 Bl porcentaje de reduccién se sujeto a un factor de ajuste especifico para cada zona geografica de
distribucion de gas natural: Hermosillo (Permiso G/014/DIS/97) y Querétaro (Permiso G/050/DIS/98)
factor de ajuste: 0.0; Cananea (Permiso G/065/DIS/99) factor de ajuste 0.14; Puebla-Tlaxcala
(G/082/DIS/00) factor de ajuste: 0.18; Guadalajara (Permiso G/089/DIS/00) 0.39; Valle Cuautitlan-
Texcoco (Permiso G/042/DIS/98) factor de ajuste: 0.52; Ciudad Juarez (Permiso G/022/DIS/97) factor de
ajuste: 0.43; Bajio (Permiso G/054/DIS/99) factor de ajuste: 0.62; Monterrey (Permiso G/019/DIS/97)
factor de ajuste: 0.77; Rio Panuco (Permiso G/027/DIS/97) factor de ajuste: 0.79; Bajio Norte (Permiso
G/081/DIS/00) factor de ajuste: 0.82; Distrito Federal (Permiso G/041/DIS/98) factor de ajuste: 0.97; Norte
de Tamaulipas (Permiso G/032/DIS/98) factor de ajuste: 0.98, y Saltillo-Ramos Arizpe-Arteaga (Permiso
G/015/D1S/97), Toluca (Permiso G/018/DIS/97), Chihuahua (Permiso G/013/DIS/97), La Laguna-Durango
(Permiso G/063/DIS/99), Monterrey (Permiso G/033/DIS/98), Mexicali (Permiso G/002/DIS/96), Nuevo
Laredo (Permiso G/021/DIS/97), Piedras Negras (Permiso G/011/DIS/97) factor de ajuste: 1.00.
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urgentes es posible que se pierdan 50 mil empleos; asimismo se esta considerando dejar de pagar
impuestos, asi como las cuotas obrero-patronales ante el Instituto Mexicano del Seguro Social. '*°
Un agravante es que la nueva crisis se ha presentado en un entorno de conclusion de sexenio.

Lo anterior ha puesto nuevamente en la mesa de discusion la conveniencia no s6lo de
aplicar cambios en las politicas para la determinacion del precio, sino también la necesidad de
realizar una reforma de fondo. El primer paso fue el anuncio del Ejecutivo en el que present6 un
programa para hacer mas eficiente el uso de los recursos energéticos. Ademas, se ha analizado la
posibilidad de permitir la participacion de la inversion privada en las actividades de exploracion y
extraccion de gas natural.

En lo que respecta a la politica para la determinacion del precio del combustible, como
solucion de corto plazo, el 12 de septiembre de 2005, el Ejecutivo emitié el Decreto por el que se
sujeta a precio mdximo el gas natural que venden Petrdleos Mexicanos y sus organismos
subsidiarios a los consumidores industriales y a los permisionarios de distribucion y sus
empresas filiales, que adquieran dicho energético para su venta en sus zonas geogrdficas de
distribucién.””" En términos simples, en tanto permanezca la situacién de emergencia en el
mercado de Estados Unidos, la medida obliga a Pemex y cualquier importador a vender el
combustible a un precio controlado; por citar un ejemplo, para el mes de septiembre de 2005 fue
7.65 dolares por millon de BTU.

Las medidas antes descritas representan un paliativo a los altos precios, mas no significa

que las reglas del juego hayan cambiado definitivamente. Es probable que aquellos actores que no

122 David Carrizales, “Dificil, materializar subsidios para los industriales”, La Jornada, 12 de septiembre de
2005, p. 27 y s.a., “Demandan al Gobierno Federal fijar precio del gas natural, Excelsior, 25 de octubre, p.
9A.

2l De acuerdo con lo establecido en el Decreto, el precio del gas se actualizara mensualmente tomando
como referencia el precio de agosto (7.253 délares por millon de BTU). El Decreto estara vigente hasta que
se haya reestablecido la produccion de gas natural de los Estados Unidos de América en la zona afectada
por el huracan “Katrina”. Se considerara que la produccion se ha reestablecido cuando, en dicha zona, se
alcance por un periodo de 30 dias un nivel promedio de produccion diario equivalente a 8 mil millones de
pies cubicos, lo que representa aproximadamente el 80% de la produccion estimada en condiciones de
operacion normales.
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estan de acuerdo con la politica de precios que se aplica al gas natural contintien reelaborando sus

estrategias, a fin de imponer su voluntad frente a las reglas acordadas.

V. CONCLUSIONES

Las politicas para la determinacion del precio maximo del gas son un tema complejo, ya
que buscan conciliar objetivos multiples y divergentes. Cada uno de los actores tiene su propia
vision de lo que seria conveniente. Idealmente todos buscarian que el gas como insumo fuera
barato, lo que permitiria hacer mas competitiva a la industria y masificar su consumo entre la
poblacion; sin embargo, son pocas las esperanzas de que el precio sea similar al que se disponia
cuando se realizo la reforma (promedio de dos dolares por millén de BTU)."** En los dos tltimos
afios, el precio de referencia que se utiliza en la metodologia vigente ha oscilado en alrededor de
5.50 délares por millon de BTU.'* Por si fuera poco, el gas natural se dispard a niveles de 9
dolares por millon de BTU en las primeras semanas de septiembre de 2005 y no es factible que el
precio disminuya considerablemente.'**

Ante esta situacion, es justificable la critica que, con el mecanismo actual para determinar
el costo de oportunidad del gas natural, la industria nacional paga un sobreprecio por ser México
un pais importador, lo cual le resta competitividad. Es probable que se obtengan mejores

condiciones de precios a partir de 2007, con la instalacion de nuevas unidades de regasificacion

122 «Todo parece indicar que en Norteamérica ya terminé la era de bajos precios del gas natural. Una vez
agotada la oferta excedente de gas que por algunos afos prevalecié en Estados Unidos, el precio del gas
natural aumento sensiblemente y su comportamiento se ha vuelto cada vez mas volatil. Cuando una
mercancia cuya oferta es inelastica en el corto plazo se produce al limite de su capacidad, cualquier
fluctuacion imprevista en el volumen demandado se traduce en fuertes fluctuaciones de precios”. A.
Lajous, art. cit. p. 8.

'2 Estos niveles responden a que el mercado norteamericano ---del que México forma parte integral---,
enfrenta dificultades para aumentar la oferta de gas disponible en la region, al grado que hoy la region es
importadora neta. Durante los ultimos afios, México ha tenido que importar gas natural para complementar
sus requerimientos. Solamente en 2003 se importaron 757 mmpcd.

12 En mi opinién, ante el escenario de un afio electoral era previsible la emisién de un paliativo, de
aplicacion general, para reducir los precios del combustible. El 23 de enero de 2006 se anunci6 la
conclusion del subsidio vigente desde el 12 de septiembre de 2005 y la aplicacion de un programa de
coberturas con el apoyo de Pemex. Al respecto véanse notas del 24 de enero de 2006 de los periddicos:
Reforma, primera plana; Milenio, p. 26; El Universal, p. 1B; El Economista primera plana y El Financiero
p- 16 y el comunicado de prensa publicado el 24 de enero de 2006en la pagina electronica de Pemex.
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de GNL en Estados Unidos de Norteamérica y México.'” En tanto ello sucede, los diversos
actores presionaran para obtener una reduccion de precios, aun cuando ello vaya en contra de la
logica de mercado establecida en el proyecto original y que los nuevos actores se interesaron en
participar.

Hasta ahora las presiones de los diversos actores, principalmente usuarios industriales,
han llevado a que la metodologia para la determinacion del precio maximo de ventas de primera
mano no se aplique cabalmente. Ello muestra que no existen sistemas completamente regulados y
que los diversos actores han influido para llegar a soluciones que difieren de lo originalmente
planteado. Las medidas de apoyo han distorsionado la metodologia originalmente propuesta; sin
embargo, si se aplicara en el sentido estricto afectaria los intereses de muchos de los actores (v.
gr. la competitividad de la industria).

Las politicas para la determinacion de los precios no deben verse Unicamente como
consecuencia de un proceso de adaptacion. La determinacion de las politicas de precios es
consistente con la apreciacion de Crozier y Friedberg seglin la cual: “toda empresa colectiva [...]
se basa en un minimo de integracion de los comportamientos de los individuos o de los actores
sociales involucrados, cada uno de los cuales persigue objetivos divergentes, incluso
contradictorios”.'*® Estas responden a una serie de juegos en los que participan los diferentes
actores organizativos y cuyas reglas formales ¢ informales delimitan estrategias racionales, que se
adoptan si se quiere que su compromiso con la organizacidon sirva para que sus expectativas
personales, o por lo menos para que no les contrarie.'”’

La manera en que los diversos actores que participan en la industria reaccionan depende
en gran medida de los objetivos y de su posicion e intereses en el ajedrez organizacional. A veces

los actores mas débiles logran sacar provecho y ampliar su margen de accidn, tal es el caso del

123 En el 2003, el precio de referencia fue de 5.14 délares por millon de Btu, en tanto que para 2004 y 2005
ha sido de 5.82 y 5.7 ddlares por millon de Btu, respectivamente.

126 M. Crozier y E. Friedberg, op. cit. p. 19.

27 Ibid. p.94.
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sector industrial o residencial, quienes mediante diversas presiones han logrado que se les
otorguen esquemas de apoyo.

Existen contradicciones en cuanto al juego que desempefia el Gobierno Federal. Por una
parte, se espera que Pemex actie con criterios de empresa y se han establecido lineas de politica
vinculadas con el desarrollo de un mercado desarrollado, tales como: asegurar una oferta del
combustible que sea suficiente, competitiva y oportuna; abrir nuevas oportunidades de inversion
productiva y fomentar la competencia. Por otra, el Gobierno Federal ha intervenido en programas
de apoyo como el otorgamiento de descuentos u otros esquemas de financiamiento a través de la
paraestatal, las cuales afectan el cumplimiento de las lineas de politica antes enunciadas.

Los efectos negativos de la intervencion del Estado son diversos. En principio, se obliga a
Pemex a aplicar medidas de apoyo que van mas allad de las funciones que le corresponden.
Adicionalmente, la participacion de la paraestatal en los programas de apoyo envia sefales
equivocadas a los potenciales inversionistas. Los importadores podrian percibir que Pemex puede
ofrecer condiciones mas ventajosas a sus clientes de lo que ellos podrian hacerlo, con lo que se
merma la competencia. Ademads, el apoyo del Gobierno Federal va en contra de los objetivos
economicos de la paraestatal y afecta a otros sectores de la economia porque representan ingresos
que se dejan de percibir. Aunque estos ingresos no estan previstos en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion, si lo estan considerados en la proyeccion de cierre de finanzas publicas.

Finalmente, el otorgamiento de subsidios a los usuarios del gas natural podria provocar
que otros sectores de la economia generen presiones para recibir subsidios por parte del gobierno.
Otro riesgo, es que de ser permanentes, pudieran ser violatorios a los compromisos establecidos
en el TLCAN y ser en el futuro insostenibles financieramente.

Idealmente, Pemex no deberia ser utilizado como un mecanismo para enfrentar la crisis.
Sin embargo, ello es resultado de que, hasta mediados de los noventa, el Estado mantuvo la

propiedad de los recursos energéticos y de las empresas relacionadas con la industria del gas. En
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efecto, éste era el tnico responsable de mejorar el desempenio del sector y de alentar el desarrollo
de sus mercados a partir de estructuras monopolicas.

Desde un punto de vista social, otorgar descuentos en los precios del gas pudiera ser
conveniente para el pais, ya que incrementos excesivos en los precios del gas natural del afio
afectan la competitividad en la industria, la reactivacion de la industria petroquimica y el
desarrollo de proyectos privados de generaciéon privados. Las medidas de apoyo evitan el cierre
masivo de empresas y la pérdida de miles de fuentes de trabajo. En otras palabras, se subsanan los
efectos negativos que, para la industria, representa el hecho de que sdlo exista un proveedor de
gas en México.'** Si hubiera competencia en la industria del gas, el mercado podria autorregularse
sin necesidad de simular condiciones de competencia. Ello no sera posible, en tanto el Estado
continiie considerando la produccion de gas como un area estratégica. La intervencion en la
politica de precios del gas es una de las consecuencias negativas de que exista un unico productor
de gas natural. Si hubiera competencia, probablemente los arreglos entre los distintos actores
serian otros.

En cuanto a los usuarios industriales y distribuidores, a diez afios de iniciada la reforma,
¢éstos han aplicado diversas medidas de presion para obtener beneficios. En otras palabras, los
grandes usuarios, a través de sus respectivas asociaciones y camaras, hasta fechas recientes han
presionado para que el Gobierno Federal, mediante Pemex, establezca mecanismos de apoyo.'*’

En tanto no se modifique la metodologia, la practica mas adecuada seria que los

adquirentes de gas se protejan a través de la utilizacion de instrumentos financieros, ---que

' En otros paises, donde existen mercados mas competitivos, hay oportunidades para que las empresas
mantengan una politica de coberturas o para que los clientes y proveedores suscriban contratos bilaterales
de largo plazo, lo cual les ha permitido moderar el impacto negativo que resulta del incremento en los
precios.

12 En marzo de 2005 se reactivé nuevamente la discusion sobre los altos precios del gas natural, a fin de
darle solucion es previsible que el Gobierno Federal adopte alguna medida de apoyo en el corto plazo. Al
respecto véanse: [vette Saldafia, “Analizan nueva formula para gas natural”, El Financiero, 17 de marzo de
2005, p. 22, Esther Herrera, “Podria agravarse la crisis de gas natural”, El Financiero,, 1 de abril de 2005, p.
11, Margarita Palma “Peligran empresas de gas natural”, El Financiero, 4 de abril de 2005, p. 31 y Esther
Herrera, “Inviable, un precio de gas referencial: Elizondo”, El Financiero, 4 de abril de 2005, p. 30,
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pueden ser negociados libremente--- como es el caso de las coberturas. Al principio, en los
primeros afos de operacion de la CRE se argument6 que los adquirentes de gas desconocian el
funcionamiento de estos mecanismos, por lo que el regulador intervino para fomentar su
utilizacion. Actualmente, la estrategia de los distribuidores es utilizarlas hasta que el regulador les
autoriza trasladar el costo a los usuarios finales.

En lo que respecta a la CRE, la metodologia para la determinacién del precio maximo
para las ventas de primera mano continuara siendo un tema fundamental. El apoyo que el
regulador otorgue a las diversas propuestas dependera del grado en que se vinculan con los
mecanismos de mercado y los objetivos de regulacion.”’ En este sentido, la aprobacion de las
diversas medidas que propongan los demas actores estara en funciéon del grado en que se
relacionen con mecanismos de mercado y con los objetivos de la regulacion. En mi opinién, para
el ente regulador, las soluciones de precios deberan ser tales que no generen desconfianza ante la
comunidad inversionista, ya que esto llevaria al incumplimiento de los objetivos de inversion
comprometidos y en el desinterés en futuros proyectos.''

En cuanto a Pemex y las politicas de precios, le conviene limitarse a ofrecer instrumentos
de mercado atractivos de manera agregada a sus diversos clientes. Estos esquemas no son una
concesion econdmica por parte del gobierno y se obtienen con los precios de mercado que se
ofrecen internacionalmente. Tanto para el Gobierno Federal, como para la empresa paraestatal,
son esquemas adecuados en el sentido que no representa una reduccion de ingresos. Empero, para
la CRE es mas conveniente que se aplique la logica del mercado, por lo que no es del todo
favorable que Pemex intervenga directamente como proveedor de coberturas, dado que elimina la

regulacion. Ello se debe a que los instrumentos financieros no estan regulados en su

1 La CRE formalmente tiene por objeto: contribuir a salvaguardar la prestacién de los servicios publicos,
fomentar una sana competencia, proteger los intereses de los usuarios, propiciar una adecuada cobertura
nacional y atender a la confiabilidad, estabilidad y seguridad en el suministro y la prestacion de servicios.
Articulo 2 ultimo parrafo de la Ley de la CRE.

5! De acuerdo con estimaciones de la CRE, se “requeriran al menos 2 mi millones de ddlares anuales para
financiar los programas de exploracion, extraccion y procesamiento necesarios para satisfacer la demanda”.
CRE, Informe quinquenal 1995-2000, México, 2001, p. 15.
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comercializacion, dado que no son una actividad estratégica del Estado.

En mi opinién, hasta el momento se han obtenido algunos avances en cuanto a la
posibilidad de que no sean criterios discrecionales definidos por el Ejecutivo o por Pemex los que
determinen los precios del gas natural. Con algunos arreglos, la CRE ha logrado que el precio
maximo de ventas de primera mano se calcule conforme a una metodologia basada en el costo de
oportunidad del combustible. Sin embargo, es previsible que en un afio electoral aumenten las
presiones de los diversos usuarios para obtener un arreglo que les favorezca.'*” En el mejor de sus
escenarios, los particulares pretenderan eliminar las referencias de mercado para el calculo del

precio del combustible y que Pemex lo comercialice en condiciones subsidiadas.

El tema de precios ha evidenciado el poder de los usuarios para influir en la toma de
decisiones, de tal manera que se han aplicado politicas que no son congruentes con los objetivos
econdémicos propuestos en 1995. En este escenario, Pemex ha tenido que asumir las
consecuencias de que el Gobierno Federal intervenga en la politica de precios. En ocasiones, ha
obtenido beneficios econdmicos, pero también le ha correspondido absorber sus costos.

En el siguiente capitulo, dedicado al transporte del gas natural, se analizard
principalmente el juego que han desplegado Pemex y los nuevos actores, para apropiarse de los

beneficios generados. En esta actividad, la reforma previé que todos los participantes se regirian

132 Es interesante la reflexion que realizd Adrian Lajous sobre los subsidios que esta otorgado el Gobierno
Federal a través de Pemex. En un articulo en el que se evaltan los efectos de los huracanes Rita y Katrina
para el sector de la energia en México, Lajous menciona lo siguiente: “El Gobierno Federal parece haber
perdido el control de los subsidios implicitos que se estan otorgando a través de los precios de los
combustibles vendidos por Pemex. Esta empresa estatal ha sido obligada a absorber dichos subsidios a
pesar de su critica situacion financiera Todo parece indicar que en 2006 los subsidios aumentaran y las
distorsiones fiscales y de precios tenderan a agudizarse. La Secretaria de Hacienda defendi6 el esquema de
precios de combustibles basado en costos alternos de suministro, buscando guardar una cierta congruencia
entre los precios productor y los precios al consumidor. Los recientes aumentos de precios, las presiones
acumuladas ejercidas por particulares y partidos politicos, y la debilidad politica del gobierno frente a
intereses privados han desgastado dicho esquema, sin sustituirlo por uno alternativo”. A. Lajous,
“Contingencias petroleras”, 8 de octubre de 2005, mimeo, p.6.
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bajo las mismas reglas, lo cual se supuso seria condicion suficiente para garantizar el desarrollo

del mercado.
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caprituLo III.
EL TRANSPORTE DE GAS NATURAL.

EL AFIANZAMIENTO DEL PODER DE MERCADO DE PEMEX

I. ANTECEDENTES

La reforma de 1995 planted que la actividad de transporte de gas natural tenia un
potencial competitivo. El cambio estructural estuvo orientado a promover la expansion y el
desarrollo eficiente de este combustible. De este modo, se introdujo una nueva organizacion
industrial que buscaba fomentar la competencia a través de la participacion de la inversion
privada en las actividades de transporte.

Como parte de los compromisos del Programa Nacional de Desarrollo 1995-2000 y del
Programa de Reestructuracion del Sector de la Energia, el Ejecutivo propuso atraer inversiones
para ampliar las redes de ductos existentes con el propdsito de aprovechar un combustible que,
hasta ese momento, se consideraba abundante.

De manera formal, se establecieron los siguientes lineamientos y objetivos de politica
relativos a la actividad de transporte: a) liberalizar el mercado del gas natural, mediante la
participacion de los sectores social y privado en el transporte de gas, previo permiso en los
términos de las disposiciones reglamentarias, técnicas y de regulacion; b) mejorar la eficiencia
operativa de Pemex para minimizar costos, y enfrentar la competencia, al mismo tiempo que se
ofreciera un servicio adecuado a terceros; ¢) contar con una regulaciéon con una clara intencion
promotora, y d) no sobre-regular o entorpecer el desarrollo de las actividades reguladas y la
participacion de los particulares en las mismas.'”

En el nuevo esquema, se permitirian a la empresa paraestatal y a cualquier interesado ---

previo permiso--- construir, operar y mantener sistemas de transporte. Ello implicaba que Pemex,

13 CRE, “Diagnéstico transporte” en Consulta publica 2000, p.1.
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a través de su empresa Pemex-Gas y Petroquimica Basica (PGPB), intervendria en esta actividad
en las mismas condiciones que cualquier permisionario, bajo la regulacion impuesta por la CRE.

En este capitulo, pretendo resaltar que atin cuando se establecieron las mismas reglas para
todos los interesados, las condiciones de competencia entre Pemex y los demas participantes han
sido desiguales. Lo anterior principalmente debido a tres razones provocadas por el papel de la
paraestatal en el sector: a) se le permiti6 continuar operando y siendo propietaria del mayor
sistema de transporte de gas natural en México (Sistema Nacional de Gasoductos); b) su
participacion en las actividades de comercializacion y c) la persistencia de una fuente de poder
ligada a una especializacion funcional, lo que hace dificil y costoso reemplazar su experiencia.

Las razones antes mencionadas, han permitido que Pemex haya aplicado diversas
medidas para bloquear la regulacion y trate de imponer su poder de mercado. En particular, este
comportamiento se ha hecho evidente en el nexo entre transporte y comercializacion de gas.
Hasta ahora, la paraestatal tiene suficiente margen de accion dado que no existe impedimento
legal para que realice ambas actividades. En efecto, aunque el transporte se encuentra regulado, la
actividad de comercializacion no alcanza el ambito de supervision de la CRE, dado que es
potencialmente competitiva. En términos simples, las reglas creadas para fomentar la
competencia en el mercado han provisto de elementos a Pemex para limitar la participacion de
cualquier potencial competidor. '**

El proposito de este capitulo sera analizar las estrategias adoptadas por los inversionistas
para incorporarse en la actividad de transporte en este marco, incluyendo sus avances y
limitaciones. Para tal efecto, el andlisis de este tema se integrara por dos secciones. En la primera,
con el fin de conocer el contexto en el que se desenvuelven las relaciones entre los diversos
participantes, se explicara brevemente las caracteristicas generales de la actividad de transporte,

la situacion del mercado del transporte e identificaran las estrategias de los actores. En la segunda

1% Las estructuras y reglas que rigen el funcionamiento de la industria crean y circunscriben zonas de
organizativas de incertidumbre que Pemex ha tratado de controlar para utilizarlas en la consecucion de sus
propias estrategias y alrededor de las cuales se han creado relaciones de poder.
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seccion se analizara la vinculacion entre transporte y comercializacion. Este tema es relevante
porque permitird mostrar las estrategias que ha puesto en practica Pemex para bloquear la

regulacion e imponer su poder de mercado.

II. CARACTERISTICAS DE LA INDUSTRIA

La reforma de 1995 no consider6 necesario quitar el control a Pemex de la tnica red de
transporte de gas, quien era responsable de dar servicio a la Comision Federal de Electricidad y a
algunos clientes industriales. El sistema se calificaba como “estable y confiable”, dado que sus
ramales de distribucion llegaban a la mayoria de los centros industriales del pais, donde existia un
abasto adecuado de otros combustibles y no habia sido apremiante el suministro de gas natural.'”’
De hecho, se consideraba que la red se encontraba subutilizada debido al bajo consumo de gas
natural en el pais y a la falta de sistemas de distribucion que llevaran el combustible a industrias,
comercios y hogares.'*

En el Reglamento de Gas Natural se le otorgaron facultades a la CRE para: a) otorgar
permisos de transporte, b) vigilar que la prestacion del servicio cumpliera ciertas normas técnicas
y ¢) establecer una regulacion economica sobre las tarifas que los transportistas cobran a sus
usuarios."’

Los permisos que autorizaria la CRE serian de dos tipos: acceso abierto y usos propios. El

primer tipo se concederia de dos maneras: a peticion del interesado o la CRE a instancia del

Gobierno Federal o de los gobiernos estatales, se convocaria a todos los interesados a un proceso

13 «“Estudio sobre la situacion del gas natural en México” cit. por CRE, Consultas publicas 2000, op.cit.,
p.7.

3¢ E1 SNG conecta a las areas de produccién de la regiéon del Golfo con las areas metropolitanas de las
ciudades de Guadalajara, México, Monterrey y otras ciudades del norte y centro del pais, donde los sectores
eléctrico e industrial son los principales demandantes.

7 De acuerdo con lo establecido, las tarifas que se autoricen a los permisionarios deberan permitirles la
generacion de ingresos suficientes para cubrir los costos adecuados de operacion y mantenimientos
aplicables al servicio, los impuestos, la depreciacion y una rentabilidad razonable.
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de licitacion publica."*® Este tiltimo caso seria aplicable, por ejemplo, cuando la Comision Federal
de Electricidad requiere el suministro de gas a alguna de sus plantas de generacion eléctrica.

El acceso abierto en los permisos a solicitud de parte significa que los permisionarios
estan obligados a permitir la entrada a su sistema a todos los usuarios solventes econémicamente
que lo requieran. La condicion de acceso abierto esta condicionada a que la capacidad del sistema
y los compromisos de transporte a largo plazo lo permitan.

Bajo estas reglas, es factible que los permisionarios de acceso abierto den servicio
principalmente a permisionarios de distribucion que, a su vez, se encargan de entregar el gas
natural a otros clientes mas pequefios y a los grandes usuarios que adquieren directamente el
combustible para su consumo.

La segunda modalidad se denomind “permiso de transporte de usos propios” e implicaba
recibir una autorizacion para llevar el combustible a través de ramales de interconexion que
construyen los grandes industriales con los ductos de algun transportista. Este tipo de permisos ha
permitido a los grandes usuarios no utilizar los servicios de los distribuidores y llevar el
combustible directamente a sus instalaciones.

Todos los permisos tienen una vigencia de treinta afios renovables."” Asimismo, estd
prohibido que el titular de un permisos de transporte detente un permiso de distribucion. Es
posible obviar la regla anterior, en el caso de que la infraestructura de transporte sea necesaria
para desarrollar la infraestructura de distribucion, previa autorizacion expresa de la CRE.

a) Situacion del mercado de transporte
De acuerdo con datos de la CRE, hasta concluir 2004 se habian otorgado un total de 124

permisos de transporte, lo que representaba una red de gasoductos de 12,023 kilometros. Del total

138 yéase el articulo 24 del Reglamento de Gas Natural. México, “Reglamento de gas natural” Secretaria de
Energia, Diario Oficial de la Federacion, 8 de noviembre de 1995.

139 Al respecto véase articulo 19 del “Reglamento de Gas Natural”. Cabe mencionar que esta vigencia es
aplicable a todas las modalidades de permisos nuevos en materia de gas natural otorgados por la CRE.
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de los permisos, 19 permisos eran de acceso abierto, con una longitud de 11,316 kilémetros,'* en

tanto que los 105 permisos restantes eran de usos propios e integraron una red de 707 kilometros.

Proyectos de transporte de gas natural

San Diego

A S. Agustin Valdivia
Rosatito

. e SNG
Samalgyuca

@—® Privados

Fuente: Comision Reguladora de Energia, “North American Energy Regulation Perspectives: Mexico’s Experience”, presentacion
Miami, Florida, 8 de marzo de 2002, p.10.

b) Participantes en transporte

A efectos de abundar sobre las estrategias de los diversos participantes en el segmento de
transporte es preciso identificarlos y conocer sus motivaciones. Los interesados pueden dividirse
en tres grupos. En principio, aquellos que estan a favor de desarrollar el mercado, dar acceso a la
inversion privada y ampliar las redes de transporte. Dentro de este grupo pueden mencionarse: la
Secretaria de Energia y la CRE. En segundo lugar, los inversionistas viejos y nuevos, entre los
que se incluyen Pemex y empresas trasnacionales dedicadas al sector energético como son:
Sempra, Shell, Gaz de France, etcétera. Por ultimo, los usuarios, que basicamente son industriales
y permisionarios de distribucion de gas natural.

i) Promotores de la inversion en transporte
La Secretaria de Energia y la CRE coincidieron en que la actividad de transporte era

factible y deseable, por lo que era conveniente fomentar la incorporacion de nuevos actores. A la
primera corresponde ejercer los derechos de la Nacion en materia energética y la conduccion de

la politica energética nacional. En particular, respecto a la participacion de inversionistas

140 yéase Anexo 1.
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privados, la Secretaria de Energia debe:

Brindar seguridad juridica a las inversiones del sector privado a través de una

clara definicion de sus derechos de propiedad y la garantia de la aplicacion de

reglas iguales para todos los participantes, y promover la apertura al sector

privado en las areas donde sea técnicamente posible y deseable en términos de

mayor eficiencia econémica y liberacion de recursos puiblicos."’

En tanto que la CRE es la ejecutora de las lineas de politica establecidas por el Ejecutivo
Federal. De acuerdo con su propia Ley, la CRE debe: salvaguardar la prestacion de los servicios,
fomentar una sana competencia, proteger los intereses de los usuarios, propiciar una adecuada
cobertura nacional, asi como atender la confiabilidad, estabilidad y seguridad en el suministro y

prestacion de los servicios.

ii) Inversionistas de la industria
El principal transportista de acceso abierto es Pemex, quien controla casi 80% del total de

las redes. La paraestatal cuenta con dos sistemas: el Sistema Nacional de Gasoductos (SNG) y el
Sistema Naco-Hermosillo. El permiso de transporte del Sistema Nacional de Gasoductos fue
otorgado por la CRE en junio de 1999."* Cuando se otorgd el permiso, este sistema tenia una
longitud de 8,704 kilometros de ductos interconectados, los cuales atraviesan 18 entidades
federativas del territorio nacional.'”® El proceso de otorgamiento del permiso del Sistema

Nacional de Gasoductos implicé un proceso de negociacioén de dos afios, en el que el regulador

1! Secretaria de Energia, El sector de la energia, op. cit , p. 4.

2 E] permiso establece las condiciones y los mecanismos que deberan aplicarse en la operacion,
mantenimiento y seguridad del sistema, que esta dividido en 13 sectores, para lo cual Pemex invertiria
436.5 millones de dolares a partir de 1999. Asimismo, la CRE aprob¢é las Condiciones Generales para la
Prestacion del Servicio de Transporte para el SNG, (las Condiciones Generales) que consideran los
términos a que se sujetaran el acceso abierto al sistema, la descripcion de diversas modalidades de servicio,
las tarifas de transporte, los derechos y obligaciones del prestador del servicio y los demas aspectos
operativos, comerciales y juridicos que normaran la relacion entre los usuarios y PGPB. El permiso se
otorg6 el 2 de junio de 1999 (permiso G/061/TRA/99).

13 E] SNG recorre 18 estados de la Repiiblica Mexicana. Inicia en Chiapas y pasa por Veracruz y Tabasco
hasta Tamaulipas con lineas de 24, 36 y 48 pulgadas de didmetro; posteriormente continiia por los estados
de Nuevo Leon, Coahuila, Durango y Chihuahua, con lineas de 24 y 36 pulgadas de diametro. Existen tres
lineas importantes de 18, 24 y 36 pulgadas que recorren el centro del pais pasando por Veracruz, Puebla,
Tlaxcala, Hidalgo, México, Querétaro, Guanajuato, San Luis Potosi, Michoacéan y Jalisco.
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buscod ceiiir a la paraestatal a la nueva regulacion. La intencion fue cuidar que el permiso
estableciera un equilibrio entre derechos y obligaciones para Pemex y sus clientes, a fin de evitar
que la paraestatal discriminara indebidamente a los usuarios. Ademas, los servicios de transporte
y de suministro que prestaria la paraestatal debian “[...] observar la diferenciacion y transparencia
que exigen las leyes y disposiciones regulatorias vigentes”.'*

Por su parte, el Sistema Naco-Hermosillo es una red de ductos independiente del Sistema
Nacional de Gasoductos, la cual interconecta el estado de Sonora con la frontera de Estados
Unidos. Este sistema abarca una red de gasoductos de 339 kilometros, con una capacidad de 110
mil millones de pies clibicos diarios.

En cuanto a los nuevos transportistas, principalmente son compailias internacionales,
dado que existen barreras a la entrada por los altos costos fijos. En otras palabras, los elevados
requerimientos de capital limitan la participacion de empresas nacionales, debido a que éstas no
tienen suficiente capacidad financiera para realizar estas inversiones.

Es pertinente mencionar que nos es factible que la participacion accionaria en un
proyecto de construccién de ductos sea totalmente extranjera. La Ley de Inversion Extranjera'”
limita a 49 por ciento la participacion de extranjeros en las compaiias que lleven a cabo esta
actividad. Sin embargo, este porcentaje puede ser mayor, previa autorizacion de la Comision de
Inversiones Extranjeras. Asimismo, la adquisicion del dominio y de otros derechos sobre bienes
inmuebles en las franjas fronterizas y las costas debe realizarse a través de una sociedad mexicana
o de un fideicomiso.

En términos generales, los inversionistas interesados en incorporarse al segmento de

transporte han mencionado los siguientes objetivos para el sector:

144 CRE, “Determina la CRE nuevas reglas a Pemex para transportar gas natural”, Boletin de prensa, 7 de
junio de 1999, http://www.cre.gob.mx/boletines/1999/11-070699-tra-pgpb.pdf

145 Secretaria de Gobernacion, “Ley de inversion extranjera” México, 15 de diciembre de 1993, (DOF),
tltima reforma 4 de junio de 2001.
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= Promover la competencia en las redes de transporte de Pemex, para darle

mayor eficiencia al mercado interno;

= Fomentar nuevas inversiones, a fin de darle mayor agilidad al mercado

interno, y

= Complementar la red de transporte existente, extendiéndola a regiones con
baja cobertura, principalmente a través de nuevas ramificaciones y sistemas de

interconexion con Estados Unidos y México.'*

Hasta el momento, son pocos los permisionarios privados que cuentan con una
participacion relevante en el mercado. Actualmente, nueve empresas concentran casi 55% de la
infraestructura de permisos de usos propios, los cuales estan ubicados en los estados del norte del
pais: Sonora, Durango, Coahuila, Baja California, Nuevo Ledn y Tamaulipas. 'V’

Actualmente, el proyecto de acceso abierto mas importante para servicio publico
construido por el sector privado es el proyecto de Energia Mayakan, propiedad de Gaz de France
International y Mexique Investissements (67.5%), Merida Pipeline Company (32.5%) y Servicios
Mayakan (0.01%).'** Este gasoducto tiene una longitud de 710 kilometros y se origina en el
complejo petroquimico de Ciudad Pemex, Tabasco, y lleva gas a diversos puntos de entrega
situados en la peninsula de Yucatan, incluyendo centrales de generacion de la Comision Federal
de Electricidad ubicadas en Campeche y Yucatan.

iii) Usuarios
Los usuarios de los servicios de los permisionarios de transporte son los industriales y

permisionarios de distribucion de gas natural, que a su vez, entregan el gas a los usuarios

pequeiios (residenciales y comerciales). La principal preocupacion de los usuarios es que el

146 CRE, Consultas publicas 2000, p.1.

17 Véase Anexo 2.

8 Este proyecto originalmente fue otorgado a una sociedad integrada por la empresa canadiense
TransCanada Pipelines Ltd, la compaiiia mexicana Grupo Gusta e Intergen de Estados Unidos. El proyecto
se realizd con una inversion inicial de 267 millones de ddlares, de los cuales el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) prestd 225 millones. Al respecto véase, IDB, “IDB Approves $225 Million for Energia
Mayakan Gas Pipeline Company. Private sector project is first open access gas pipeline in Mexico”,
Boletin de prensa, 24 de septiembre de 1997, [DE: http://www.iadb.org/exr/PRENSA/1997/cp21797¢.html]
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transportista les garantice el suministro en las mejores condiciones de calidad y precio.

Los usuarios industriales estan organizados en alrededor de veinte camaras o asociaciones
empresariales, entre éstas: la Confederacion de Camaras Industriales (Concamin), la Camara
Nacional de la Industria de la Transformacion (Canacintra) y la Camara de la Industria de
Transformacion de Nuevo Ledn (Caintra Nuevo Leodn) Asimismo, los distribuidores de gas
natural estan integrados en la Asociacion Mexicana de Gas Natural (AMGN).

La Comision Federal de Electricidad participa como usuario de los servicios de los
permisionarios de acceso abierto y como transportista. El primer aspecto prevalece por mucho
sobre el segundo.'” En su papel de permisionario, la Comision Federal de Electricidad
unicamente cuenta con ocho permisos de transporte de usos propios que suman una longitud de
23 kilometros.
¢) Las estrategias de los actores

Como se menciond anteriormente, los objetivos de los nuevos transportistas van en contra
de los intereses de la paraestatal. A Pemex le interesa maximizar sus rentas en cualquier ambito
de accion a su alcance. Este comportamiento de la paraestatal no es irracional, dado que la
evaluacion de su gestion, que realiza la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), esta
sujeta a criterios de rentabilidad financiera.'”

En consecuencia, Pemex ha manejado una doble estrategia en materia de transporte. Ante
diversas comunidades de inversionistas se ha pronunciado por un esquema de apertura. En

presentaciones del Director General de Pemex, se ha hecho énfasis en los ambitos en que los

149 yéase Anexo 3.

0 En la evaluacion de la gestion de las entidades debera tomarse en consideracion de manera
preponderante el grado de cumplimiento de los propositos para los que fueron creadas, distinguiendo, en
los términos de este articulo, las entidades del servicio institucional, de las empresas publicas.

Sin perjuicio de lo anterior, los parametros que se establezcan para verificar, medir y evaluar el desempefio
de las entidades, debera considerar el grado de eficacia, eficiencia y productividad con el que hayan
alcanzado sus metas y objetivos.

Para los efectos de este articulo [31 del Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales], se
entendera por:

[...]

II. Empresas publicas, a las que en virtud del tipo de bienes o servicios que producen, tienen objetivos
preponderantemente econdmicos y que en consecuencia se sujetaran a criterios de rentabilidad financiera”.
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privados pueden participar.””' Sin embargo, en la practica, la paraestatal ha aplicado diversas
practicas orientadas a limitar una participacion efectiva de los particulares. Este tltimo punto, lo
analizaré mas adelante en la relacion transporte-comercializacion.

La situacion antes mencionada no era desconocida por los potenciales transportistas,
quienes conocian sus restricciones y desigualdades frente a Pemex. Durante el proceso de
consultas publicas para elaborar el Reglamento de Gas Natural, muchos de los inversionistas
expresaron preocupaciones respecto a la participacion de la paraestatal en el segmento de
transporte.'> Es de mencionarse que, hasta el momento, s6lo dos de los grandes transportistas que
participaron en el citado proceso han solicitado un permiso de transporte a la CRE."’

A efecto de ganar espacios en el segmento de transporte, y conscientes de su limitado
margen de maniobra, los nuevos actores han aplicado frente a Pemex, mas que una estrategia de
confrontacion, una estrategia cooperativa. En otras palabras, conscientes que el monopolio estatal
tiene suficiente poder de mercado para favorecer a alguno de los agentes interesados en llevar a
cabo inversiones en ésta y otras areas del sector energético, han optado por aliarse con Pemex en
proyectos especificos.

Un ejemplo de coinversion es el del permiso otorgado a la empresa Gasoductos
Chihuahua, del cual Pemex ---a través de Pemex Gas y Petroquimica Basica --- es duefia de 50%
de las acciones; el resto son propiedad de las empresas estadounidenses El Paso Natural Gas

Company (40%) y El Paso Energy International Company (10%). Este proyecto tiene una

151 Al respecto véase Pemex, “Reforma estructural de la industria petrolera”, Conferencia de prensa del
Director General, Ing. Ratil Mufioz Leos, 28 de junio de 2001 y Pemex, “La Estrategia del Gas en Pemex
Conferencia Oficial Internacional: "El Sector del Gas en México", 20 de junio de 2002, www.pemex.com
132 por ejemplo se dijo que la presencia de Pemex es cercana a un monopolio entre transportista y
proveedor lo cual podia limitar la efectividad del acceso abierto para estimular la competencia. Amoco Oil,
“Amoco’s Comments on the Proposed Regulation of Natural Gas in Mexico”, en Consultas publicas 2000
s/p.

33 Durante el proceso de consultas piblicas del Reglamento, ademas de Pemex, algunos de los
transportistas que participaron fueron: Tejas Gas, Panhandle Eastern, TransCanada Pipeline, Nova
Corporation y British Gas. Este proceso de discusion fue congruente con la opinion de Crozier y Friedberg
quienes consideron que las estructuras y las reglas son productos de fuerza y regateos anteriores entre los
actores. M. Crozier y E. Friedberg, op.cit. p. 88.
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longitud de 30 kilometros y fue otorgado en 1997."** Un proyecto con un esquema similar es el de
Gasoductos de Tamaulipas, en el cual Gasoductos de Chihuahua posee 99.9% de las acciones.'”

Las asociaciones con Pemex no necesariamente son la mejor salida, ni reflejan el interés
de la industria. La incertidumbre sobre la disponibilidad de gas natural que genera el poder de
mercado de la paraestatal envia sefiales contradictorias a los inversionistas. Los potenciales
competidores de Pemex no pueden conocer de antemano si su gas tendra acceso al Sistema
Nacional de Gasoductos en los mismos términos y condiciones que el gas perteneciente a la
paraestatal, o si la unidad de comercializacion de Pemex se beneficiard de la informacion
disponible para si (pero no para otros) de la unidad de transporte.

Finalmente, debe mencionarse que, no s6lo Pemex ha pretendido ejercer las reglas
organizativas como fuente de poder en este segmento, sino también los transportistas que cuentan
con un permiso de transporte para usos propios. Estos ultimos han intentado aprovechar los
vacios en el marco regulador para beneficiarse mas alla de lo permitido."”® En otras palabras,
algunos permisionarios han ejercido competencia desleal al aprovechar que los permisos de
transporte son de acceso abierto para vender sus servicios como distribuidores, cuando se
esperaria que el servicio so6lo fuera utilizado para sus propios negocios. Con esta practica, los
transportistas de usos propios han eliminado las restricciones que establece la regulacion y

suministran gas directamente a los usuarios de los distribuidores."”’

134 E] permiso de transporte (G/016/TRA/9704/07/97) autoriza la construccion, operacion y mantenimiento de
un ducto de 24 pulgadas de diametro, que tendra como punto de partida el cruce del Rio Bravo, ubicado en
la localidad de San Isidro, Chihuahua y terminara en la localidad de Samalayuca, Chihuahua. El sistema
tiene una longitud de 30 km., capacidad de 6.2 millones de metros cubicos diarios y se invirtieron 18.2
millones de doélares. El sistema se abastecera de gas importado proveniente de las fuentes de EIl Paso
Natural Gas Company, en las cuencas de Permian, Andarko y San Juan. Comision Reguladora de Energia,
Boletin de prensa, 23 de julio de 1997.

133 E] 12 de septiembre de 2002, la CRE otorg el permiso G/128/TRA/02.

136 «[ ] las reglas estan destinadas a suprimir las fuentes de incertidumbre, pero la paradoja reside en que
no sélo no las eliminan completamente sino que crean otras que pueden ser inmediatamente aprovechadas
por aquellos a los que éstas tienden a constrefiir y que estdn consideradas como reguladoras del
comportamiento”. M. Crozier y E. Friedberg, op.cit., p.74.

17 Para atender este problema, la CRE propuso reformar y adicionar diversas disposiciones al Reglamento
de Gas Natural con objeto de ordenar el establecimiento de sociedades de autoabastecimiento de gas
natural, especialmente dentro de zonas geograficas de distribucion a fin de no restar viabilidad econémica a
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Las condiciones del mercado y las estrategias antes mencionadas no son el Unico
problema. Como antes mencioné, Pemex ha aplicado practicas que afectan claramente la
competencia. La posibilidad de operar conjuntamente el monopolio legal en la produccién y venta
de gas natural por mandato constitucional y el monopolio natural en el Sistema Nacional de
Gasoductos, le han concedido a la empresa paraestatal un gran poder de mercado y una posicion
privilegiada en la comercializacion. Es decir, cuenta con las condiciones 6ptimas para garantizar
el acceso a la oferta de gas natural y al sistema de transporte.'™® A efecto de abundar sobre este
punto, a continuacion se analizara el vinculo entre las actividades de transporte y Ia

comercializacion de gas natural.

III. TRANSPORTE Y COMERCIALIZACION

La comercializacion en la industria del gas implica comprar y vender gas por cuenta de
terceros, asi como ofrecer servicios de valor agregado a sus clientes. La comercializacion permite
agregar las necesidades de diversos participantes ----en cuanto a oferta y demanda--- y
relacionarlas mediante contratos apropiados. De esta manera, reducen los costos de transaccion,

lo que se refleja en menores precios. '*

los proyectos en esta ultima actividad. Al respecto véase el “Proyecto de manifestacion de impacto
regulatorio del decreto por el que se derogan, reforman y adicionan diversas disposiciones del Reglamento
de Gas Natural”. Uno de los varios proyectos en los que se consideran las modificaciones antes sefialadas
puede consultarse en la siguiente pagina electronica: http://www.energia.com/news_articles/news199.pdf
138 Un monopolio es aquella empresa que actia como unico vendedor de un mercado. El tipo mas comin de
monopolio es el natural, éste se justifica porque su funcién de produccion esta definida por costos de
produccion decrecientes, es decir que cada unidad que se produce es mas barata que la anterior, con lo cual
se alcanzan economias a escala. El segmento de transporte de gas por medio de ductos es un monopolio
natural, debido a que participar en industria requiere elevados costos fijos, considerando la instalacion y el
mantenimiento de los ductos. Asimismo, los costos de proveer unidades adicionales de gas son muy bajos
(costos decrecientes), ya que una vez que el ducto inicia operaciones cuesta muy poco transportar el gas
dentro del gasoducto. En otras palabras, dada la condicion de monopolio natural es mas conveniente que
existe un so6lo proveedor del servicio. Es decir, no conviene establecer ductos paralelos para la misma ruta.
Al respecto, véase H.Varian, Intermediate Microeconomics, New Y ork, Norton, p. 410.

139 En mercados desarrollados, en particular en Estados Unidos y Canada, la existencia de una amplia gama
de oferentes y productores posibilita realizar las compras de gas natural a través de contratos de largo plazo
en que el precio se negocia de manera bilateral, y que se complementan con el mercado spot. Ello permite a
los usuarios adquirir el combustible bajo contratos ad hoc de acuerdo con sus necesidades particulares.
Asimismo, en dichos paises se cuenta con diversos recursos de infraestructura (amplias redes de transporte
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La comercializacion es una actividad potencialmente competitiva y sin barreras de
entrada o salida. En otras palabras, no es necesario obtener permisos o realizar tramites complejos
para invertir; no son necesarias inversiones en maquinaria, equipo o mobiliaria, ni es una
actividad intensiva en capital o mano de obra.

Tomando en cuenta lo anterior, el marco legal no incluyé ninguna prevision para regular
esta actividad, en éste no se especifico el concepto mismo de comercializacion ni se establecieron
condiciones minimas para realizarla. Unicamente se consideraron aspectos relativos a la
desagregacion de servicios,'® la obligacion de brindar acceso abierto a los ductos de transporte y
distribucion a terceros, la prohibicion de subsidios cruzados y los requisitos de informacion sobre
las actividades realizadas.

Con las medidas antes sefialadas, se esperaba que los comercializadores adquirieran los
servicios bajo condiciones reguladas y los ofrecieran a los interesados de forma mas flexible o
combinados con otros servicios. Se pretendia que los usuarios del gas hicieran uso de los
servicios de comercializadores cuando representaran mejores condiciones en precio, menores
riesgos o agilizaran sus operaciones.

En los primeros afios que siguieron a la reforma, algunas empresas de comercializacion
tuvieron la intencion de participar en el mercado. Estas pretendian brindar a sus clientes diversos
servicios fisicos y financieros que favorecieran las condiciones de compra del gas natural.'®' Sin
embargo, poco tiempo después, estas empresas se retiraron del mercado ante la imposibilidad de
competir con Pemex.

Actualmente, Pemex --- a través de la Subdireccion de Gas Natural de Pemex Gas y

Petroquimica Basica --- ofrece “servicios comerciales” que permiten la venta del combustible

y acceso a instalaciones de almacenamiento) y un mercado desarrollado de coberturas financieras para
atenuar la volatilidad de los precios del gas natural.

1 T as bases para la desagregaciéon o separacion de servicios son relevantes puesto que permiten a los
usuarios conocer con precision, el valor de cada servicio de manera independiente y, de ser conveniente,
adquirirlos por separado. En términos practicos, permiten que los usuarios adquieran por separado cada uno
de los servicios relacionados con el suministro de gas natural (ventas de primera mano, transporte y
distribucion) o de forma agregada mediante un comercializador.

11 Un ejemplo fue eMEX que es una “joint venture” entre Gaz de France y TXU Energy Services.
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junto con el transporte y, en su caso, la distribucion, o el suministro de gas natural combinado con
servicios de valor agregado como son: precio fijo, la agregacion de picos de consumo de
diferentes usuarios o el servicio bajo tarifas volumétricas.'” Al agregar servicios no regulados a
los regulados, estos ya no son supervisados por la CRE.

En su momento, las autoridades no consideraron necesario incluir en la regulacion una
disposicion que prohibiera o limitara la participacion de Pemex en las actividades de
comercializacion. Esta medida hubiera implicado que la empresa paraestatal perdiera flexibilidad
comercial y capacidad de respuesta en cualquier negociacion, especialmente en operaciones que
involucran contratos complejos.

Adicionalmente, se tenia previsto que los comercializadores tuvieran como alternativa la
posibilidad de importar gas para competir con Pemex. Previo a la reforma no existian las
condiciones econdmicas para que la iniciativa privada compitiera con la paraestatal en la
comercializacion del gas natural, debido a que la paraestatal era el inico agente que se encontraba
exento del pago del arancel de importacion de combustible.

En agosto de 1999, como parte de los compromisos del TLCAN se elimin el arancel por
concepto de importacion de gas natural proveniente de Estados Unidos o Canada. No obstante,
ain con la eliminaciéon del arancel, Pemex ha mantenido suficiente capacidad para ofrecer
mejores condiciones a sus clientes. Sobre este particular, la CRE ha encontrado que numerosos
usuarios obtienen mejores tarifas de la paraestatal que de los demas transportistas. No obstante, el
regulador no cuenta con informacion relevante por parte de las empresas que le hubieran podido
servir para solicitar a Pemex un trato no discriminatorio.'®

Con las medidas aplicadas al marco legal mencionadas, se esperaba que las importaciones

se desarrollaran como fuente de competencia para el mercado nacional. Se preveia que las

192 F] detalle de los servicios ofrecidos por Pemex puede consultarse en la pagina electrénica de Pemex-Gas
y Petroquimica Basica. Véase seccion “Mecanismo contractual hasta la  transicion”,
http://www.gas.pemex.com

' T a CRE realizo este comentario en el diagnostico de la actividad de transporte resultado del proceso de
consultas publicas para el reordenamiento de la industria realizado en el afio 2000.
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importaciones se realizarian a través de los ductos de Pemex, o bien mediante la creacion de
nueva infraestructura que vinculara los mercados estadounidense y canadiense con México. Sin
embargo, como parte de sus estrategias, la paraestatal ha buscado fortalecer su monopolio de
facto sobre las importaciones, impidiendo con ello el surgimiento de otras alternativas de
suministro.

Una ventaja de Pemex, frente a cualquier transportista nuevo, es su capacidad para
controlar las importaciones de gas en la frontera norte. Actualmente existen dieciséis
interconexiones en la frontera norte. Pemex tiene el control de seis interconexiones: cuatro puntos
se interconectan través del Sistema Nacional de Gasoductos en Reynosa y Argiielles (ambos en el
estado de Tamaulipas) y uno en Ciudad Juarez (Chihuahua). La sexta interconexion vincula al
Sistema Naco-Hermosillo en Naco, Sonora con el estado de Arizona en Estados Unidos de
Norteamérica.

Las interconexiones privadas operan regularmente bajo esquemas de contratacion de
capacidad. Por lo general estan atadas a proyectos especificos, tales como distribucion de gas
natural, generacion eléctrica y, mas recientemente, gas natural licuado. Estos ductos privados no
se encuentran conectados al Sistema Nacional de Gasoductos, por lo que no representan
competencia para la empresa paraestatal. Adicionalmente, no es factible el acceso de gas
importado por terceros al Sistema Nacional de Gasoductos, dado que Pemex mantiene saturada la

capacidad de los ductos de importacion en la frontera.

Interconexiones entre México y Estados Unidos

Interconexién Ubicacion Capacidad
(mmpcd)

Noroeste

San Diego- Rosarito Baja California 300

Los Algodones - Baja California 500

Tijuana

Mexicali Baja California 29

Naco - Hermosillo Sonora 130

Nacozari de Garcia Sonora 85

Agua Prieta Sonora 173

Noreste

Ciudad Juarez Chihuahua 80

San Agustin Valdivia -  Chihuahua 312
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Interconexion Ubicacion Capacidad

(mmpcd)

Samalayuca

Piedras Negras Coahuila 38
Ciudad Mier Nuevo Leon 425
Monterrey

Kinder Morgan Reynosa 300
(Arguelles)

Gulf Terra Reynosa 200
Rio Bravo Reynosa 330
Tennessee Reynosa 235
Tetco Reynosa 250
Total 3,387

Fuente: Sener cit. por Grupo de Trabajo de Energia para América del Norte, Vision del mercado de gas natural en América, México,
2005, p. 53, www.sener.gob.mx

Para la CRE seria deseable ampliar los puntos de interconexion con el propodsito de
multiplicar las fuentes de suministro del combustible. Sin embargo, es poco factible que un mayor
numero de empresas privadas incursione en este sector en tanto el principal desarrollador de este
tipo de proyectos contintie siendo Pemex.

La estrategia cooperativa entre Pemex y los nuevos inversionistas ha permitido realizar
proyectos que han beneficiado principalmente al primero, aunque los segundos también han
obtenido algunas ventajas. La empresa paraestatal ha asegurado su condicion monopdlica en el
transporte mediante coinversiones con competidores potenciales en la comercializacion, quienes
realizan buena parte de las inversiones. Por su lado, los inversionistas han podido incursionar en
el segmento de transporte, eliminar las posibles restricciones en materia accionaria en caso de ser
una empresa extranjera, y adquirir parte de la especializacion funcional de Pemex en la industria.

Las estrategias de Pemex han afectado a aquellos inversionistas que no estan dispuestos a
establecer alianzas y a los usuarios finales. La ausencia de competencia ha impedido al usuario
final contar con mejores servicios y precios mas competitivos. Al respecto, los usuarios han
expresado a la CRE su descontento respecto a las actividades de Pemex en el segmento de
transporte y han cuestionado la capacidad de la regulacion para evitar que la paraestatal incurra
en actos discriminatorios contra aquellos clientes que prefieren adquirir el gas y contratar el
transporte de manera desagregada. Por ejemplo, durante el proceso de consultas publicas para

identificar los problemas que aquejaban a la industria realizado en el 2000, el ente regulador
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mencionaba lo siguiente:

[...] los comentarios destacan la incertidumbre existente respecto al acceso de terceros
en los ductos de Pemex y la insuficiente infraestructura y capacidad disponible de interconexion
en frontera como factores fundamentales que limitan el adecuado desarrollo de las actividades
de transporte de gas natural por parte del sector privado. Del mismo modo se manifiesta la
percepcion de que el marco regulatorio actual en materia de transporte es rigido y suprime la
eficiencia y competitividad de la industria del gas natural en México.'”

En esa ocasién, como parte de las propuestas de los industriales para integrarse al
segmento de transporte en mejores condiciones, se mencioné la posibilidad de desincorporar
algunos ductos no estratégicos. En opinion de la CRE, esta decision parecia razonable, puesto que
le pudiera permitir a Pemex concentrar sus esfuerzos y sus recursos en desarrollar actividades
estratégicas reservadas al Estado, tales como la produccion y procesamiento de gas natural. No
obstante, esta medida se quedd en propuesta, ya que su implementacion resultaba compleja. Una
decision de esta naturaleza hubiera requerido de la aprobacion previa por parte de la Secretaria de
Energia, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y del Consejo de Administracion de Pemex,
asi como de cambios al permiso de transporte para el Sistema Nacional de Gasoductos.'®

Como puede observarse, el comportamiento de Pemex ha tenido aspectos ofensivos y
defensivos. Es ofensivo porque ha buscado eliminar a sus competidores limitandoles el acceso a
los ductos de interconexion en la frontera y participando en actividades de comercializacion. Con
ello ha aprovechado las oportunidades de un mercado cada vez mas grande con el proposito de
beneficiarse. En tanto que el comportamiento de la empresa paraestatal ha sido defensivo al
coinvertir en proyectos con el sector privado con el fin de ampliar su participacion en el mercado.

Esto ultimo le ha permitido a Pemex mantener y ampliar su margen de libertad y, por ende, su

14 Ibid., p. 14.
15 Ibid.p. 15.
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capacidad de actuar.'®

En opinion de la CRE, los vinculos entre Pemex y los privados han sido una sefial
equivocada para los inversionistas: pudiera interpretarse que sélo a través de asociaciones con la
empresa paraestatal se logra una participacion exitosa en el segmento de transporte. Ello ha
inhibido las inversiones productivas dejando en entredicho el compromiso gubernamental de
promover la participacion privada en el sector.

Por ultimo, cabe aclarar que no s6lo Pemex se ha encargado de limitar de las actividades
de comercializacion, sino que también han influido otros factores. Entre estos limitantes pueden
mencionarse trabas burocraticas y problemas regulatorios: por ejemplo, derechos de via y
tramites excesivos de diversas autoridades, particularmente estatales y locales. En opinion de la
CRE, ello sucede porque:

[...] bajo el régimen juridico aplicable no se prevé la instrumentacién de mecanismos
claros y expeditos en la atencidon de los tramites por parte de las autoridades municipales,
estatales y federales involucradas. Esta situacion a su vez dificulta la negociacion con los
propietarios y ejidatarios de los terrenos por los que cruzaran los sistemas de transporte y

contribuye a los retrasos en las obras, desincentivando nuevas inversiones.'®’

IV. CONCLUSIONES

Las expectativas de la reforma de 1995 respecto a la actividad de transporte de gas
natural se han cumplido parcialmente. A través de la accion colectiva, hasta diciembre de 2004 se

habia logrado comprometer inversiones por 2,033 millones de dolares y 2,980 kilometros de

1% E] actor tiene un comportamiento que siempre presenta dos aspectos uno ofensivo que es aprovechar las
oportunidades con miras a mejorar su situacion y otro defensivo que consiste en mantener y ampliar su
margen de libertad y por ende su capacidad de actuar. Véase M. Crozier y E. Friedberg, op.cit., p.62.

17 Comision Reguladora de Energia, Los nuevos retos de la industria del gas natural 2001-2005. Hacia una
estructura mas eficiente y competitiva en la industria del gas natural en México, México, 2001, p. 8 (En
adelante, Los nuevos retos).
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redes nuevas. Sin embargo, han prevalecido rezagos derivados de la posicion dominante de
Pemex en el mercado.

En el marco regulador se procurd establecer condiciones para que la empresa paraestatal
y los nuevos transportistas compitieran en el transporte. No obstante, la estructura actual de la
industria ---en la que Pemex es monopolista de ventas de primera mano y actor dominante en el
segmento de transporte y comercializacion--- han dificultado este objetivo. Como resultado, se ha
fortalecido el poder de mercado que la paraestatal tenia antes de la reforma, pero en un entorno
con mejores perspectivas de demanda.

Adicionalmente, las reglas debian dar certidumbre a los nuevos participantes; a diferencia
de lo esperado, se generaron incertidumbres o vacios regulatorios que han sido aprovechados por
los participantes para crear nuevas fuentes de poder.'® Por ejemplo, Pemex, en su papel de
transportista, ha limitado las importaciones por terceros en las franjas fronterizas a través de sus
ductos y los transportistas de usos propios han aplicado competencia desleal a los permisionarios
de distribucion.

Las fallas en la actividad de transporte se muestran principalmente en las asociaciones de
privados con Pemex y en la dominancia de este ultimo actor en la actividad de comercializacion.
En lo que respecta al primer punto, se ha aplicado una estrategia cooperativa entre Pemex y los
nuevos transportistas. Los competidores potenciales de la paraestatal, en lugar de enfrentarla, han
negociado con ella con el proposito de obtener un espacio dentro de las zonas de incertidumbre
generadas a partir de la nueva regulacion. Las asociaciones con Pemex se han convertido en una
salida para estos agentes, lo que ha provocado un problema mayor de concentracion y poder
monopolico en la industria del gas natural.

En cuanto a la participacion de Pemex en las actividades de comercializacion ha limitado
seriamente su desarrollo por parte de terceros. Con ello, las posibilidades de competencia efectiva

en la industria han disminuido y la regulacion se ha convertido en un elemento superfluo. Esto

1% yéase M. Crozier y E. Friedberg, op.cit., p. 74.
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ultimo, debido a que al realizar conjuntamente actividades de transporte y comercializacion, se
evade la supervision de la CRE.

A pesar de los inconvenientes presentados, los tomadores de decisiones ---la Secretaria de
Energia y la Comision Reguladora de Energia----, todavia mantienen la expectativa de que la
inversion privada sera un factor de competencia en este segmento. A través de la regulacion, la
CRE ha esgrimido un escenario orientado a fomentar la competencia en el sector del transporte.
En esta tarea, el poder monopolico de Pemex ha sido el aspecto mas dificil de contrarrestar.

Hasta ahora, Pemex se ha beneficiado de su papel dominante en el transporte de gas
natural. Las estrategias de la paraestatal le han permitido restringir el acceso de otros
participantes a los sistemas de transporte y a la oferta de gas. Asimismo, le han hecho posible
mantener el control en el suministro de gas a los distribuidores y a los usuarios finales,
localizados fuera de las zonas geograficas de distribucion, dado que ningln otro agente puede
transportar el combustible.'*’

El comportamiento de Pemex, al dirigir recursos a una actividad que puede ser
desarrollada por agentes privados en lugar de canalizarlos a las actividades de exploracion,

produccién y procesamiento del gas natural, ha traido consigo efectos negativos, tales como:

= Obliga al Estado a destinar importantes montos de inversion a proyectos que
pudieran ser desarrollados por inversionistas privados, en lugar de

concentrarlos en actividades estratégicas;

= Contribuye al lento crecimiento de la red de transporte nacional. El continuo
fortalecimiento de la posicion dominante de mercado de Pemex ha incidido en
un menor interés por parte de agentes privados para desarrollar proyectos
independientes de infraestructura que ofrezcan nuevas alternativas de rutas y

modalidades de servicio para los usuarios, y

1% Comentario aparte, una posible salida a este problema pueden ser los proyectos de almacenamiento con
regasificacion, tema que trataré en el siguiente capitulo.
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= Sujeta la ampliacion de la red de transporte a las restricciones presupuestales
de Pemex. De ahi que los usuarios que pretendan adquirir gas en puntos del
Sistema Nacional de Gasoductos donde se presenten cuellos de botella estén
obligados a participar en proyectos para aumentar la capacidad en los

gasoductos existentes o en proyectos de infraestructura nuevos.

Los efectos negativos del comportamiento de Pemex se reflejan también en otras
actividades del sector de la energia. Por ejemplo, la privatizacion de la industria petroquimica no
basica requiere condiciones competitivas y flexibles en el suministro de gas. En tanto se
mantenga la actual estructura de comercializacion del combustible en cuestion, los inversionistas
privados que pretendan participar en estos proyectos asociaran un riesgo considerable a la
existencia de un monopolio estatal que participa en la mayor parte de las actividades de la
industria. En lo que se refiere a los posibles generadores de electricidad, éstos deberan percibir
que existen no so6lo términos justos para sus ventas de energia, sino también para la compra de
gas natural y otros combustibles.

En conclusion, el comportamiento de Pemex contradice los objetivos de politica
energética establecidos con la reforma de 1995. Sobre este particular, la CRE ha hecho énfasis en
que, de no corregirse estos problemas, se impedira la introduccion de condiciones de competencia
efectiva en la industria y no sera posible asegurar el suministro eficiente y oportuno de gas natural
en el pais '

En el mediano plazo, los actores deberan reajustar sus estrategias. Es previsible que
Pemex no continue siendo el principal inversionista en las redes de transporte que requiere el
pais. La creciente demanda del combustible ha llevado a que regiones con sistemas de transporte
comiencen a experimentar cuellos de botella en el suministro ocasionados por una insuficiente
capacidad en los gasoductos existentes. Asimismo, existen regiones en las que sera necesario

desarrollar infraestructura nueva.

1" Comision Reguladora de Energia Informe quinquenal, México, 2001, p.12.
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En el futuro, la CRE debera aplicar estrategias que le permitan llenar los vacios en
materia de regulacion. Una de las tareas pendientes sera establecer mejores condiciones para la
comercializacion. Para tal efecto, tendria que asegurarse que realmente funcione el acceso abierto
y hacer factible la posibilidad de reservar parte de la capacidad de los sistemas de transporte.'”'

Por lo que corresponde a la Secretaria de Energia, también debera aplicar cambios a su
estrategia. Hasta ahora, se ha limitado a mantenerse al margen de cualquier decision de fondo. Al
parecer, la cabeza de sector ha adoptado un comportamiento pasivo en el enfrentamiento
constante entre Pemex y la CRE.'” Desde mi punto de vista, la Secretaria de Energia no ha
limitado, con todo el rigor necesario, la discrecionalidad con la que funciona Pemex. Se requieren
cambios, a fin de evitar que esta situacion despierte inquietud en los inversionistas y desaliente su
participacion, ya que los coloca en franca desventaja para competir con la empresa paraestatal.

El proceso por el que se limite a Pemex pudiera no ser sencillo. Como antes mencioné,
por ejemplo, en el caso de comercializacion no seria tan simple prohibir la participacion de
paraestatal en esta actividad. Ello implicaria perder flexibilidad comercial y capacidad de
respuesta en cualquier negociacion, especialmente en operaciones que involucran contratos
complejos. No debe olvidarse que uno de los aspectos de la politica energética mexicana ha sido
proteger la rentabilidad de la industria petrolera. Esto podria verse afectado por una mayor
promocioén de inversiones privadas en la industria del gas. ;Cual debe ser entonces la prioridad de
los tomadores de decisiones?

En suma, mas alla del conflicto entre objetivos de politica, debe decirse que la regulacion

"1 Si bien la fraccion 10.1 del Reglamento de Gas Natural y las Condiciones Generales prevén el acceso
abierto, es un hecho que éste no ha podido instrumentarse cabalmente en la practica por el poder dominante
de Pemex, mismo que se pretende reducir con la instrumentacion de las Bases de Coordinacion Operativa.
Este documento especifica el régimen contractual que regira la relacion entre las Subdireccion Comercial y
la Subdireccion de Ductos de Pemex Gas y Petroquimica Basica en cuanto a reservacion de capacidad,
asientos contables que transparenten la relacion entre las partes y vigilen que la prestacion del servicios de
la Subdireccion de Ductos hacia el area comercial se sujete a lo establecido en el marco regulador y en las
condiciones generales para la prestacion del servicio de transporte en el Sistema Nacional de Gasoductos.
172 Pareciera que a la Secretaria de Energia le es aplicable la estrategia que establece que el actor “... siendo
que siempre se encuentra restringido y limitado, no estd jamas directamente determinado, incluso, de
alguna manera, la pasividad es resultado de una eleccion”. M.Crozier y E. Friedberg, op.cit., p. 47.
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en el segmento de transporte no ha sido suficiente para favorecer condiciones de competencia
entre Pemex y los nuevos actores.

A continuacion se analizara la actividad de almacenamiento del combustible. A diferencia
de las actividades de venta y transporte de gas natural, la paraestatal no tiene un marcado interés
por intervenir en el almacenamiento, por lo que el analisis dard mayor peso al juego entre los

inversionistas, usuarios y autoridades.
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CAapPiTULO IV.
EL ALMACENAMIENTO DE GAS NATURAL.

UNA NUEVA VISION

I. ANTECEDENTES

La reforma de 1995 no previo restricciones legales a la participacion de los particulares o
de Pemex en el desarrollo de infraestructura de almacenamiento a gran escala. Dicha actividad
comprende “recibir, mantener en depdsito y entregar gas cuando sea resguardado en instalaciones
fijas distintas a los ductos”.'” En este sentido, todos los interesados pueden construir, operar y ser
duefios de infraestructura de almacenamiento.

Contar con combustible almacenado es una actividad relevante para la industria del gas
por sus beneficios potenciales. En primer lugar, desde el punto de vista de suministro, flexibiliza
la operacion del mercado de este energético. Asimismo, estabiliza los precios, dado que permite
absorber o minimizar los cambios abruptos de precios derivados de fluctuaciones fuertes en la
demanda, sean debidos a condiciones de estacionalidad de la demanda o por contingencias en la
extraccion del gas.'”* En términos simples, almacenar gas permite que la industria opere de
manera mas eficiente, al poder comprar y guardar combustible cuando su precio es bajo, y poder
utilizarlo en los periodos de mayor demanda. Es por ello que se considera que reduce el desabasto
y, en consecuencia, aminora la volatilidad en los precios del combustible.

Considerando los beneficios antes mencionados, la reforma de 1995 supuso que este tipo
de proyectos serian atractivos para los inversionistas. Al menos esa era la expectativa de la CRE,
quien mantenia una visién optimista sobre estas inversiones, al prever que, a medida que creciera

la demanda y que aumentara el nimero de proveedores y comercializadoras de gas, se generaria

173 Articulo 2, fraccion IT del Reglamento de Gas Natural.
174 Secretarfa de Energia, Programa sectorial 2001-2006, México, 2000, p.39.
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una demanda importante por los servicios de almacenamiento”.'” Sin embargo, hasta ahora, no se
ha concretado ningtin permiso para desarrollar instalaciones de almacenamiento de gas natural en
los términos previstos por la reforma, situaciéon que se analizara con detalle mas adelante.

En este tercer capitulo, pretendo mostrar que las reglas no se han aplicado como fueron
concebidas por las autoridades y que los resultados obtenidos no necesariamente han reflejado las
expectativas de quienes crearon las reglas, sino los intereses de algunos actores que se han
organizado para intervenir en la industria. Visto de otra manera, pretendo evidenciar que la
organizacion no es mas que un universo de conflicto, y su funcionamiento es el resultado de los
enfrentamientos entre las distintas racionalidades contingentes, miltiples y divergentes de actores
relativamente libres que han utilizado las fuentes de poder que disponen.

A efecto de demostrar que la actividad de almacenamiento no ha tenido el resultado
originalmente previsto, revisaré dos momentos: i) el que corresponde a la vision de 1995 asociada
al desarrollo de proyectos de almacenamiento subterraneo y ii) la salida negociada entre los
diversos actores vinculada a los proyectos formalmente denominados ‘“‘almacenamiento con
regasificacion” o mas cominmente conocidos en la industria como “proyectos de gas natural
licuado (GNL)”. La intencion es mostrar que los resultados en la actividad de almacenamiento
son resultado de las negociaciones entre los distintos actores, mediante las cuales cada uno
pretende aumentar su esfera de poder. Esta idea es acorde con lo establecido por Crozier y
Friedberg, segin los cuales: “las organizaciones [...] no actian en la realidad como actores
autonomos. No son mas que estructuras de accidon que restringen y hacen posibles al mismo
tiempo las acciones de los actores que forman parte de ellas [...]”.""°

En cuanto al primer punto, “el almacenamiento subterraneo”, se examinaran sus
caracteristicas y sus fallas, incluyendo los riesgos que han percibido los diversos actores,

principalmente las limitaciones estructurales y legales que hacen poco atractivas estas

175 J. Estrada, “Apertura de la Industria del Gas Natural en México” mimeo, s/f, p.6.
176 M. Crozier y E. Friedberg, op.cit. p. 135.
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inversiones. Este aspecto concretamente se ilustrara a través de la revision del “Proyecto
Tuzandépetl”. Analizar este caso permitird mostrar como reglas creadas para un propoésito
especifico ----que pareciera alejado del sector energético---- se convirtieron en una fuente de
conflicto que ha restringido el proyecto.

Como segundo punto, se analizaran los proyectos de “almacenamiento con
regasificacion” o “proyectos de gas natural licuado” como la respuesta que diversos actores han
encontrado ante su incapacidad para realizar proyectos de almacenamiento subterraneo. Sobre
este tema, se buscara evidencia que esta ultima estrategia ha conciliado favorablemente los
intereses de diversos actores, pero no ha estado exenta de conflicto, causado principalmente por

autoridades locales (estatales y municipales), grupos politicos y ambientalistas.'”’

II. ALMACENAMIENTO SUBTERRANEO

Hasta ahora, el gas natural almacenado en México se ha limitado al que Pemex guarda
dentro de sus ductos, ya que estos ain no se encuentran al maximo de su capacidad. En otros
paises, es practica comun guardar gas en el subsuelo, ya sea en yacimientos de gas o petroleros
agotados o en cavernas salinas.

En Meéxico, a la fecha, se han identificado, por lo menos, dos sitios factibles para el
almacenamiento de gas en cavernas salinas: Tuzandépetl (Veracruz) y Monterrey (Nuevo Ledn).
Adicionalmente, se han identificado yacimientos agotados para el mismo propdsito en
Coatzacoalcos (Veracruz) y Reynosa (Tamaulipas). El almacenamiento que se realiza en cavernas
salinas es mas atractivo para la inversion respecto al que seria factible en yacimientos agotados.
En las primeras, las operaciones de inyeccion y extraccion son mds eficientes y su
impermeabilidad las hace mas apropiadas para almacenar. Por ejemplo, llenar o vaciar de gas una

caverna salina puede realizarse en un dia, mientras que, el mismo proceso, en un yacimiento

"7 El comportamiento de los actores antes descritos es congruente con lo establecido por M. Crozier y E.
Friedberg, quienes consideran que “[...] en cada una de las categorias de los actores existe una estrategia
dominante estable, autbnoma y bien definida, que no se puede prever [...]”. Ibid., p. 52.
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agotado demora alrededor de un mes. Asimismo, la vida 1til de una caverna es infinita si se le da
el mantenimiento adecuado.

Por las razones técnicas antes mencionadas, los proyectos de almacenamiento subterraneo
han sido la opcién mas atractiva para los diversos inversionistas. Por tal motivo, se estudiara con
mas detalle. Como un comentario adicional, debe decirse que el almacenamiento en yacimientos
agotados pudiera representar conflictos para los inversionistas privados. Este tipo de
almacenamiento implicaria que los interesados guarden dentro del subsuelo el combustible que
importan o compran a Pemex. En este entorno, se presentaria la primera zona de incertidumbre,
sobre la que los inversionistas distintos de la paraestatal pudieran considerarse en desventaja. En
términos legales, no es tan claro qué pasaria si se encuentra gas residual en el yacimiento --- es
decir combustible que quedo6 en el yacimiento como resultado de una exploracion previamente
realizada--- cuyo dominio corresponderia a la Nacion. La solucion a este problema requerira un
analisis detallado por parte de las diversas autoridades.

En lo que concierne al almacenamiento subterraneo en cavernas salinas, dos problemas
han inhibido su desarrollo. En primer lugar, la legislacion en materia minera ha restringido la
participacion del sector privado y favorecido, en particular, a la empresa que detenta la concesion
para explotar la sal gema, la cual se utiliza para consumo humano. En otras palabras, el marco
legal que debiera ser un elemento para dar certidumbre sobre el adecuado desarrollo de la
actividad, se ha convertido en una traba que hace dificil promover inversiones en almacenamiento
subterraneo. Este problema es congruente con la optica de Crozier y Friedberg, quienes
establecen que “una regla o de una prescripcion legal se puede < distorsionar > y convertirse en
una proteccion contra el superior”.'” El detalle de este conflicto, se ejemplificara mediante la

revision del “Proyecto Tuzandépetl®.

178 Las reglas estan destinadas a suprimir las fuentes de incertidumbre, sin embargo, no s6lo no las eliminan
completamente sino que crean otras que pueden ser aprovechadas por aquellos a los que van dirigidas. El
mejor ejemplo no los ofrecen las negociaciones y los regateos que se generan alrededor de la aplicacion de
la regla. Ibid. p.74.
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Otro inconveniente asociado a este tipo de proyectos es que implican grandes inversiones
y los potenciales participantes no quieren asumir los riesgos asociados. En este sentido, los
interesados han puesto como condicion para participar que se cuente con un cliente “ancla”; es
decir, un comprador que les asegure que utilizara sus servicios por el tiempo suficiente para
asegurar la rentabilidad de la inversion. A diferencia de otras actividades en las que los
particulares han pretendido eliminar su participacion, los inversionistas se han mostrado
interesados en que Pemex funcione como cliente ancla o bien, que destine recursos para detonar
proyectos de almacenamiento en México.

La peticion antes descrita ha puesto en evidencia que los objetivos perseguidos por los
actores son divergentes y contradictorios. El propodsito de los actores de apoyarse en Pemex
pudiera ir contra de lo expresado por ellos mismos respecto a la participacion de la paraestatal en
otras actividades de la industria. La expectativa de los inversionistas va en contra de la logica de
mercado; sin contar que pudiera provocar una mayor concentracion del poder monopdlico de la
paraestatal. En esta actividad, los inversionistas no ven a Pemex como el actor a confrontar, sino
como un potencial socio. En la légica de los inversionistas, al asociarse con Pemex, resultarian
beneficiados; de otra manera, el poder monopolico de la empresa estatal les dificultaria concretar
contratos de largo plazo que les aseguren una rentabilidad adecuada. '

Por su parte, la CRE no concuerda con los inversionistas en que la posible sociedad entre
Pemex y particulares sea la mejor alternativa. En su opinion, la propuesta “[...] no es congruente
con la vision planteada en la reforma estructural de la industria de gas natural. Mediante dicha
reforma se permitié que la iniciativa privada complementara el papel de Pemex aportando capital
en los ramos de la industria que no constituyen actividades estratégicas para el Estado, como lo es

el almacenamiento de gas natural”.'*

17 Otra alternativa es evitar que los servicios se ofrezcan en exclusiva a Pemex de manera que cualquier
actor en la industria tenga acceso a la contratacion de capacidad de almacenamiento en igualdad de
condiciones que la paraestatal.

1801 0s nuevos retos, op.cit., p. 34.
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Los elementos esbozados permiten entender a grandes rasgos algunas caracteristicas de la
actividad de almacenamiento. A fin de adentrarse en el analisis e ilustrar los conflictos en lo que
concierne al almacenamiento subterraneo en cavernas salinas a continuacion se revisara el
denominado “Proyecto Tuzandépetl”.

a) Proyecto Tuzandépetl

Un sitio factible para almacenar gas, ya sea gas natural o gas licuado de petroleo, en
cavernas salinas se encuentra en Tuzandépetl, Veracruz. Este lugar es sumamente atractivo para
las inversiones considerando el tamafo de sus instalaciones y su ubicacion estratégica, proxima a
los principales centros de produccion e infraestructura de transporte en el sureste.™

En particular, el Proyecto Tuzandépetl se ha visto entorpecido porque han entrado en
conflicto los intereses de diversos actores relativamente autdbnomos que disponen de capacidad de
negociacion. En este ambito, la primera contradiccion proviene de una cuestion vinculada con la
legislacion minera, que se relaciona con las cavernas de gas formadas a partir de la extraccion de
la sal gema.

De acuerdo con el articulo 27 Constitucional, la sal gema que se encuentre en
yacimientos subterraneos es propiedad de la Nacion. En este sentido, la Ley Minera confiere
preferencia a la explotacion de dicho mineral sobre cualquier otro aprovechamiento de los
terrenos en que se encuentren sus yacimientos, y los concesionarios estan obligados a comprobar
la extraccion del mineral hasta su agotamiento, lo que se determina con base en criterios
econdémicos, cuando la explotacion deja de ser rentable.

Por otra parte, la misma Ley prohibe darle a las cavernas salinas un uso distinto que la

'8! Estas cavernas pudieran ser utilizadas para almacenar gas natural o gas licuado de petroleo. Pemex se ha
mostrado mas interesada en desarrollar la segunda opcion tomando en cuenta que sus inventarios son mas
escasos y que podria conectar la caverna al “LPG ducto Cactus- Veracruz” (el principal sistema de
transporte de gas licuado de petréleo por ducto) y a la terminal refrigerada en Pajaritos, Veracruz. La
insuficiencia de capacidad de almacenamiento es mas grave en la industria de gas licuado de petréleo que
en el gas natural. Por un lado, la produccion en el sureste del pais supera ampliamente a la demanda de esa
zona. Este factor aunado a la falta de almacenamiento en la region y la saturacion de capacidad en la red del
“LPG ducto” podrian obligar a Pemex a quemar excedentes de produccion a la atmosfera, a fin de no
entorpecer la extraccion de crudo.
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explotacion de la sal gema. En este sentido, este mineral se considera un producto cuyo valor es
mas conveniente explotar que utilizar las cavidades para almacenar gas natural.

La solucion al problema legal ha generado cierto grado de incertidumbre, lo que pudiera
ser aprovechado principalmente por el concesionario de los derechos sobre la explotacion del
mineral: la empresa Celulosa y Derivados (CYDSA)"™ quien ha visto una oportunidad de
negocios. Esta empresa esta consciente que las cavidades resultantes de la explotacion del mineral
tienen un valor estratégico para cualquier almacenista y que, ante la posibilidad de que no sea
factible quitarle la concesion de cien afios renovable, es necesario hacerla coparticipe de los
proyectos. Sin embargo, existe el riesgo para el concesionario de que las autoridades encuentren
la forma legal para quitarle la concesion mencionada.

El camino para eliminar a CYDSA del proyecto es dificil, ya que implicaria un proceso
de negociacion entre diversas autoridades en el ambito juridico de sus atribuciones. Entre las
tareas a realizar seria necesario considerar modificaciones a la Ley Minera y, muy posiblemente,
a la Constitucion Politica. Sobre este particular, la Secretaria de Economia ---autoridad encargada
de otorgar la concesidon— tendria que opinar que es mas conveniente favorecer la utilizacion de
las cavernas para guardar gas sobre la posible explotacion de la sal gema,'® y revocar la
concesion considerando una declaratoria de utilidad publica.'™

En tanto no se resuelve el asunto, CYDSA ha aplicado medidas para aprovechar las zonas

de incertidumbre. '** Desde 1999, la empresa se asoci6 con un par de empresas con experiencia en

182 CYDSA es una empresa regiomontana fundada en 1945 que participa en las ramas de quimicos y
plasticos, empaques flexibles, fibras y textiles. http://www.cydsa.com.mx En 1985, Cydsa era mas grande
que Cemex, vendia 507 millones de dolares contra los 400 de la cementera. El afio pasado, el conglomerado
ingreso menos de la décima parte de las ventas de Cementos Mexicanos. El Norte/ Internet. 8 de agosto de
2003 y Secretaria de Economia [DE: http://www.economia.gob.mx

183 En la Ley Minera se define que corresponde a la SECOFI (ahora SE), por conducto de la Direccion
General de Minas, otorgar las concesiones para la explotacion de este tipo de yacimientos.

184 Articulo 19 de la “Ley Federal de Bienes Nacionales”, 20 de mayo de 2004 (Diario Oficial de la
Federacion).

185 Este comportamiento es congruente con lo expuesto por Crozier y Friedberg en su libro El actor y el
sistema. Dichos autores consideran que la incertidumbre es un recurso fundamental de cualquier posible
negociacion. “Si hay incertidumbre, los actores capaces de controlarla la utilizaran en sus transacciones con
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el sector de la energia: la canadiense Enbridge, "*° con experiencia operativa en la industria, y la
estadounidense Sa/Tec,'’ especialista en el disefio de cavernas salinas. Posteriormente, en 2001,
CYDSA firm6 un memorando de entendimiento con Pemex, respecto al cual no se conocen
publicamente sus avances.'*®

El gran avance para la participacion de CYDSA en la actividad de almacenamiento se
efectio en el 2005." Probablemente aprovechando la reciente coyuntura en los mercados que
pudieran derivar en una crisis de precios de grandes dimensiones, la empresa formalizo su
intencion de participar en esta actividad. En septiembre de 2005, CYDSA decidi6 solicitar un
permiso a la CRE;'”" de aprobarse, le permitiria contar con inventarios propios del hidrocarburo,
ofrecer acceso a otra firma interesada o, incluso, revender el energético. Probablemente, esta
salida no sera la mas favorable para Pemex, ya que la obliga a requerir servicios a CYDSA, pero

pudiera ser una solucion que mitigue los efectos negativos de los previsibles incrementos en los

los que dependen de ellos, pues lo que es incertidumbre desde el punto de vista de los problemas, es poder
desde el de los actores”. M. Crozier y E. Friedberg, op.cit. p. 20.

'8 Es una empresa canadiense, que opera los mayores sistemas para sistemas de ductos para transportar
crudo y liquidos. A través de diversas empresas afiliadas participa en las diversas actividades de la
industria. Enbridge aportaria el capital, asi como su experiencia operativa. Actualmente, empresa da
servicios de asesoria, mantenimiento y seguridad a Pemex.

'8 SalTec International es una empresa dedicada a la ingenieria especializada en el disefio de cavernas
salinas.

'8 Se ha mencionado que dicho proyecto sigue atin sin definirse, aunque ya se presenté al Consejo de
Administracion de Pemex. Informacién reportada por IPD. Latin America Mexican Energy Net,
Infrastrategy, EnergyNet Weeky Update, 6 de febrero de 2004, 18 de febrero de 2004,
http://www.infrastrategy.com

18 Véase el capitulo 1 correspondiente al tema de precios del gas natural.

En una nota periodistica se menciona que el Comisionado Raiil Monteforte, durante el “Foro 10 afios de
regulacion”, comentd que la empresa regiomontana Cydsa esta tramitando un permiso para almacenar gas
natural en Tuzandepétl. La caverna, que abarca la frontera entre los estados de Veracruz y Tabasco, tiene
una extension de 600 hectareas y 4 kilometros de profundidad. El proyecto comprende una capacidad de
almacenamiento de 20 mil millones de pies cubicos, lo que representan cuatro dias del consumo total
nacional. La empresa estima invertir entre 150 y 200 millones de délares mediante una asociacion con la
empresa Saltek, de Houston. En la misma nota se dice que Alejandro Von Rossum, director de la division
Quimica de Cydsa, informd que, aunque el proyecto inicial prevé el almacenamiento de gas natural, la
empresa no descarta su renta a Pemex como bodega para los lodos que resultan de la extraccion de crudo en
la regién, o para el almacenamiento de gas licuado de petrdleo. José Angel Vela, “Tramita Cydsa
almacenar gas”, Reforma, 19 de octubre de 2005.
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precios del combustible.”"!

Por su parte, Pemex ha integrado diversas estrategias para atender el problema del
almacenamiento, por lo que, ademds de los vinculos con CYDSA, ha buscado otras salidas, ya
sean individuales o con otros actores.'” Principalmente, la empresa ha buscado un esquema
compartido con inversionistas privados que no limite sus recursos en detrimento de las
actividades estratégicas en la industria del gas (procesamiento de gas y condensados).

Desde 1993, la paraestatal inici6 una serie de estudios para evaluar la viabilidad técnica y
econdémica del proyecto Tuzandépetl Formalmente, se informo que el proyecto se encontraba en
un periodo de receso. En 1999, Pemex anuncié a la Secretaria de la Funcion Publica que,
tomando en cuenta los cambios regulatorios en la industria del gas licuado de petrdleo que
resultaron de la publicacion del Reglamento, se considerd conveniente suspender la iniciativa
hasta que no fueran emitidas las determinaciones de la autoridad en esta materia.'”

En especifico, Pemex establecid contacto con la empresa estadounidense Tidelands Oil
and Gas, la cual tiene amplia experiencia en proyectos de almacenamiento. '** Como primer paso,
la empresa estadounidense y Pemex firmaron un memorando de entendimiento en el que se
acord6 llevar discusiones mas detalladas, compartir informacion y negociar asuntos
confidenciales entre la empresa estadounidense y Pemex. Posteriormente se informd, mediante
comunicado de prensa de julio de 2004, que Tidelands Oil and Gas continuaba con negociaciones

con Pemex en relacion con el disefio, construccion y operacion de instalaciones de

P! Las soluciones no son las unicas posibles ni las mejores, ni siquiera las mejores con relacion a un
“contexto” determinado. Son soluciones contigentes es decir, son ampliamente indeterminadas, y por tanto,
arbitrarias. Las soluciones suponen un minimo de organizacion de los campos de la accion social. La
organizacion puede estar formalizada y ser consciente o puede habler sido naturalizada por la historia, la
costumbre y las creencias.

121 0s actores participan en varias organizaciones. Entre més relaciones integren su poder sera mayor.

193 Pemex, “Informe de transicion gubernamental 1994-2000”, o 7,
http://www.gas.pemex.com/recursos/FORMATO-III-3.pdf

1% Tidelands Oil & Gas Corporation es una empresa propiedad de dos empresas texanas: Rio Bravo Energy
L.L.C. y Sonora Pipeline, L.L.C. La empresa es especialista en plantas de procesamiento e instalaciones de
almacenamiento de gas http://biz.yahoo.com/prnews/031230/datu012_1.html
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almacenamiento subterraneo.'”

Tidelands Oil and Gas y Pemex crearon la empresa Terranova Energia S. de R.L. de C.V.
Esta ultima presento, el 21 de marzo de 2005, una solicitud de permiso de transporte para la
construccion de un ducto que uniria a las poblaciones de Progreso (Texas) con Argiielles
(Tamaulipas) e incluiria instalaciones de almacenamiento subterraneo en un yacimiento agotado
en Rio Bravo (Tamaulipas). La infraestructura seria operada por Tidelands Oil & Gas y serviria a
Pemex para suministrar combustible al mercado mexicano.'” En agosto de 2005, Terranova
Energia presento otra solicitud a la CRE, para realizar un proyecto de almacenamiento en una
caverna de arena que se encuentra cerca del yacimiento de Burgos, cerca de Reynosa,
Tamaulipas.'”’

Hasta ahora s6lo son dos los proyectos que probablemente se realicen: el de Cydsa y el de
Terranova. En ambos, Pemex pudiera representar un papel determinante. En el primero, como
contratante de los servicios y, en el segundo, como socio y duefio de la infraestructura de
almacenamiento.

Una vez analizadas las limitaciones de los proyectos de almacenamiento subterrdneo se
perciben, al menos, dos problemas de fondo que inhiben su desarrollo. El primero de ellos, la
contradiccion entre el marco legal para el sector de la energia y para el sector minero, lo que ha
sido aprovechado por algunos actores. El segundo, el escaso interés de los inversionistas por
asumir riesgos sin contar con el aval de Pemex. En mi opinion, el primer obstaculo pudiera

resolverse expropiando por causas de utilidad publica la concesion otorgada a CYDSA o bien,

195 A finales de diciembre de 2003, la empresa estadounidense anuncié que firmé un memorando de
entendimiento para desarrollar un proyecto de almacenamiento subterraneo cercano a Reynosa que serviria
a Pemex Exploracion y Produccion (PEP). Infrastrategy, EnergyNet Weeky Update, 6 de febrero de 2004,
http://www.infrastrategy.com

1% Tidelands Oil & Gas Corporation, “Terranova Energia, S. de R.L. de C.V., the Mexican Subsidiary of
Tidelands Oil & Gas Corporation Files Permits for Mexico Project with CRE”, Comunicado de prensa, 21
de marzo de 2005, http://www.tidelandsoilandgas.com

7 Tidelands Oil & Gas Corporation (OTCBB: TIDE)” Terranova Energia, S. de R.L. de C.V., the Mexican
Subsidiary of Tidelands Oil & Gas Corporation, Files for Permit with Mexico’s Energy Regulatory
Commission (CRE) for Underground Natural Gas Storage Facility”, Comunicado de prensa, 8 de agosto de
2005 , http://www.tidelandsoilandgas.com
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realizando modificaciones a la Ley Minera, de tal manera que se eviten situaciones como las que
ahora se presentan. En cuanto al segundo punto su solucion es mas compleja, dado que implica un
problema cultural en el que se continta vislumbrando a Pemex como el principal promotor del
desarrollo del sector.

En mi opinion, si bien la coinversion entre Pemex y privados pudiera ser conveniente en
casos excepcionales (v.gr. cuando implica un largo proceso de aprendizaje que incremente
considerablemente los costos del proyecto), su uso indiscriminado ha traido consigo importantes
riesgos: inhibe la competencia; limita la labor empresarial de la iniciativa privada; convierte al
Estado en garante de la viabilidad de los proyectos y envia sefiales a las empresas de que los
proyectos independientes son poco viables.

Ante la imposibilidad, en el corto plazo, de contar con almacenamiento subterraneo
derivado de los problemas antes expuestos, los diversos actores que participan en la industria del
gas natural han buscado alternativas. Con ese propoésito, el gas natural licuado se ha planteado
como una salida para cubrir la creciente demanda del energético en México. En este contexto,
autoridades e inversionistas han consentido que se utilice el marco regulador especifico para el
almacenamiento aprobado en 1995. Los proyectos de gas natural licuado han sido la alternativa

viable, que no ha estado exenta de conflicto. A continuacion analizaré este punto.

III. PROYECTOS DE GNL: UNA SALIDA NEGOCIADA

A principios de 2000, se fortaleci6 la idea de que contar con instalaciones de
almacenamiento era una necesidad apremiante, principalmente por la expectativa de que la oferta
de gas no seria suficiente para satisfacer la demanda nacional impulsada por nuevos proyectos de
generacion eléctrica, transporte y distribucion de gas. Entre los factores que han generado fuertes
presiones pueden mencionarse: el periodo de extrema volatilidad de precios del gas en mercados

internacionales presentado durante 2000, asi como la expectativa de que, en el mediano plazo, la
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capacidad de almacenamiento del Sistema Nacional de Gasoductos se ocupe en su totalidad.'®

El gas natural licuado es la forma liquida del gas natural y, en fechas recientes, se ha visto
como una alternativa para aumentar la oferta de este combustible en México. '’ Los proyectos de
GNL han tenido avances significativos, en parte, porque coincidio el interés de varios actores por
realizarlos. En particular, los resultados obtenidos han sido consecuencia del apoyo de
autoridades energéticas, el interés de inversionistas extranjeros, la aceptacion tacita de la Pemex y
de la CFE, asi como del rechazo de autoridades locales, grupos politicos y ecologistas. A
continuacion se revisara la vision de cada uno de estos actores.

En primer lugar, las autoridades energéticas expresaron su interés en desarrollar
proyectos de regasificacion de gas natural licuado, con el fin de hacer frente a la creciente
demanda y diversificar las fuentes de suministro. El impulso inicial para apoyar estos proyectos
quedd documentado en el Plan Nacional de Desarrollo 2001- 2006 en el que se establecio lo
siguiente:

La industria del gas natural requiere [...] transformaciones importantes que alienten una
mayor inversion. Para lograrlo es necesario ampliar las posibilidades de inversion privada,
reestructurar la cartera de proyectos, eliminar los obsticulos que impiden o dificultan la
integracion de cadenas productivas, y promover la ejecucion de proyectos de interconexion de
electricidad y gas natural en ambas fronteras.”™

El Programa Sectorial de Energia 2001-2006 senalaba que la oferta nacional de gas

198 Se estima que alrededor de 70% de la capacidad del ducto se encuentra utilizada.

199 Algunas de las caracteristicas generales del gas natural licuado o GNL son las siguientes: Este
combustible es la forma liquida del gas natural, el cual se obtiene por el proceso de licuefaccion de este
combustible enfriado a una temperatura de -161 centigrados para convertirlo en un liquido transparente e
incoloro. Al condensar el gas natural hasta que convertirlo en liquido, su volumen se reduce mas de 600
veces. En los lugares en los que no es practico transportar el gas mediante gasoductos, grandes volumenes
de gas natural pueden ser trasladados desde reservas distantes hacia los mercados en la forma de gas natural
licuado. ChevronTexaco, “Acerca del GNL”, http://www.chevrontexaco.com El combustible se almacena
en grandes contenedores, principalmente de acero, y posteriormente se somete a un proceso de
regasificacion. Un comentario adicional es que el proceso de licuefaccion del gas natural, su
almacenamiento, transporte y regasificacion, no son considerados industria petrolera, debido a que son
procesos posteriores a una importacion.

2% presidencia de la Repuiblica, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, 2001, op.cit. p. 109.
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natural presentaba una tasa de crecimiento menor respecto a la de la demanda nacional, por lo que
habia sido necesario importar combustible. Por si fuera poco, era previsible que el déficit de gas
natural aumentara en el futuro.””" Con el propésito de asegurar una oferta suficiente de gas natural
a precios competitivos, el Ejecutivo establecio la siguiente linea de accion:

En el subsector del gas natural se dara preferencia al desarrollo de la

infraestructura derivada de la participacion privada, en dreas permitidas dentro

del marco legal. Se facilitara la instalacion de terminales para almacenamiento

y regasificacion de gas natural licuado que coadyuven a la diversificacion de la

importacion del gas natural que serd necesario realizar en el corto plazo. Se

analiza la posibilidad de tener dos de estas terminales, una en el Pacifico y otra

en el Golfo de México, para finales de la presente Administracion™”

El Gobierno Federal no s6lo apoy6 en el discurso a los proyectos de gas natural licuado,
también los impulsoé a través de la instrumentacion de medidas concretas. Por ejemplo, en agosto
de 2002, la Secretaria de Economia emitié un Decreto con el fin de eliminar el arancel al gas
licuado. El argumento fue que “la produccion de gas natural licuado en nuestro pais resulta
insuficiente para satisfacer la demanda creciente del sector energético, por lo que, ante la
necesidad de desarrollar y operar infraestructura para la generacion de energia eléctrica es
recomendable impulsar la importacion de aquel recurso en las mejores condiciones de precio”.

Por su parte, la CRE también apoyaba este tipo de proyectos y llegdé a mencionar que su

instrumentacion traeria consigo las ventajas siguientes: ***

! De acuerdo con cifras del Balance nacional de gas natural 2003-2013 se prevé que la demanda nacional
alcance los 9,303 millones de pies cubicos diarios, de los cuales 3,784 millones de pies clibicos tendran que
ser cubiertos con importaciones; lo es igual al 41% de la demanda. Al respecto véase Secretaria de Energia,
Prospectiva del mercado de gas natural 2004 — 2013, México, 2004, p.95.

202 Secretaria de Energia, Programa Sectorial de Energia 2001- 2006, México, 11 de enero de 2002 (Diario
Oficial de la Federacion), p. 157.

23 Comision Reguladora de Energia, “Proyectos de Almacenamiento de GNL en México”, presentacion en
VII Reunidn de la Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia, 27 de mayo de 2003,
p. 13.
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= Expandir el nimero de plantas de ciclo combinado para la generacion

eléctrica;
= Promover el desarrollo de las regiones en las que se realizaran los proyectos;
= Suavizar los picos en la demanda durante los periodos de escasez, y

= Promover un mercado competitivo que favorezca la estabilizacion de precios

del combustible.

Para el regulador, ademas de ampliar los vinculos con el mercado norteamericano, los
proyectos pudieran tener beneficios palpables en México. En particular, en Altamira
(Tamaulipas) serian ttiles para el desarrollo de proyectos eléctricos de ciclo combinado y para
aminorar la demanda en el noreste del pais, y como un punto de interconexion estratégico con el
Sistema Nacional de Gasoductos. En Baja California, permitiria apoyar al incipiente mercado
nacional y a la generacion de electricidad en la zona. Por ultimo, en la zona del Pacifico (entre
Michoacan y Colima), harian posible la sustitucion de combustdleo en generacion eléctrica,
apoyar al consumo industrial y turistico regional y, también convertirse en una opciéon para
interconectarse al Sistema Nacional de Gasoductos.

La Secretaria de Energia también se mostré a favor de los proyectos de GNL. En su
oOptica, la instalacion de terminales de almacenamiento de gas natural licuado con regasificacion
permitiria: aumentar la oferta del combustible, diversificar las fuentes de abasto, y promover la
construccion de otras obras de infraestructura energética, lo que brindaria mejores condiciones
para un desarrollo armonico en las regiones en las que se asentaran las plantas. Del mismo modo,
seguin esta dependencia, la instalacion de estas terminales impulsaria las actividades economicas
y la generacion de empleos en la Peninsula de Baja California y Tamaulipas y, al mismo tiempo,
coadyuvaria a incrementar la competitividad industrial y a disminuir la volatilidad de precios del
gas natural.***

A los usuarios del gas natural también les interesaba que se desarrollaran este tipo de

204 Secretaria de Energia, Prospectiva del mercado de gas natural 2003-2012, op.cit., p. 38.

118



Capitulo IV. El almacenamiento de gas natural

proyectos, principalmente por la expectativa de que nuevas fuentes de suministro traerian
consigo, en el mediano plazo, una reduccion de los precios del combustible. La intencién no era
nueva, desde la consulta publica organizada por la CRE para identificar las fallas que aquejaban a
la industria en 2000, se presentaron propuestas por las que se solicitaba se desarrollaran proyectos
de gas natural licuado. En opinion de los usuarios, la falta de instalaciones de regasificacion de
gas natural licuado habia limitado la flexibilidad operativa de la industria, al reducir las
alternativas de suministro a los ductos de conexion transfronterizos existentes. De contar con
instalaciones de gas natural licuado, México podria disponer de combustible proveniente de una
multiplicidad de paises productores, lo que reduciria la dependencia del gas natural de origen
estadounidense”

Por su parte, los inversionistas encontraron en los proyectos de almacenamiento con
regasificacion la posibilidad de exportar gas natural hacia la region del pacifico de los Estados
Unidos y otros mercados internacionales. Las empresas participantes en la consulta del 2000 en
reiteradas ocasiones argumentaron que sus centrales eléctricas y plantas de importacion de gas
natural licuado podrian obtener beneficios en las dos naciones, en una region que comparte
recursos energéticos importados, sobre todo, gas natural. 2

En lo que respecta a Pemex, ésta también apoyaba el desarrollo de los proyectos, por lo
que establecio una estrategia cooperativa con los inversionistas. A la paraestatal le convenia que
fueran otros actores quienes asumieran los riesgos. Con esta medida, podria concentrar sus
recursos de inversion en actividades estratégicas y, paralelamente, disponer de servicios de
almacenamiento. Este mismo comentario le era aplicable a la Comision Federal de Electricidad.

En principio, parecia que los proyectos se realizarian sin contratiempos. Cuando se
presentaron las primeras solicitudes ante la CRE, las Camaras de Senadores y Diputados no se

pronunciaron abiertamente en contra de los permisos. De hecho, el Dip. Francisco Javier Salazar,

205 Los nuevos retos de la industria, op.cit. p. 25.
206 D. Shields, “Gases versus verdes”, Revista Expansion, 16 de marzo de 2004.
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presidente de la Comision de Energéticos de la Camara de Diputados, llegd a expresar su apoyo
al comentar que “este proyecto ayudarad a incrementar la oferta de gas en el pais y contribuira a
reducir el precio del combustible” 2"

Los primeros obstaculos fueron detectados por el regulador, previo a las primeras
negociaciones formales con los inversionistas. Estos contratiempos fueron superados
satisfactoriamente, en gran parte porque existia la voluntad de los actores por alcanzar un acuerdo
favorable. El primer elemento que podia generar conflicto y negociacion eran las restricciones
impuestas por el marco legal; el segundo, la viabilidad de las inversiones que hicieran atractivos
los proyectos.

El primer obstaculo se debia a que no existian reglas especificas para las actividades de
gas natural licuado. En otras palabras, la vision de la industria que se tenia en 1995, cuando se
establecidé el marco legal para la industria del gas natural, no previé un permiso de estas
caracteristicas.

De acuerdo con la CRE, estos proyectos requeririan introducir algunas modificaciones al
Reglamento de Gas Natural, dado que la actividad de licuefaccion de gas natural comprende
actividades sujetas a regulacion (v.gr. almacenamiento). “A través de dichas modificaciones, se
introduciran criterios de regulacion de permisos para los proyectos de GNL, abarcando aspectos
relativos a tarifas, acceso abierto, seguridad de las instalaciones, etcétera”.?*® Posteriormente, la
CRE con el aval de la Secretaria de Energia, abandoné esta idea y argumentd que la esencia de
las operaciones de gas natural licuado era el almacenamiento, por lo que no seria necesario
realizar cambios al marco legal. En cuanto a las actividades de regasificacion se considerd que, en

términos de la regulacion, esta actividad casi equivalia a un ducto de transporte fronterizo, lo cual

207 Margarita Palma Gutiérrez, “Tractebel y Repsol, en la recta final por proyecto de gas natural”, El
Financiero, Seccion Negocios, 9 de febrero de 2004, p. 16. Hasta octubre de 2005, el presidente de la
Comision de Energéticos fue Francisco Javier Salazar, Diputado Federal de mayoria relativa por el PAN
perteneciente al estado de San Luis Potosi. El Dip. Salazar fue nombrado Presidente de la CRE en octubre
de 2005.

208 Los nuevos retos de la industria, op.cit. p.26.
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ya estaba previsto en la regulacion.

En consecuencia, para regular estos proyectos solo fue necesario definir algunos puntos
especificos. Ello se logro con la expedicion de la norma oficial mexicana NOM-EM-001-SECRE-
2002 que fue sustituida por la norma oficial mexicana NOM-013-SECRE-2004, “Requisitos de
seguridad para el diseflo, construccion, operacion y mantenimiento de terminales de
almacenamiento de gas natural licuado que incluyen sistemas, equipos e instalaciones de
recepcion, conduccidn, vaporizacion y entrega de gas natural”. 2%

Por otra parte, la viabilidad de los proyectos podia representar un segundo obstaculo. Al
igual que en otros segmentos de la industria, la CRE supuso que tendria que asumir un papel de
promotor de la inversion y asegurar condiciones para que los inversionistas negociaran con los
usuarios nacionales, e inclusive con Pemex, para concretar los contratos necesarios para asegurar
el retorno de la inversiéon.*'’ Este punto quedd resuelto durante 2001 cuando en las primeras
platicas formales con los inversionistas, se encontrd que éstos ya contaban con clientes
potenciales y no pretendian que Pemex fuera su principal cliente o que la CRE los apoyara en la
obtencion de clientes.

Con la eliminacion de estos dos obstaculos potenciales, hubiera parecido que el desarrollo
de los proyectos de gas natural licuado se realizaria sin contratiempos y sin grandes esfuerzos
para promover la inversion. Los niveles de demanda insatisfecha eran ---y siguen siendo--- lo
suficientemente amplios como para atraer a inversionistas independientes, sin necesidad de que el
Gobierno Federal tuviera que intervenir para concretar estos proyectos. Parecia que la situacion

prevaleciente era la mas conveniente: los inversionistas correrian sus propios riesgos, y la CRE

209 Publicada el 8 de noviembre de 2004 en el Diario Oficial de la Federacion.

210 “A este respecto, se encontrd que el éxito de estos proyectos depende de que los inversionistas celebren
contratos a largo plazo, de otra manera, su viabilidad podria verse afectada de manera importante por los
riesgos que imperan actualmente en el mercado mexicano de gas natural. En este sentido, el papel de los
inversionistas serd ofrecer condiciones competitivas que hagan atractiva la contrataciéon del suministro de
GNL, mientras que el papel de las autoridades debera concentrarse en la promocion de los mismos. En
cualquier caso, el papel fundamental de los inversionistas potenciales serd negociar con los usuarios
nacionales, e inclusive con [Pemex], para concretar los contratos que requieren”. Los nuevos retos de la
industria, op.cit., p. 26.
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Unicamente se limitaria a garantizar el cabal cumplimiento del marco regulador.

En principio, el escenario para el desarrollo de proyectos de gas natural licuado parecia
optimista. Como en otras actividades, la participacion quedo restringida a las grandes empresas
transnacionales tomando en cuenta que estos proyectos requieren grandes inversiones en
infraestructura recuperable en el largo plazo y de experiencia en la materia.*"

El interés de todas las partes enunciadas llevd a que a partir de agosto de 2002 se
presentaran las primeras solicitudes para obtener un permiso de “almacenamiento con
regasificacion”. A partir de ese mes, la CRE recibid cuatro solicitudes para obtener permisos de
almacenamiento con regasificacion en la zona de Baja California (particularmente en Ensenada) y
uno en el Golfo de México. A efecto de ubicar el contexto en el que se desenvolvieron

posteriormente los conflictos es pertinente hacer una sintesis de los permisos otorgados:

1. Gas Natural Baja California, S. de R.L. de C.V.
El permiso nim. G/136/ALM/2003 fue otorgado el 30 de abril de 2003 mediante

Resolucién nim. RES/074/2003 a Gas Natural Baja California, S. de R.L. de C.V.*"%, empresa
propiedad de la estadounidense Marathon Oil Corporation.””® El proyecto se ubicaria al suroeste
de la ciudad de Tijuana, Baja California y la inversion estimada seria de 558 millones de dodlares.
De manera adicional, en el proyecto se consider6 la construccion de un puerto para la recepcion

del energético, asi como una planta de energia eléctrica de 1,200 megavatios y una planta

211 El almacenamiento con regasificacion no se realiza bajo condiciones de competencia efectiva. Esta
actividad tiene altos costos fijos, que constituyen barreras a la entrada para otros posibles competidores, ya
que si éstos quisieran participar en el mercado tendrian que incurrir en grandes inversiones que solo se
recuperan en el largo plazo. En consecuencia, existen pocos oferentes en el mercado, lo que convierte a los
usuarios en clientes cautivos. Adicionalmente esta industria exhibe costos medios y marginales
decrecientes, condiciones que son representativas de los monopolios naturales.

212 Este permiso ampara la construccion, operacion y mantenimiento de: i) una terminal marina; ii) dos
tanques de almacenamiento; iii) un equipo de vaporizadores y iv) una interconexion para realizar las
entregas a un ducto de transporte, todos ellos, equipos necesarios para realizar las actividades de
almacenamiento gas natural.

213 Marathon Oil Corporation es la cuarta empresa integrada e servicios energéticos de Estados Unidos. En
materia de GNL, desde hace mas de 30 afios suministra el combustible a Japoén proveniente de Alaska,
asimismo, es concesionaria de una de las plantas de GNL mas importantes de los Estados Unidos ubicada
en la Isla de Elba, Georgia.
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desalinizadora de agua para la region.

Datos técnicos

Numero de tanques de almacenamiento 2

Capacidad por tanque (m3) 140,000
Capacidad de almacenamiento (m3) 280,000
Capacidad de regasificacion (MMpcd) 750-850

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos contenidos en el permiso G/136/ALM/2003.

2. Terminal de LNG de Altamira, S. de R.L. de C.V
Mediante Resolucion nim. RES/145/2003, el 31 de julio de 2003, la CRE otorgo el

permiso de almacenamiento num. G/138/ALM/2003 a la empresa Terminal de LNG de Altamira,
S. de R.L. de C.V. Este proyecto consiste en la construccion y operacion de una terminal marina,
dos tanques de almacenamiento del combustible en el puerto de Altamira, Tamaulipas. *'* El
proyecto considerd una terminal de gas natural licuado interconectada al Sistema Nacional de
Gasoductos, a fin de suministrar gas natural, principalmente, a las plantas de generacion de
energia eléctrica en la region.

Las inversiones estimadas serian de alrededor de 440 millones de dolares y la expectativa

es que la planta esté lista a finales del 2006. El principal inversionista es el grupo Royal Dutch
Shell.

Datos técnicos

Numero de tanques de almacenamiento 2

Capacidad por tanque (m3) 150,000

214 Es importante resaltar que este proyecto desde sus primeras gestiones contd con la anuencia de
Secretaria de Energia, quien lo anunci6 como un proyecto congruente con los objetivos de politica
energética, el cual “[...] permitira satisfacer la demanda esperada de gas natural con calidad, oportunidad y
a precios competitivos, en una zona donde se prevén requerimientos importantes para la generacion de
electricidad”. Secretaria de Energia, "Shell y El Paso anuncian proyecto conjunto para una terminal de
regasificacion de gas natural licuado en Altamira, Tamaulipas”, Boletin nim. 62, 28 de junio de 2001,
http://www.energia.gob.mx.
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Capacidad de almacenamiento (m3) 300,000

Capacidad de regasificacion (MMpcd) 860

Fuente. Elaboracion propia con base en los datos contenidos en el permiso G/138/ALM/2003

3. Terminal de LNG de Baja California, S. de R.L. de C.V.
El 31 de julio de 2003, por Resolucion num. RES/146/2003, se otorgd el permiso de

almacenamiento de gas natural con regasificacion num. G/139/ALM/2003 a la empresa Terminal
de LNG de Baja California, S. de R.L. de C.V. La puesta en operacion de la planta significara una
inversion aproximada de 747 millones de dolares.

La terminal propuesta se ubicaria en Costa Azul, a 23 kilometros al norte de la ciudad de
Ensenada en la costa oeste de México y se espera que inicie operaciones en el 2007. Una vez
regasificado el combustible seria transportado a través de un gasoducto nuevo que se conectaria a
la infraestructura de gas existente al norte del estado. El gas natural licuado se venderia en el
mercado a plantas de electricidad, clientes industriales y servicios publicos en el noroeste de
México y el sur de California en Estados Unidos.””” Al igual que en el proyecto “Terminal de
LNG de Altamira, S. de R.L. de C.V.”, la inversion de este proyecto correra a cargo del Grupo
Royal Dutch/Shell.

Datos técnicos

Numero de tanques de almacenamiento 2
Capacidad por tanque (m3) 170,000
Capacidad de almacenamiento (m3) 300,000
Capacidad de regasificacion (MMpcd) 860

Fuente: Comision Reguladora de Energia, “Gas natural y electricidad. Avances y retos”, Presentacion de Dionisio
Pérez-Jacome para la OLADE, 26 de mayo de 2005, p. 10, www.olade.org.ec

4. Energia Costa Azul, S. de R.L. de C.V
Mediante Resolucion nim. RES/147/2003 del 7 de agosto de 2003, Energia Costa Azul,

S. de R.L. de C.V. obtuvo el permiso num. G/140/ALM/2003 para la construccion y operacion de

215 Shell, Comunicado de prensa, “Shell recibe permiso de la CRE para terminal de importaciéon de GNL
en Baja California, México “19 de agosto de 2003. http://www.shell.com
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una planta constituida por una terminal marina, dos tanques de almacenamiento de gas natural
licuado y un equipo de vaporizadores. La ubicacion del proyecto esta prevista en el municipio de
Ensenada, Baja California.

La inversion prevista del proyecto es de alrededor de 669 millones de dolares. Se estima
que la terminal inicie operaciones en 2007.*'° La inversion de este proyecto estard a cargo de las
empresas Sempra Energy (Sempra) y Panhandle Eastern Pipeline Company (CMS).?"

Datos técnicos

Numero de tanques de almacenamiento 2
Capacidad por tanque (m3) 165,000
Capacidad de almacenamiento (m3) 330,000
Capacidad de regasificacion (MMpcd) 1000-1300

Fuente: Comision Reguladora de Energia, “Gas natural y electricidad. Avances y retos”, Presentacion de Dionisio
Pérez-Jacome para la OLADE, 26 de mayo de 2005, p. 10, www.olade.org.ec

5. ChevronTexaco de México, S.A. de C.V.
El 9 de diciembre de 2004 por Resolucion Num. RES/344/2004 se otorgd el permiso

nim. G/161/ALM/2004 a la empresa ChevronTexaco de México, S.A. de C.V.*"® para desarrollar
un sistema de almacenamiento de gas natural licuado. Se pretende que la planta regasificadora se
ubique costa afuera, en un punto cercano a las Islas Coronado, a 13 kilémetros de la costa norte
de Baja California y aproximadamente a 17 kilometros de la frontera con Estados Unidos de

Norteamérica.

216 Secretaria de Energia, Prospectiva del mercado de gas natural 2003- 2012, op.cit. p. 39.

217 Sempra Energy (Sempra) cuenta con una experiencia de mas de 100 afios en la industria del gas natural
y con 20 afios de experiencia en la operacion de instalaciones satélite de licuefaccion y regasificacion de
GNL, y que actualmente administra sistemas de transporte y distribucion de gas natural en EE.UU. y
Meéxico. Por su parte, Panhandle Eastern Pipeline Company (CMS), subsidiaria de CMS Energy Company,
ésta opera en una terminal de GNL en Lake Charles, Lousiana, EE.UU. Véase inciso 9 del considerando
quinto de la RES/147/2003.

218 ChevronTexaco se ubica en octavo lugar entre las diez compaifiias petroleras mas importantes del
mundo, con una produccion de alrededor de 2 millones de barriles diarios de hidrocarburos liquidos,
ingresos anuales cercanos a 100 mil millones de dolares al afio y mas de 122 mil empleados en todo el
mundo.
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El proyecto comprende la construccion de una terminal marina para la recepcion de
buque-tanques de gas natural licuado, dos tanques de almacenamiento, cinco instalaciones de
vaporizacion y un ducto de transporte submarino de 30 pulgadas de diametro y 16 kilometros de
longitud para entregar gas natural a un sistema de transporte terrestre.

Se estima que la construccion de la terminal maritima estara lista en aproximadamente
tres aflos y que inicie operaciones de almacenamiento y regasificacion a mediados de 2007.

Datos técnicos

Numero de tanques de almacenamiento 2
Capacidad por tanque (m3) 125,000
Capacidad de almacenamiento (m3) 250,000
Capacidad de regasificacion (MMpcd) 700

Fuente: Comision Reguladora de Energia, “Gas natural y electricidad. Avances y retos”, Presentacion de Dionisio
Pérez-Jacome para la OLADE, 26 de mayo de 2005, p. 10, www.olade.org.ec

La expectativa era que los proyectos antes enunciados se realizarian sin conflicto; sin
embargo, el interés de autoridades, usuarios e inversionistas por la realizacion de los proyectos,
no ha sido suficiente para salvar una serie de obstaculos. Como previamente se menciond, los
proyectos que han sido objeto de conflictos relevantes son los ubicados en el estado de Baja
California.

En particular, analizaré los conflictos presentados en los proyectos de Gas Natural Baja
California (Marathon) y ChevronTexaco, los cuales han encontrado resistencia principalmente de
autoridades locales y de vecinos aledafios a la ubicacion de las plantas. No obstante las criticas
son similares, los conflictos han llevado a soluciones completamente distintas.

Es pertinente aclarar que los permisos que otorga la CRE conciernen a los aspectos
técnicos, econémicos y comerciales de la planta. Adicionalmente, las empresas deben gestionar

otros permisos y autorizaciones necesarios para el inicio de construccion, entre otros el de
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impacto ambiental otorgado por la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), asi como los de uso de suelo, por parte de autoridades estatales y locales. *"°
a) Proyecto Marathon

Durante el proceso de otorgamiento del permiso, desde finales de 2002, la CRE recibio
escritos de diversas asociaciones, representantes de la Camara de Diputados y de autoridades
estatales del estado de Baja California, en los que se expresaba la inconformidad con la
realizacion del proyecto.**

Al respecto, la CRE se limit6 a atender las solicitudes en el ambito de su competencia, y
turn6 gran parte de los reclamos a la SEMARNAT. Para el regulador, oponerse al proyecto
hubiera resultado contradictorio, sobre todo considerando que éste cumplia con los aspectos
técnicos, legales y de seguridad que le corresponden evaluar.

A pesar de los reclamos, el proyecto obtuvo la autorizacion requerida a la SEMARNAT.
Sin embargo, las acciones realizadas por Marathon no previeron el alcance de las decisiones en el
ambito estatal, las cuales llevaron a la suspension del proyecto.

El proyecto de Marathon contaba con autorizaciones federales, pero requeria la
aprobacion de autoridades locales y estatales. A Marathon no soélo se le neg6 el permiso de uso de
suelo, adicionalmente el 28 de febrero de 2004, Eugenio Elorduy Walther, Gobernador panista
del estado de Baja California decidi6é expropiar los terrenos en los que se pretendia la empresa

Gas Natural de Baja California construir las instalaciones de gas natural licuado. El argumento

219 Adicionalmente a los permisos mencionados se requiere obtener concesiones para el uso de aguas
nacionales y el aprovechamiento de la zona federal maritimo terrestre.

220 La lista de grupos en contra del proyecto es larga. Como parte de los grupos de la sociedad organizada
se pueden mencionar las siguientes asociaciones: el Comité de Vecinos de Playas de Tijuana, residentes y
vecinos de “Playas de Tijuana”; el frente civico “Vecinos y Organizaciones no Gubernamentales de
Playas”, la “Comision NO a la Planta de Gas Natural en Playas de Tijuana” y la Asociacion de Colonos y
Propietarios del Fraccionamiento Playas de Tijuana, A.C. Entre los representantes de grupos politicos se
incluyeron el Diputado Esteban Martinez Enriquez, (PRD) Presidente del Comité de Informacion, Gestoria
y Quejas de la H. Camara de Diputados, el Diputado Cesar A. Monraz Sustaita (PAN), la Diputada Julieta
Prieto Fuhrken (Partido Verde Ecologista de México), el Senador Roberto Pérez de Alva (PRI).
Finalmente, dentro de las autoridades locales que manifestaron en contra se incluye el Secretario de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado de Baja California. Al respecto véase la Resolucion
de la CRE ntim. RES/074/2003.
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esgrimido por el Gobierno estatal fue: “Con el fin de garantizar el desarrollo urbano y un
crecimiento ordenado, integral y sustentable para la ciudad de Tijuana, como lo marcan los Planes
de Desarrollo Urbano Estatal y Municipal, el Gobierno del estado expropid, por causa de utilidad
publica, previsto en la Ley de Expropiacion para el estado de Baja California, parte del terreno
conocido como “El Monumento”.*!

La medida significd un duro revés al proyecto, dado que la empresa no contaba con un
plan alterno para establecer la infraestructura necesaria. A principios de marzo de 2004, la
empresa informd que, luego de conocer el decreto de expropiacion emitido por el gobierno de
Baja California,” habia decidido cancelar su proyecto de instalar una planta regasificadora en
Tijuana. El vocero de la empresa negd que se fueran a tratar de buscar otro terreno en ese mismo
estado, pues el proyecto estaba disefiado para ese predio en especifico.””’

El fracaso del proyecto de Marathon muestra un enfrentamiento entre los distintos
ambitos de gobierno. En algunos peridodicos se llegaron a mencionar versiones de que

224

funcionarios estatales estaban abiertamente en contra del proyecto™ y que autoridades locales

221 Gobierno del Estado de Baja California, Comunicado de prensa ,“Expropia gobierno del estado predios
en el 4area del Monumento en Municipio de Tijuana” 28 de febrero de 2004,
http://www.bajacalifornia.gob.mx/portal/mas_noticias.jsp

222 La trayectoria politica del Gobernador ha sido como miembro del Partido Accion Nacional desde 1968,
obteniendo las candidaturas a Regidor (1968), Diputado Local (1974), Presidente Municipal (1983 y 1995)
y Senador (1988). Fue Coordinador de la Campaiia para Gobernador del Lic. Ernesto Ruffo Appel (1989) y
Secretario de Finanzas del Gobierno del Estado de Baja California (1989-1995). Asimismo se desempefio
como Presidente Municipal de Mexicali de 1995 a 1998. El 8 de julio de 2001 gand la eleccion a
Gobernador de Baja California con la coalicion "Alianza por Baja California" del PAN y el PVEM, para el
periodo 2001-2007.

223 Houston Business Journal, “Marathon drops plans for Mexico LNG plant”, 2 de marzo de 2004,
http://www.bizjournals.com

224 De acuerdo con periddico local de Baja California “Frontera.info”, las autoridades locales no
bloquearon el proyecto de Marathon Oil. El articulo menciona que el publirelacionista de Marathon Oil,
Michael Trevifio, contaba con el apoyo del secretario de Desarrollo Econdémico del Ayuntamiento de
Tijuana, Humberto Insunza Fonseca. De acuerdo con el articulista “...el fracaso del proyecto no es
responsabilidad de funcionarios locales, menos del equipo del entonces alcalde Jesus Gonzalez, que no s6lo
se distinguid por escucharlos, sino ayudarles a resolver sus problemas “... Claro que no ocurrié lo mismo
con el Gobierno del Estado, en donde el Secretario de Desarrollo Econémico, Sergio Tagliapietra, los vio
con recelo desde el principio. Fue tanto su distanciamiento del proyecto que la agencia de relaciones
publicas que llevaba su cuenta, Edelman, se qued6 con la impresion de que se castigaba a Marathon Oil
para favorecer a Sempra Energy por parte del Gobernador Eugenio Elorduy”. Ratl Ruiz, “Ramos: Los
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buscaban obtener beneficios econémicos para si. Desafortunadamente, esta situacion va mas alla
de las facultades que pudieran tener las autoridades del sector de la energia para intervenir.

Formalmente Marathon no ha solicitado ante la CRE la revocacion del permiso. En
perioddicos locales de Baja California se ha mencionado que Marathon Oil ha entablado un juicio
contra quien resulte responsable por el fracaso del proyecto.”” Probablemente, la empresa espera
que las autoridades revoquen el Decreto de expropiacion o, al menos, recuperar parte de la
inversion realizada.
b) ChevronTexaco

Este proyecto también ha recibido comentarios adversos, pero aprendié de la experiencia
de Marathon para encontrar una salida favorable. Los principales opositores han sido grupos
politicos y ecologistas. En cuanto a los primeros, han presentado solicitudes en la Camara de
Diputados para frenar el proyecto.”” Asimismo han manifestado que ‘“exigiran [...] en la
Comision Permanente un cambio en la politica energética del gobierno federal, porque en este
momento "s6lo obedece a los lineamientos de las trasnacionales" y a los compromisos adquiridos

con el gobierno de Estados Unidos para establecer un acuerdo energético continental, que solo

candidatos a diputados Gonzalez: El Senado toca la puerta Insunza: La revancha de Marathon Oil”,
Frontera.info, 14 de junio de 2005, http://www.frontera.info

225 Se menciona que la empresa Marathon Oil, solicit6 ante un juez la comparecencia de Jestis Humberto
Inzunza, ex secretario de Desarrollo Economico de Tijuana. Al parecer este funcionario recomend6 al
despacho de consultoria que realiz6 el Estudio de Impacto Técnico y Econdmico encargado por el
municipio. Asimismo, “durante el proceso para aprobar el Centro Regional de Energia, Inzunza defendio la
ubicacion de la planta ante cuestionamientos de otros funcionarios municipales, en el sentido de que
violaba el plan de desarrollo urbano”. Con esta informacion se pudiera pensar que el proyecto fue
cancelado cuando se habian llegado a arreglos para contar con el aval de las autoridades estatales. Véase
“Indagan Gasera Fallida”, Frontera.info. 6 de junio de2005, http://www.frontera.info

226 Por ejemplo, el Senador priista Manuel Bartlett, acérrimo critico de las reformas en el sector de la
energia, ha opinado que "este proyecto significa la entrega del territorio nacional a compaiias
transnacionales, lo que asegura es una "obsesion del Presidente Vicente Fox". José Angel Vela, "Defienden
extranjeros plantas de gas", El Norte, 4 de marzo de 2004, http://www.el norte.com Adicionalmente, grupos
politicos vinculados al Partido de la Revolucion Democratica, Partido Revolucionario Institucional se han
pronunciado en contra del proyecto de ChevronTexaco. Entre los opositores al proyecto se pueden
mencionar a la Dip. Olga Chozas y Chozas y el Dip Jorge Nufiez Verdugo (PVEM), al Dip Jorge Martinez
y Francisco Carrillo (PRD) y al Dip. Carlos Jiménez (PRI).
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beneficia a ese pais.?”’

Por otra parte, diversos grupos ecologistas han criticado abiertamente el proyecto, entre
estos: Greenpeace, el Grupo de Ecologia y Conservacion de Islas, Comité Ciudadano Estatal
contra las plantas de GNL, Grupo Ecologista Gaviotas, Colonos de Playas de Tijuana, Centro
Mexicano de Derecho Ambiental (Cemda)**®. Estos grupos han actuado de manera independiente,
aunque comparten la opinidon que el proyecto causara dafios al ecosistema de la zona.

En respuesta a las diversas presiones, Eugenio Elorduy, Gobernador de Baja California,
advirtié sobre la posibilidad de cancelar el proyecto. Se mencion6 que si el proyecto de la
empresa no era validado conforme las leyes del estado y del municipio, no se autorizaria ni aiin
contando con los permisos federales.”’ Nuevamente se corria el riesgo de que el proyecto fuera
cancelado por el Gobierno estatal, bajo argumentos similares a los aplicados al proyecto
Marathon.

A fin de encontrar una salida favorable, ChevronTexaco no descuid6 las exigencias y las
reglas prevalecientes en los juegos en los que funcionaba su proyecto, por lo que cambié su
estrategia. Para tal efecto, la empresa propuso establecer una ubicacién alternativa. Es decir, hubo
flexibilidad de la empresa, asi como aprendizaje de la experiencia de Marathon.”*

A principios de julio de 2003, la empresa solicitd a la CRE modificar su solicitud de
permiso de almacenamiento con regasificacion de gas natural en lo relativo a la ubicacion de la
planta de almacenamiento. Se propuso reubicar el proyecto del sitio originalmente propuesto

cercano a la Carretera Tijuana-Ensenada, a un nuevo sitio en el mar al noreste de la Isla Coronado

227 Al respecto véase Enrique Méndez, “Senadores verificaran en las islas Coronado el funcionamiento de
empresas de EU”, Seccion Politica, La Jornada, http://www.lajornada.com

228 Greenpeace, “El proyecto de ChevronTexaco en Islas Coronado debe ser cancelado”, Comunicado de
prensa, 15 de enero de 2005, http://www.greenpeace.org

229 Olga Ojeda, “En riesgo, proyecto ChevronTexaco en Tijuana”, El Financiero, p. 19.

230 “[Las] acciones de [los dirigentes] son parciales en la medida en que no controlan todos los parametros
e indirectas porque estan mediatizadas y modificadas a su vez por la 16gica y las reglamentaciones propias
de los juegos anteriores y presentes”. M. Crozier y E. Friedberg, op.cit., p. 104.
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Sur, aproximadamente a 13 kilometros de la costa.”

La medida antes mencionada permiti6 eliminar el poder de veto de las autoridades locales
y estatales, debido a que el nuevo sitio se ubicaria bajo jurisdiccion federal. Con esta medida,
ademas de evitar la cancelacion del proyecto por parte de las autoridades locales y estatales se
obtendrian beneficios adicionales. A diferencia del proyecto original, la terminal marina no
requerira de muelle, rompeolas, ducto criogénico o gasoducto de larga trayectoria, lo que abatird
considerablemente los costos. Asimismo se reducira el impacto visual en el corredor turistico
Tijuana-Ensenada, lo que podria aminorar las criticas de la poblacion.*

La solucion de ChevonTexaco es un ejemplo de que no existen salidas tinicas a los
problemas y que lo que fue una restriccion para el proyecto de Marathon no tiene que repetirse en
los siguientes proyectos.

El proyecto ChevronTexaco se encuentra aprobado desde diciembre de 2004, pero ello no
garantiza que los opositores se reorganicen para inhibir el proyecto. Actualmente, diversos grupos
continian manifestandose en contra; por ejemplo, Greenpeace se encuentra promoviendo un
juicio de nulidad, argumentado que el proyecto representa un riesgo para el medio ambiente y la
sociedad en general y que existen irregularidades en el proceso de otorgamiento del permiso.**?

No obstante los conflictos presentados en los proyectos de gas natural licuado, los
potenciales inversionistas ain contintian interesados en participar, dado que es un mercado con
enorme potencial de desarrollo. En febrero de 2004, Repsol anuncid su intencion de establecer

una planta de regasificacion de gas natural licuado en Lazaro Cardenas (Michoacan), que podria

231 Al respecto véase RES/344/2004 de la CRE de fecha 9 de diciembre de 2004 y permiso
G/161/ALM/2004.

232 Dario Celis Estrada, “Presenta Chevron-Texaco proyecto de LNG”, El impacial. Tiempo de negocios,
31 de noviembre de 2003, http://www.elimparcial.com

233 Greenpeace, “El proyecto de Chevron Texaco en Islas Coronado debe ser cancelado”, Comunicado de
prensa, 18 de enero de 2005. www.greenpeace.com; y s/a., “Otorgd el gobierno a Chevron Texaco la
concesion para operar regasificadora”, La Jornada, 15 de marzo de 2005. En octubre de 2005 se publico
que la Comision para la Cooperacion Ambiental de América del Norte dictamind procedente la demanda
presentada por grupos ambientalistas y solicito al Gobierno mexicano un informe detallado sobre el
proyecto. Jorge Olmedo, “Procede la demanda de ambientalistas contra regasificadora en las Islas
Coronado”, El Sol de México, 4 de octubre de 2005, p.8.
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empezar a funcionar en 2008. Esta planta representaria inversiones del orden de 350 millones de
dolares.

Repsol prevé con esta planta, abastecer a los mercados de la zona. Se ha planteado la
intencion de que el combustible se entregue y venda a grandes consumidores de energia, entre
ellos plantas de generacion eléctrica. Se menciona que se pretende abastecer a Imexa, uno de los
fabricantes de planchdn de acero mas grandes y uno de los mayores consumidores de gas.”*

En el futuro, se prevé la construccion de plantas de GNL en Manzanillo (Colima), Puerto
Libertad (Sonora), Topolobambo (Sinaloa) y en alguna region de Quintana Roo. Sobre estos

proyectos alin no existe una autorizacion por parte de la CRE. **°

IV. CONCLUSIONES

Los diversos actores que participan en la industria del gas natural han coincidido en que
el almacenamiento es una actividad necesaria; sin embargo, no se han alcanzado acuerdos sobre
la mejor manera de lograrlo. En términos generales, dos son los grandes problemas: el marco
legal y los nuevos actores ajenos a la industria que se oponen a los proyectos.

En estas circunstancias, Pemex ha mantenido una estrategia cooperativa, al no inhibir el
potencial de los inversionistas. En efecto, Pemex, con el paso del tiempo, ha enfrentado mayores
presiones para garantizar el suministro. Para muchos de los actores es evidente que existe el
riesgo, de que si no hay reservas listas para usarse estaran completamente expuestos al suministro
derivado de importaciones, hecho particularmente grave en periodos que pudieran ser de escasez.

Las dos salidas al problema del almacenamiento han presentado conflictos. En lo que se

refiere a los “proyectos de almacenamiento subterraneo”, los resultados han sido deficientes
b b

234 Repsol gand la licitacion por el terreno, a fin de construir una terminal y planta de regasificacion de
GNL en el Puerto Lazaro Cardenas, Michoacéan. Otros interesados era la empresa belga Tractebel. “Gana
Repsol planta de gas natural”, Reforma, 11de febrero de 2004.

235 Al respecto véase la presentacion “Retos de la Regulacion Econdmica en Gas Natural y Gas LP”
realizada por Dionisio Pérez-Jacome, Presidente de la Comision Reguladora de Energia, 22 de junio de
2005 en la Comision Federal de Competencia. http://www.cre.gob.mx
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debido, principalmente, a las restricciones impuestas por el marco legal que inhiben el desarrollo
de los proyectos.

La primera parte del problema ha sido decidir si es mejor utilizar las cavernas agotadas
para guardar sal o almacenar gas. Es obvio que alcanzar un acuerdo requerira una decision de
politica que confronte la opinion de la Secretaria de Economia con la de la Secretaria de Energia.
Hasta ahora, ambos actores no han exteriorizado, por lo menos publicamente, esfuerzos por
desarrollar este tipo de proyectos. Al menos, pareceria que la Sener estd conforme que el
problema del almacenamiento se resuelva mediante el establecimiento de terminales de gas
natural licuado.

En este conflicto, se observa que, mientras las reglas establecidas con el propdsito de
lograr ciertas metas, contintien siendo un obstaculo, éstas seran aprovechadas por ciertos actores.
Esta idea es particularmente aplicable a la empresa CYDSA y a Pemex. Ambas han trabajado
para controlar ciertas zonas de incertidumbre con el fin mejorar sus situacion o tener una
situacion privilegiada, una vez que se resuelvan los aspectos legales. En mi opinion, es previsible
que CYDSA logre su cometido de integrarse a la actividad de almacenamiento, tomando en
cuenta que en un escenario de precios por arriba de los 10 dolares por millon de BTU es
apremiante aumentar la oferta del combustible.

En lo que respecta a la participacién de Pemex, al igual que en otras actividades de la
industria del gas, se ha observado que la empresa ha desempefiado un papel fundamental en el
almacenamiento. La intencion de los potenciales inversionistas de no asumir riesgos e incorporar
a la paraestatal como “cliente ancla” es incongruente. Lo anterior es una salida que debe
analizarse cuidadosamente considerando que pudiera ir en contra del proceso de apertura
promovido por la reforma de 1995.

En cuanto al segundo punto, los proyectos de gas natural licuado, los objetivos de

autoridades federales e inversionistas son divergentes, pero ambos han coincido en que son
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necesarios para aumentar las fuentes de suministro. Para algunos, hara posible aumentar la oferta
del combustible en México; mientras que, para otros, les permitira dar servicio a nuevos
mercados, principalmente el de Estados Unidos de Norteamérica.

En mi opinion, los proyectos de gas natural licuado no deben verse como la tUnica
solucion a la escasa capacidad de almacenamiento, sobre todo tomando en cuenta que los
intereses de los actores se reconfiguran constantemente. A pesar de los relativos progresos de los
proyectos mencionados, no se puede garantizar que nuevos arreglos entre los distintos opositores
a los proyectos terminen por cancelar este tipo de inversiones. El surgimiento de actores que hasta
ahora habian permanecido con nulo o escaso poder de negociacion como son: las autoridades
locales, estatales, grupos politicos y ecologistas, pudiera resultar en un problema mayor en el
futuro. Es evidente que las autoridades federales jamas imaginaron el alcance del derecho de veto
de las autoridades locales frente a un proyecto federal.

Hasta ahora, los inversionistas han salvado obstaculos para el desarrollo de sus proyectos,
pero el constante rechazo pudiera generar incertidumbre, con el consecuente desinterés en los
proyectos de gas natural licuado. Debe recordarse que la negativa de las autoridades locales en la
distribucidn de gas natural también ha impedido el cabal cumplimiento de las metas establecidas.

En sintesis, los diferentes proyectos ---tanto en el almacenamiento como en las demas
actividades de la industria--- estan empapados de una contradiccion interna. Por un lado, no se
desea que Pemex asuma toda la responsabilidad de la industria, pero por el otro, se establecen
barreras que evitan la participacion de los particulares. Tomando en cuenta que las inversiones
son imprescindibles, se regresa recurrentemente al camino de ver a la paraestatal como la tnica
salida.

En el siguiente capitulo, a manera de conclusion, se recapitulard sobre las diversas
estrategias que han aplicado los actores que conforman el complejo entramado que es la industria

del gas natural.
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El sector de la energia en México ha destacado no solo por su trascendencia econémica,
sino por su impacto en el diseflo e implementacion de politicas nacionales. En este ambito
participan cotidianamente agentes econdmicos tan diversos como el Estado y las empresas
multinacionales, con objetivos no siempre coincidentes y, a veces, antagonicos.

Hasta mediados de la década de los noventa, el Estado mantuvo la propiedad de los
recursos energéticos y de las empresas relacionadas con el sector de la energia. El Estado era el
unico responsable de mejorar su desempefio y alentar el desarrollo de sus mercados a partir de
estructuras monopdlicas.

A partir de 1995, se realizaron cambios significativos en la vision de la industria del gas
natural. La reforma hizo posible eliminar el monopolio de Pemex en las actividades de transporte,
almacenamiento y distribucion de gas natural e incorporar nuevos actores en la industria. Ello
permitié configurar un nuevo patrén de relaciones nuevas y existentes que se han entrelazado con
miras a alcanzar sus objetivos.

De manera muy sintética, se visualiza una posicion a favor de la apertura, representada
por la Comision Reguladora de Energia, la Secretaria de Energia y los potenciales inversionistas.
Esta vision se confronta principalmente a la de Pemex, quien no coincide plenamente y muestra
reticencias a un proceso de apertura cuando afecta sus intereses.

A partir de la reforma de 1995, se le asignaron facultades a la CRE para definir y hacer
cumplir reglas para la industria del gas natural bajo las que los actores existentes y los nuevos
tendrian que conciliar sus intereses. El ente regulador ha apoyado plenamente la apertura en la
industria y ha instrumentado acciones para precisar un marco legal, cuya funcién ha sido
estructurar el conjunto de conflictos y regateos entre los diversos actores.

En general, los diversos participantes en la industria no han cuestionado la necesidad de

regular la industria del gas; en su lugar, han buscado la manera de adecuar o utilizar el marco
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legal para apropiarse de los beneficios generados a partir del proceso de reforma. Las reglas han
sido un recurso para resolver un conjunto especifico de problemas, asi como un instrumento para
que los diversos actores ejerzan su influencia sobre el sistema de accion con la intencion de
modificarlo. En este sentido, el marco legal ha asegurado el mantenimiento de las relaciones y la
posibilidad de que cada actor interactie con los otros actores; ademas, ha limitado la consecucion
de las metas de los actores y ha estructurado sus negociaciones.

Existen avances en cuanto al cumplimiento de los objetivos propuestos por la CRE, sobre
todo si se compara con la situacion previa a la reforma de 1995. Aun cuando los cambios
institucionales no modificaron por completo la propiedad del Estado en el sector de la energia,
hicieron posible abrir espacios de participacion a los particulares. Sin embargo, no ha sido posible
controlar todos los parametros, en gran parte por el poder de mercado que detenta Pemex y por
los acuerdos entre los diversos actores.

En mi particular opinién, el cumplimiento de las lineas de politica establecidas por la
reforma ha sido mas dificil en las areas en que ha tenido que enfrentar a la accion organizada,
dado que suponen un foco de resistencia en el que se requiere una negociacion permanente. Un
ejemplo de ello son las trabas que se presentan en los proyectos de almacenamiento con
regasificacion.

En la medida de sus posibilidades, la CRE ha logrado abrir nuevas oportunidades para la
inversion productiva en el sector, fomentar la utilizacion de un combustible limpio y propiciar
una adecuada cobertura nacional en materia de disponibilidad del combustible. No obstante, el
regulador ha tenido desaciertos al suponer que la regulacién por si misma seria suficiente para
alcanzar los objetivos para los que fue creada y no prever la capacidad de organizacion y
negociacion de los demads participantes de la industria. Aunque el cabildeo no es formalmente una
de sus atribuciones, debid haber sido realizado.

En términos generales, la existencia de mejores condiciones de suministro del
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combustible y mayor apertura representa un beneficio para la industria. Tanto en el transporte
como en el almacenamiento de gas, se han creado espacios para la participacion privada, aunque
Pemex continua siendo un elemento fundamental para el desarrollo de estos proyectos.

En esta tltima seccion pretendo recapitular sobre algunos aspectos relevantes de los
capitulos precedentes, tales como la relacion entre la CRE y los diversos agentes que integran la
industria del gas, asi como en sus efectos en el cumplimiento de las metas. El analisis precedente
de los segmentos de precios, transporte y almacenamiento ha reflejado un universo de conflicto
entre diversos actores. El vinculo entre nuevos y viejos actores, ---Pemex, autoridades,
inversionistas, nuevos usuarios, etc. ---, ha evidenciado arreglos que pueden percibirse como
contradictorios aunque, como he pretendido demostrar a lo largo de este trabajo, responden a una
logica que se justifica en funcion de la actividad de la industria en que se contextualicen y de los
distintos juegos de los actores.

Un aspecto fundamental del trabajo ha sido evidenciar como se ha enfrentado la logica de
un monopolio de Estado frente a una vision de mercado, por lo que he procurado privilegiar la
relacion entre Pemex y la CRE. El primero porque fungié hasta 1995, no sélo como el operador
exclusivo de la industria del gas, sino también como un actor cuyas relaciones derivadas de una
especializacion funcional le otorgaron un poder de decision real, que incluso le ha permitido
considerarse a si mismo como “la empresa encargada de la planeacion central y la administracion
estratégica de la industria petrolera de México”.

El contexto de la reforma es importante para conocer su alcance, tomando en cuenta que
las estrategias de los participantes son comprensibles con relacion a las oportunidades, al contexto
que las define y al comportamiento de los otros actores y al juego que existe entre ellos. El
proceso se contextualizé en un entorno en el que se combind una visién de mercado frente a un
esquema de propiedad publica de los recursos naturales, con exclusividad del Estado en su

administracion y explotacion. Ello puso de manifiesto las limitaciones y las distorsiones
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estructurales existentes en el mercado nacional de gas natural. En gran medida, éstas se derivaron
de la presencia de un monopolio estatal que participa en la mayor parte de las actividades de la
industria del gas natural, y cuyo poder es inobjetable.

En el nuevo entorno, los participantes se han integrado de tal manera que compiten, sin
arriesgarse demasiado, por quedarse con los beneficios derivados de la reforma. No obstante el
discurso de apertura, el comportamiento de los nuevos actores muestra que no necesariamente
estan interesados en que la competencia sea el factor que determine los resultados de la industria.
En parte, ello se debe a las politicas proteccionistas aplicadas en el sector de la energia durante
décadas. Por ejemplo, como se analizo previamente, ante condiciones adversas en los precios, los
adquirentes del combustible no estan dispuestos a asumir los costos derivados del nuevo
esquema. Cuando se presentan condiciones que no les favorecen, realizan acciones para que el
Gobierno Federal asuma los riesgos, y de ser posible, les otorgue el gas natural en condiciones
subsidiadas.

De manera similar, en el transporte y almacenamiento, los potenciales inversionistas han
minimizado los riesgos al coinvertir con Pemex. En lugar de enfrentarse a la paraestatal, los
actores han ajustado sus estrategias con el fin de ganar espacios dentro de las zonas de
incertidumbre generadas a partir de la nueva regulacion. Estos han encontrado en las asociaciones
con Pemex una salida, aunque ello provoque un problema mayor de concentracion y poder
monopdlico en la industria del gas natural.

Por su parte, Pemex se ha beneficiado de las condiciones generadas por la reforma de
1995. La estructura actual de la industria ---en la que la paraestatal es monopolista de ventas de
primera mano y actor dominante en el segmento de transporte y comercializacion--- le ha
permitido fortalecer el poder de mercado que tenia antes de la reforma estructural, pero en un
entorno con mejores perspectivas de demanda. Adicionalmente, en el almacenamiento y el

transporte, Pemex puede participar en los proyectos invirtiendo menores recursos. Conviene a la
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paraestatal que sean otros quienes desarrollen los proyectos, pues ello alivia las presiones que
enfrenta para garantizar el suministro y le permite dedicarse a actividades consideradas como
estratégicas. Ello no significa que se abstiene de participar, simplemente que tiene la alternativa
de realizarlo con cautela.

Las estrategias de Pemex no soélo han sido cooperativas con los nuevos actores, sino
también ha empleado practicas que le permiten consolidar su poder de mercado. Particularmente,
en el transporte de gas natural, la paraestatal ha mejorado su posicion al aplicar estrategias en la
comercializacion y el comercio exterior que restringen el acceso a otros participantes a los
sistemas de transporte y a la oferta de gas. Ello ha incidido en un menor interés por parte de
agentes privados para desarrollar proyectos independientes de infraestructura.

A pesar de los beneficios antes enunciados, Pemex también ha visto afectados sus
intereses a partir de la reforma. Como resultado de la regulacion, en el segmento de ventas de
primera mano --- y en menor medida en el transporte de gas---, la empresa ha tenido que enfrentar
un escenario mas complejo y restrictivo. Actualmente, la paraestatal detenta el control exclusivo
en las ventas de primera mano y controla una parte importante del segmento de transporte; sin
embargo, sus acciones no son completamente libres, ya que estan sujetas a controles por parte del
regulador.

En lo que respecta a la Sener, ésta se ha concentrado en aplicar medidas que le permiten
conciliar objetivos abiertamente contradictorios de las partes. La estrategia ha sido mantenerse ---
en la medida de sus posibilidades--- al margen del proceso, dejando que la CRE sea quien asuma
la responsabilidad de las medidas, salvo cuando las negociaciones entre regulador y regulados
requieren un arbitro. Generalmente la Secretaria de Energia interviene cuando es necesario hacer
uso de su autoridad como rectora de la politica energética para adoptar alguna medida que no esté
en linea con los objetivos originalmente propuestos. Un ejemplo seria cuando se toma la decision

de establecer subsidios en los precios.
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Es de mencionarse que la Secretaria de Energia pudiera implementar medidas que
funcionen como contrapeso entre Pemex y los demas agentes; sin embargo, mantiene una actitud
pasiva. A mi juicio, su intencion ha sido equilibrar los intereses del Gobierno Federal y, al mismo
tiempo, atraer inversiones que modernicen la industria. Es un hecho que las inversiones en la
industria son imprescindibles y Pemex no cuenta con suficientes recursos para realizarlas.

En consecuencia, las medidas de politica energética han promovido la inversion privada
y, paralelamente, han permitido que la empresa paraestatal aplique estrategias que afectan la
competencia. En el fondo, las practicas depredadoras de Pemex se han tolerado considerando que
su prohibicion pudiera ir en detrimento de sus ingresos. No hay que olvidar que a Pemex se le
exige ser una empresa comercialmente eficiente y de la cual depende buena parte de la politica
fiscal del pais. El riesgo de esta estrategia es que prevalezcan condiciones que desalienten las
inversiones.

Por ultimo, en cuanto al comportamiento de la Secretaria de Energia, debe mencionarse
su falta de coordinacion con otras autoridades. En ciertos proyectos, seria ttil el apoyo de
entidades que, a primera vista, no estan involucradas en el sector de la energia, tales como la
Secretaria de Economia o la Secretaria de la Funcion Publica. En el mismo sentido, la inadecuada
negociacion se ha reflejado en la escasa coordinacion con las autoridades locales y estatales para
el desarrollo de acuerdos, tal es el caso del almacenamiento del combustible.

En el primer caso, la falta de acuerdos entre la Secretaria de Energia y la Secretaria de
Economia, entre otros aspectos, ha provocado que las minas de las que se extrajo sal para
consumo humano so6lo puedan ser utilizadas por CYDSA ---empresa favorecida por una
concesion minera--- para almacenar subterraneamente gas. En mi opinion, seria necesario que la
Secretaria de Economia reconociera la incongruencia de que una empresa utilice un espacio para
fines distintos respecto a los que se le otorgd una concesion.

En el segundo caso, los intereses de las autoridades locales y federales no han permitido
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que los proyectos de GNL se realicen conforme lo esperado. Lo anterior permite sugerir que, para
un desarrollo favorable de cualquier proyecto, sera imprescindible crear y fortalecer acuerdos de
coordinacion entre las diversas autoridades y niveles de gobierno. En particular, es necesario
involucrar a todos los ambitos de gobierno desde el inicio de los proyectos.

En lo que corresponde a la CRE, se ha acrecentado su poder a partir de 1995. A medida
que la industria se ha desarrollado, el ente regulador se ha fortalecido, al pasar de un o6rgano
consultivo a un ente regulador con una organizacion y funciones bien definidas.”** Sin embargo,
sus atribuciones no son suficientes para controlar todos los parametros a que esta sujeta la
industria. Seria ingenuo pensar que la CRE cuenta con capacidad para regular por completo a
Pemex, sobre todo considerando que el flujo de informacion que recibe de ésta no esta del todo
reglamentado (derivado de vacios del marco legal) y suele ser deficiente.

Alcanzar los objetivos propuestos requiere el apoyo de los diversos actores para generar
compromisos creibles. En el futuro, la CRE esté obligada a llevar a cabo una evaluacién rigurosa
y objetiva del marco regulador, sobre todo si pretende que se cumpla. Es necesario alinear mejor
los intereses de las partes, asi como los incentivos a los que estan sujetos. Ello permitira un
equilibro, aunque sea efimero, dado que los intereses de las partes se reconfiguran de manera
constante.

En conclusion, la regulacién de precios no se ha podido aplicar cabalmente. Pemex
mantiene un papel dominante en la cadena del gas natural, lo que es contrario a la politica
energética pretendida a partir de la reforma. Los resultados obtenidos no han coincidido con la
vision de la organizacion industrial que preveian las autoridades, sino mas bien han sido resultado
de enfrentamientos de las multiples racionalidades de actores relativamente libres que utilizan las
fuentes de poder de que disponen.

A mi juicio, hubo una falla de origen en el planteamiento de la reforma al no considerar la

36 También puede considerarse que el poder del regulador se ha acrecentado en la medida que han
aumentado sus posibilidades de no ceder ante los intereses particulares de los demads actores. Al respecto
véase M. Crozier y E. Friedberg, op. cit. p.62.
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resistencia de los diversos actores derivada de la cultura organizacional e industrial prevaleciente
en México. Simular competencia en un mercado en el que mantuvo un monopolio estatal en
ciertas actividades y una mentalidad ligada al proteccionismo gubernamental conlleva fallas. Sin
embargo, los efectos adversos también son resultado de factores coyunturales dificiles de prever,
tales como los incrementos en los precios en los mercados de referencia.

Analizar el desarrollo de la industria del gas a partir del comportamiento de sus actores es
un tema complejo. Lo que es claro es que el adecuado disefio de los incentivos de regulaciéon no
ha garantizado por si mismo el logro efectivo de los objetivos de la reforma, como son: promover
la inversion privada en las industrias reguladas y conseguir una asignacion y operacion eficientes.
La manera en que se aparta de resultados esperados ha dependido de las circunstancias
especificas de la industria, del comportamiento del mercado, del ambiente institucional y de la
respuesta de los diversos actores.

En los proximos afios, la CRE debera reorganizar sus estrategias a fin de fortalecer los
espacios ganados. Desde la reforma de 1995, la industria y los actores que la componen han
cambiado. Ya no sera necesario que el regulador funcione como promotor de la industria; ahora
deberé vigilar la consolidacién de la industria como resultado del avance en la reestructuracion
del sector de gas natural y el inicio de operaciones de los permisionarios. Asimismo, debera
continuar llenado los vacios regulatorios, aunque ello implique nuevos enfrentamientos con los
diversos participantes.”’ Un aspecto que pudiera mejorar el desempefio de la CRE es que se le
otorgue mayor autonomia de gestion. Se requiere que la Secretaria de Energia solo se encargue de
conducir la politica energética y que sea la CRE, como autoridad técnica, quien sea responsable

de definir la regulacion que atafie al sector. En pocas palabras, evitar en la medida de lo posible

»7 “Las estructuras y las reglas que rigen el funcionamiento oficial de una organizacion, son las que
determinan los lugares donde podran desarrollarse esas relaciones de poder. Al mismo tiempo que definen
los sectores en que la accidon es mas previsibles y que organizan procedimientos mas o menos faciles de
controlar, crean y circunscriben zonas organizativas de incertidumbre que los individuos o los grupos
trataran simplemente de controlar para utilizarlas en la consecucion de sus propias estrategias y alrededor
de las cuales se crearan, por ende, relaciones de poder”. Ibid., p.66.
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que las reglas estén condicionadas a consideraciones ajenas a los objetivos econémicos.

La construccion de un nuevo consenso respecto a la estructura de las industrias del
petrdleo y el gas natural, asi como las reglas de conducta de sus principales actores son
absolutamente prioritarias. S6lo una nueva vision ampliamente compartida puede dar un nuevo
sentido de direccion a la industria. Aunque hay diferentes visiones sobre cudl debe ser el futuro
del sector, es necesario aceptar que se requieren inversiones, ya sea publicas o privadas. Ello
implica realizar reformas de fondo (v.gr. permitir el acceso de privados a la produccion de gas
natural no asociado o bien una reforma fiscal que libere a Pemex de las presiones del fisco). En
cuanto al comportamiento de los actores, es necesario que éstos estén dispuestos a asumir no solo
los beneficios, sino también los costos de cualquiera que sea la decision que se adopte.

Como un comentario final, quisiera mencionar que parti de la idea que la CRE es un ente
técnico imparcial, preocupado por cumplir los objetivos que por Ley le fueron asignados; sin
embargo, seria interesante analizar como se han ido modificando los intereses de quienes la
integran. En otras palabras, conocer como las metas econdomicas pueden ser suplidas por
preocupaciones politicas o como la relacion con la industria puede afectar las estrategias del

regulador. ***

(Este ultimo punto pudiera ser relevante, dado que existe el peligro que el vinculo
entre industrias reguladas y autoridades, asi como el intercambio de personal, desvirtien la

mision de la Comision Reguladora de Energia.

3% Con esto me refiero a la posibilidad de que se establezca “captura regulatoria” por parte de los agentes
regulados. Por este término se entiende el comportamiento de las autoridades orientado a proteger practicas
ilegales o contrarias al bien publico por favorecer intereses particulares o de grupos de poder.
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ANEXO 1. PERMISOS DE TRANSPORTE PERMISOS DE ACCESO ABIERTO VIGENTES

ANEXOS

Numero y fecha

Longitud Capacidad Inversion

del permiso ~ Empresa permisionaria Accionistas Trayecto (km) (miles m*/d) (mmd)
Kinder Morgan Gas . . L
G/003/TRA/96 o MidCon Mexico Pipeline Corp. .
14/10/96 Ngtural Mexx.:o .(antes (99.99%) Midcon Corp. (0.01%) Cd. Mier-Monterrey 137.2 10,600 82.0
Midcon de México)
G/016/TRA/97 . El Paso Energy Int. Company (50%) San Agustin Valdivia-
04/07/97 Gasoductos de Chihuahua PGPB (50%) Samalayuca 38.0 9,300 18.2
G/017/TRA/97 . o Huimilpan-San
31/07/97 Igasamex Bajio Igasamex USA (100%) José Tturbide 2.5 360 0.3
Mayakan Pipeline (99.99%) (G.D.F.
G/020/TRA/97 , International y Mexique Investissements Ciudad Pemex-
10/10/97 Energia Mayakan (67.5%) y Merida Pipeline Company Valladolid 710.0 8,073 2769
(32.5%) Servicios Mayakan (0.01%)
G/028/TRA/98 . Tejas Gas International (Shell)(80%) .
23/01/98 Tejas Gas de Toluca Tejas Gas Latin America (Shell) (20%) Palmillas-Toluca 123.0 2,720 31.0
G/036/TRA/98 . " Sergio Argiielles Gutiérrez (65%)
19/06/98 Finsa Energeticos Sergio R. Argiielles Gonzalez (35%) Matamoros 80 164 0.2
ONEOK International, Inc. (38%)
G/O1359/gl;f/{9§/98 E?Iésfs orz‘czd;)trs Williams International Ventures (37%) Puebla-Cuernavaca 147.0 1,300 19.6
P Compailia Mexicana de Gas (25%)
Gasoductos del Bajio . N .
G/045/TRA/98 (antes TransCanada del GD.F. Interngtlonal, S.A.95 A)?) Mexique Valtierrilla-Aguascalientes 203 2,550 56.5
07/10/98 Bajio) Investissements, S.A. (5%)
Transportadora de Gas Gasoducto Rosarito (99%)
G/01561/121/{9A8/98 Natural de Baja (Enova International 50% San Diego-Rosarito 36 22,920 28.2

California

Pacific Enterprise International 50%)
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Numero y fecha

Longitud

Capacidad

Inversion

del permiso  Empresa permisionaria Accionistas Trayecto (km) (miles m*/d) (mmd)
Sempra Energy México (1%)
G/059/TRA/99 Pemex-Gas y .
18/03/99 Petroquimica Basica Naco-Hermosillo 339.0 3,113 22.1
G/061/TRA/98 Pemex-Gas y Sistema Nacional de
02/06/99 Petroquimica Basica Gasoductos (SNG ) 8,704.0 144,614 4365
G/095/TRA/00 Cia. Energética de México (98.57%) Garita 3 de la linea fronteriza México/Estados Unidos
31/10/2000 Ductos de Nogales Mathew W. Bence (1.43%) Nogales 149 437 4.1
Gasoducto Bajanorte .
G/100/TRA/00 GDF International (95.0%) ..
15/12/2000 (antes Serynpra Energy Mexique Investissements (5.0%) Algodones-Tijuana 217.0 11,328 124.6
Meéxico)
G/125/TRA/02 El Paso Gas Transmission El Paso Nederland Energie B.V. (99.97%) . .

17/07/2002 de México EPEC Nederland Holding B.V. (0.03%) Wilcox - Agua Pricta 125 6,090 6.6
G/128/TRA/02 G;Z‘r’s;ﬁltl"ige Gasoductos de  Chihuahua  (99.99%)  Estacién "El Caracol” (Reynosa, Tamps)-Estacién "L |, 69,659 5387
12/09/2002 p Gasoductos Servicios (0.01%) Indios" (San Fernando, Tamps) ’ ’ ’

G/130/TRA/02 , EDFI International (99.99%) Sr. Philippe  Frontera México/Estados Unidos-CCC Rio Bravo II,
26/09/2002 Gasoductos del Riop 10 e (0.01%) y IV y Portes Gil 379 11,600 39.3
o 0,
G/146/TRA/2003 Conceptos Energéticos Integrat.ed Ga.s Serv1ces. . (60%), Interconexion con el gasoducto de Baja Norte, S. de |
27/11/2003 . International Project Opportunities Group .. 1.6 266 0.8
Mexicanos o de C.V. (Tijuana)
(40%)
Terminal de Almacenamiento de GNL en Altamira
Tamaulipas y la interconexion con el ducto de 48
G/160/TRA/2004 Transportadora de Gas . . 0 - . ‘
16/12/2004 Natural de la Huasteca Transcanada Pipelines Limited 99.97% y  pulgadas de didmetro del trayecto denominado Cactu: 198 9600 2257

TCPL CentroOriente 0.03%

Los Ramones del SNG , hasta la central de generacid
energia eléctrica “Tamazunchale“ubicada en
Tamazunchale, S.L.P
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Numero y fecha Longitud  Capacidad

del permiso  Empresa permisionaria Accionistas Trayecto (km) (miles m*/d)
G/163/TRA/2004 . , Westpark Resources (75%) y Fermaca Valladolid — Nizuc y Punta Venado-Valladolid-Nizuc,
16/12/2004 Tejas Gas de la Peninsula Pipelines de la Peninsula (25%) Quintana Roo 2345 1837
Total - - - 11,316 318,328

Inversion
(mmd)

139.523

1,807.1

Fuente: Elaboracion propia con informacion publicada en la pagina electronica de la CRE, www.cre.gob.mx. Datos al 31 de diciembre de 2004
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ANEXO 2. PRINCIPALES PERMISOS DE TRANSPORTE DE USOS PROPIOS

Numero y fecha Longitud
Y Empresa permisionaria Ubicacion (km) Inversion estimada(mmd)
del permiso

G/031/TUP/98 . . )

20/03/98 Mexicana de Cobre Nacosari de Garcia, Son 108.00 25.00
G/012/TUP/97 . .

08/05/97 Minera Nyco Hermosillo, Son. 62.80 18.71
G/024/TUP/97 Compaiiia de Autoabastecedores A .

17/12/97 de Gas Natural del Norte Goémez Palacio, Dgo. 46.91 150
G/121/TUP/2002 06/03/2002 Compaiiia de Autoabastecedores de Gas Natural de Acufia Acuiia, Coahuila 355 3.7
G/132/TUP/2002 13/12/2002 Compaiiia de Autoabastecedores de Tecate Tecate, B.C. 322 4.9

G/078/TUP/99 08/12/99 Fuerza y Energia de Hermosillo Hermosillo, Son 27.93 8.50
G/004/TUP/96 Gas Industrial de .

17/12/96 Monterrey (GIMSA) Garza Garcia, N.L. 26.79 63.47
G/156/TUP/2004 9/09/04 Compailia de Autoabatecedores de Gas Natural de Nogales Nogales, SON 24.857 4.564
G/079/TUP/2000 07/01/2000 Central Anahuac Matamaros, Tamps. 21.62 5.00

TOTAL 386.607 135.344

Fuente: Elaboracion propia con informacion publicada en la pagina electronica de la CRE, www.cre.gob.mx. Datos actualizados a diciembre de 2004

km. Kilometros,

mmd: millones de dolares
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ANEXO 3. PERMISOS DE TRANSPORTE DE USOS PROPIOS DE PEMEX Y CFE

Nl;limero y fecha Empresa permisionaria Ubicacion Longitud Inversion estimada
el permiso (km) (mmd)
G/144/TUP/2003 CFE Unidad Turbogas Tuxpan Tuxpan Veracruz 10.5 7.973
01/10/03

G/ 11)51/ /”1;{5/1:)/ 32003 CFE Unidades Turbogas San Lorenzo Cuautlancingo, Puebla 0.503 6.34
G/113/TUP/2001 29/11/2001 CFE Valle de México Acolman, México 0.2 1.0
G/ 0132 % ];Jg}; /98 Comision Federal de Electricidad El Sauz, Qro 1.60 0.13

G/ 01325/6 ];ng;/gg Comision Federal de Electricidad Hermosillo, Son. 0.11 0.06

G/ 02367/6 2;2/98 Comisién Federal de Electricidad Rio Bravo, Tamps 3.80 0.52

G/ 0242% ];%2/98 Comision Federal de Electricidad Pesqueria, N.L. 6.35 1.00

G/ (2)58 6/(/)2%2/ 99 Comision Federal de Electricidad Chihuahua, Chih.* 0.10 0.67

G/ 01017//0 ];J;;/ 7 Pemex Refinacion Tula, Hgo. 19.90 5.93

G/ 1110% FEI/JQI())/.?ZOOQ PEP (Campo Eden) Cérdenas, Tabasco 0.02 3.0

G/1 ; ; ; g;i(l))z/t 2004 Petroquimica Escolin Cobos, Veracruz 0.049 0.31

G/ 11107/8 lejzf(’) /022002 PEP (Campo Jacinto) Cardenas, Tabasco 0.005 2.7

Total 43.14 29.63

Fuente: Elaboracion propia con informacion publicada en la pagina electronica de la CRE, www.cre.gob.mx. Datos actualizados a diciembre de 2004

km. Kilometros, mmd: millones de ddlares
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