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RESUMEN

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que corresponde a la Nacion
el dominio directo de los recursos naturales del subsuelo y establece que el sector publico tiene a
su cargo y de manera exclusiva el desarrollo de las areas estratégicas; asimismo, dispone que el
Estado contara con los organismos y empresas que requiera para la gestion eficaz de dichas areas.
De esta forma, el Estado asume la responsabilidad de satisfacer la demanda nacional de energia a
través de las empresas Petroleos Mexicanos (Pemex), Comision Federal de Electricidad (CFE) y
Luz y Fuerza del Centro (LFC), bajo la rectoria de la Secretaria de Energia.

A fines de la década de los afios ochenta, las autoridades pusieron en marcha un proceso
de cambio estructural en el sector energético. Este proceso incluye cuatro lineas estratégicas: la
reestructuracién 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 vy,
finalmente, la fijacion de precios y tarifas con base en precios frontera. Como resultado, las
industrias del gas natural y electricidad tienen ahora nuevas estructuras que combinan el
monopolio publico con algunos mecanismos de mercado; en contraste, la industria del petroleo
mantiene la estructura tradicional.

El primer reto del sector energético mexicano consiste en garantizar un suministro de
energia, suficiente y oportuno, al menor costo posible, sin menoscabo del entorno natural y del
aprovechamiento racional de los energéticos. En los ultimos afios, el crecimiento del sector
energético ha sido moldeado por tres factores fundamentales: las severas limitaciones
presupuestarias y de endeudamiento del sector publico para alcanzar la estabilidad
macroecondmica, la asignacion prioritaria de los escasos recursos disponibles a los proyectos de
mayor rentabilidad y rapida generacion de ingresos, y la busqueda del menor costo en el corto
plazo, como factor discriminante para la seleccidon de tecnologias, sitios de construccion, etc. La
aplicacion estricta de esos criterios ha significado desarrollo para algunas actividades, pero
estancamiento para otras.

Con respecto al petroleo, Pemex ha enfocado sus esfuerzos en un mejor conocimiento del
recurso existente, sin adelantar un programa de exploracidn para elevar las reservas declinantes
de hidrocarburos. Por el contrario, la voluntad de incrementar la produccion ha sido notable,
como lo prueba el aumento de casi medio milléon de barriles diarios en seis afios. El enorme
diferencial en los niveles de rentabilidad ha determinado una asignacion de los recursos a favor
del petroleo y en detrimento del gas natural. Paraddjicamente, la posibilidad de importar grandes
cantidades de gas, a partir de fines de los afios noventa, aunada a la adopcion de una decidida
politica de sustitucidn de petroleo por gas natural, incidié en un crecimiento rapido del consumo
de gas. Con respecto a la electricidad, México cuenta con un sistema que globalmente cumple los
requisitos de continuidad, calidad y minimo costo. Sin embargo, retrasos en las inversiones
necesarias para mejorar las caracteristicas de la infraestructura han derivado en algunas
deficiencias. Para los préximos afios, de acuerdo con los estudios correspondientes, los productos



energéticos mas dinamicos, tanto del lado de la oferta como de la demanda, seran la electricidad
y el gas natural.

El segundo gran reto del sector energético mexicano se refiere a los requerimientos de
inversion en la proxima década que, segin estimaciones oficiales, se elevarian a 140 000
millones de dolares. En afios recientes, el gobierno federal ha puesto particular atencion en
propiciar la participacion de capital privado en algunas actividades enfocadas a la ampliacion de
la infraestructura energética. De esta forma, a partir de 1997 se han abierto a concurso obras o
adquisiciones para que dicho sector las realice y las financie bajo figuras diversas, ajustadas al
esquema normativo de Proyectos de Impacto Diferido en el Registro del Gasto (Pidiregas).

El atractivo principal de este esquema es que permite ampliar el gasto publico, y a la vez
diferir su pago en los ejercicios fiscales subsiguientes. Ello evita su registro en la deuda publica.
Sin embargo, aunque los proyectos se pagan con los ingresos de su propia operacion, para ser
financiables exigen la firma de un contrato tipo take or pay. Al firmar el contrato como aval de la
empresa publica, el Estado asume el riesgo de la inversion.

Pemex y la CFE se han venido apoyando cada vez més en el esquema Pidiregas para
financiar sus programas de inversion, pero las autoridades han discutido la conveniencia de
seguir impulsando dicha estrategia. Algunas de las razones por las cuales seria necesario corregir
el esquema de financiamiento, segiin la Comision Reguladora de Energia (CRE), apuntan a que
los Pidiregas asignan los riesgos al Estado y no al sector privado, compiten con el gasto social,
desestabilizan los equilibrios macroeconémicos y socavan la viabilidad financiera de las
empresas. Sin embargo, buena parte de estos cuestionamientos y dilemas surgen por la falta de
transparencia en las cuentas publicas. El presupuesto que aprueba el Congreso cada afio para las
empresas publicas no especifica el origen de los fondos, y da la impresion de que éstos provienen
exclusivamente de los impuestos.

El tercer gran reto de la politica energética mexicana concierne al perfeccionamiento de
las empresas publicas, para que cumplan sus funciones en forma eficiente, a fin de aumentar la
competitividad de la economia nacional. La presente administracion ha indicado que dichas
empresas no serian privatizadas. Por otra parte, conviene mencionar que el balance de la
actuacion de las empresas publicas es globalmente positivo, sobre todo a la luz de los medios con
que han contado. Pemex ha abastecido el mercado nacional oportunamente y la CFE nunca ha
experimentado crisis de abastecimiento, mientras que la calidad del servicio ha sido aceptable y
ha aumentado a un ritmo constante.

El problema central de estas empresas ha consistido en encontrar un equilibrio entre dos
logicas de funcionamiento, presentes desde su creacidén. La primera es la funcioén de origen (o
microecondmica), relacionada con su materia de trabajo: hidrocarburos o electricidad. La
segunda es la funcion nacional, que se refiere al papel que el Estado les asigna en el desarrollo
del pais y en la estabilidad macroecondémica. Esa doble funcion ha sido fuente de conflictos.
Historicamente el gobierno ha dado preferencia a la funcién nacional y ha utilizado dichas
empresas como instrumento privilegiado de su estrategia nacional de desarrollo economico y
social.



No fue sino hasta las postrimerias de la década de los afios ochenta que comenzé a
reconocerse la mayor importancia de la funcion de origen, en el marco de la profundizacion de
las reformas econdmicas, y de cara a los problemas generados por el descuido de dicha funcion.
Gracias a estos cambios se ha logrado un mejor equilibrio entre las funciones que deben
desempefiar las empresas. Sin embargo, continua predominando la funcion nacional.

La diplomacia energética es un elemento valioso de la politica exterior de cualquier pais
exportador de combustibles. Por ello, el cuarto gran reto es el fortalecimiento de la cooperacion
energética en la escala internacional, sobre la base del beneficio mutuo, un mayor valor agregado
y el aprovechamiento racional de las reservas. En la ultima década México ha desarrollado
procesos de integracion energética bilateral y multilateral con sus vecinos del norte (los
Estados Unidos y Canada) y del sur (Centro y Sudamérica), en materia de petroleo, gas natural y
electricidad. El alcance de estos procesos, sin embargo, ha sido distinto. Mientras que el primero
se ha ampliado y profundizado, el segundo ha caminado lentamente. Ese resultado se explica por
un mayor interés y voluntad por parte del gobierno mexicano para avanzar con rapidez hacia la
conformacion de un mercado norteamericano de energia, tarea que ha concentrado la atencion y
los recursos disponibles de las instituciones dedicadas a promover la integracion. El Plan Puebla
Panama (PPP) y la reactivacion del Grupo de los Tres darian un nuevo aliento a la integracidn
con Centro y Sudamérica, lo cual redundara en un mejor equilibrio entre los vectores geograficos
de la integracion.

Por otra parte, la politica de exportaciones petroleras es un instrumento muy importante
en manos del poder ejecutivo, por sus implicaciones en las finanzas publicas, particularmente por
la funcién estabilizadora en el mercado cambiario y en el servicio de la deuda, asi como en las
relaciones exteriores. En efecto, dentro de la actual estructura econdmica, la plataforma de
exportacion y el precio del petrdleo crudo influyen de manera determinante en el nivel de ingreso
fiscal. Para cumplir las metas de gobierno, el precio de la mezcla mexicana debe ser igual o
superior al valor utilizado con fines presupuestarios; de ahi el interés de influir en el mercado
petrolero internacional. Ahora bien, desde que México regres6 a este mercado como un
participante de gran envergadura, la politica de exportaciones petroleras enfrenta un dilema:
cooperar con los otros paises exportadores o, por el contrario, con los paises importadores,
liderados por los Estados Unidos, el primer importador mundial, pero también el principal socio
comercial de México.



INTRODUCCION

Desde diversas perspectivas, la energia desempefia un papel crucial en el crecimiento economico,
el aumento en la calidad de vida de la poblacion y la preservacion del medioambiente. Una mayor
eficiencia en la produccion y utilizacion de la energia contribuye al objetivo de alcanzar un ritmo
sostenido de crecimiento economico. La cobertura de los requerimientos basicos de energia, en
cantidad y calidad, resulta esencial para el logro de un mayor bienestar. La explotacion racional
de los recursos naturales con fines energéticos, asi como una mayor eficiencia en todos los
eslabones que componen las cadenas de abastecimiento, y el empleo de fuentes renovables y de
tecnologias limpias, contribuyen de modo decisivo a mitigar el inevitable impacto ambiental de la
produccioén y el consumo de energia.

En México, las industrias del petroleo, gas natural y electricidad han vivido un proceso de
reforma durante los Ultimos afios, en el que se han mantenido algunos elementos institucionales
tradicionales (propiedad publica de los recursos naturales, con exclusividad del Estado en su
administracién y explotacidn, asi como en la prestacion del servicio publico de electricidad),
combinados con la reorganizacion de las empresas publicas Pemex, LFC y la CFE. A ello habria
que agregar la apertura limitada a la inversidn privada, nacional y extranjera, en gas natural, gas
licuado del petroleo (GLP) y petroquimica. Si las industrias de la energia no se han adaptado
enteramente a las tendencias internacionales de apertura total y transferencia de responsabilidades
a empresas extranjeras, es decir, a las tendencias de la transnacionalizacion, ha sido por razones
institucionales, econdmicas y politicas.

Algunos aspectos institucionales continian desempefiando un papel esencial en la
cohesion econdmica, politica y social de México. Sacudido por crisis econdmicas periddicas e
inmerso en un proceso de transicion politica, el pais ha tenido que identificar los elementos que
no podrian ser alterados, y aquellos que permitian modificaciones, considerando que forman
parte del conjunto de elementos esenciales que dan viabilidad al pais.

Paralelamente, el sector energético tiene un peso destacado en la economia, sobre todo en
las finanzas publicas. En el ultimo ejercicio fiscal, Pemex cubrié impuestos por méas de 30 000
millones de dolares, y las ventas de la CFE ascendieron a mas de 8 000 millones de dolares. Ante
la magnitud de las rentas asociadas a los productos energéticos y su facil captacion, el Estado ha
mostrado poco interés por compartirlas con el sector privado nacional y extranjero, y ha resistido
las presiones internas y externas para el cambio.

Existe consenso en la sociedad mexicana en que los recursos del subsuelo deben seguir
siendo propiedad de la nacién. Sin embargo, la opinidén externa es cada vez menos favorable al
monopolio del Estado sobre las operaciones petroleras, derecho adquirido por razones histéricas
(expropiacion de 1938) y economicas (usufructo de la renta). De igual modo, el acuerdo es cada
vez menor con respecto a la exclusividad del Estado en la prestacidén del servicio publico de
electricidad, posicion plasmada en una iniciativa enviada al Congreso por la pasada
administracion, tendiente a modificar la Constitucion para proceder a la desregulacion y
privatizacion del sistema eléctrico nacional, pero que no logré convencer a los legisladores.



El objetivo central de este documento es poner en evidencia los principales desafios que
enfrenta el sector energético mexicano, atendiendo a los rezagos historicos o a los problemas no
resueltos por los procesos de reforma o generados por ellos mismos.

Atendiendo a su objetivo principal, este documento aborda cuatro grandes temas, que
plantean grandes retos: abasto de energia, financiamiento de las inversiones obligadas para los
proximos afios, modernizacion y desarrollo de las empresas publicas del sector y, finalmente,
cooperacion con otros paises.

Como introduccion general al documento, el primer capitulo presenta un balance de las
reformas emprendidas desde hace una década en las industrias de petroleo, gas natural y
electricidad, con la participacion resultante de los sectores publicos y privados. El segundo
capitulo aborda el sistema de abastecimiento nacional, en particular la situacion de las cadenas
productivas del petréleo, el gas natural y la electricidad, asi como las medidas instrumentadas
para lograr uno de los grandes objetivos de la politica energética de la presente administracion: la
autosuficiencia. Adicionalmente, se presenta la prospectiva de la oferta y la demanda del sector
energético.

Con tal antecedente, el tercer capitulo analiza: la cuestion del financiamiento de las obras
necesarias para modernizar y ampliar el sistema de suministro; las necesidades de inversion en
los proximos 10 afios; los mecanismos que se han venido utilizando y su efectividad, asi como
los cuestionamientos que se les han hecho. También propone nuevas estrategias, tomando en
cuenta ventajas y riesgos, tales como el cambio en el régimen fiscal de Pemex para incrementar
su capacidad de autofinanciamiento o la apertura de los yacimientos de gas no asociado mediante
contratos de riesgo, en el subsector hidrocarburos. En electricidad, se sugiere el mejoramiento del
modelo de comprador unico o la creacion de un mercado donde participen empresas publicas y
privadas.

El capitulo cuarto aborda el tema de las empresas del Estado en el sector, mediante un
balance de la actuacion de Pemex, la CFE y la empresa LFC, a partir de los recursos con los que
han contado. También analiza cémo ha venido recuperando peso la funcidén profesional con
respecto a la funcion nacional, y explora las posibilidades de un mejor desempefio mediante una
mayor autonomia, la reestructuracion interna, la modernizacién tecnologica, la
internacionalizacion y las alianzas estratégicas.

El capitulo quinto y ultimo estudia la integracion de México en los mercados
internacionales de la energia, las posibilidades de profundizar y ampliar la integracién con los
paises vecinos manteniendo las actuales formas de organizacion y regulacion. También presenta
los avances de los procesos de integracidn con los socios comerciales de América del Norte, asi
como con los paises de Centro y Sudamérica, ademas de las ventajas y riesgos de la participacion
de México en la integracion hemisférica y, finalmente, la participacion de México en el mercado
petrolero internacional.



I. REFORMAS EN EL SISTEMA ENERGETICO MEXICANO

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que corresponde a la Nacion
el dominio directo de los recursos naturales del subsuelo y establece que el sector publico tiene a
su cargo y de manera exclusiva el desarrollo de las areas estratégicas; asimismo, dispone que el
Estado contara con los organismos y empresas que requiera para la gestion eficaz de dichas areas.
De esta forma, el Estado asume la responsabilidad de satisfacer la demanda nacional de energia a
través de Petrdleos Mexicanos (Pemex), la Comision Federal de Electricidad (CFE) y Luz y
Fuerza del Centro (LFC), bajo la rectoria de la Secretaria de Energia.

Con la finalidad de mejorar el sistema de suministro de energia, a fines de la década de los
afios ochenta, las autoridades pusieron en marcha un proceso de cambio estructural en el sector,
con una nueva participacidn del sector privado (véase el recuadro 1). Este proceso incluye cuatro
lineas estratégicas: en primer lugar, la reestructuracion de las empresas publicas (Pemex, CFE y
LFC); en segundo lugar, el aprovechamiento de fuentes y mecanismos de financiamiento
extrapresupuestarios, con énfasis en las operaciones en el mercado internacional de capitales y en
el uso de esquemas financieros para el desarrollo de proyectos de inversion con ahorro privado;
en tercer lugar, 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 frontera (Estados Unidos).

Como resultado, las industrias del gas natural y electricidad tienen ahora nuevas
estructuras y modalidades de coordinacion que combinan el monopolio publico con algunos
mecanismos de mercado; en contraste, la industria del petroleo mantiene la estructura tradicional
(véase el recuadro 2). En un principio se establecio que la inversion privada seria sélo un
complemento a la inversion publica, pero con el tiempo ese criterio se ha modificado y ahora el
capital privado puede ser mayoritario en algunas areas, como generacion de electricidad y
petroquimica no basica. El balance global de los cambios ha sido positivo, ! pero no satisface a
las autoridades tutelares y reguladoras, por lo que proponen acelerar el cambio estructural para
afrontar los retos inmediatos y futuros del sector.

1. Petroéleo

La reforma ha preservado formalmente el monopolio publico en materia de hidrocarburos
conforme a lo dispuesto en la Constitucién. Sin embargo, la legislacion secundaria fue
modificada para reducir el alcance de la industria petrolera. > Las actividades aguas abajo del gas
natural dejaron de formar parte de ella y, por lo tanto, quedaron abiertas al sector privado. El
GLP, tradicionalmente considerado un producto refinado y por lo tanto bajo control exclusivo de
Pemex, fue catalogado como “gas” y por lo tanto incluido en las disposiciones de apertura. La

Sin considerar la industria petroquimica.
Se trata de la reforma a la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del
Petroleo, del 11 de mayo de 1995 (gas natural) y del 13 de noviembre de 1996 (petroquimica).



elaboracion de productos petroquimicos también qued6 afuera de las actividades consideradas
estratégicas. A pesar de las recomendaciones de algunos organismos internacionales de crédito, *
la postura oficial no consigna la necesidad de cambiar la estructura de la industria petrolera para
modernizar y expandir el sistema de suministro de petréleo crudo y sus productos derivados.

Recuadro 1

AMBITOS DE PARTICIPACION DE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
EN EL SECTOR ENERGETICO

El Estado se hace cargo, a través de Pemex, la CFE y LFC, de las actividades siguientes:
1) Exploracién, produccion, refinacidon, transporte, almacenamiento, distribucidén, asi como las
ventas de primera mano y comercio internacional del petréleo y los productos que se obtengan de la refinacion.

ii) Exploracién, explotacion, elaboracion y ventas de primera mano de gas natural, asi como el
transporte y ¢l almacenamiento indispensables y necesarios para conectar su explotacién y elaboracion.

i) Elaboracion, transporte, almacenamiento, distribucién y ventas de primera mano de aquellos
derivados del petrdleo v del gas natural que sean susceptibles de servir como materias industriales basicas y que
constituyen petroquimicos basicos, a saber: etano, propano, butano, pentano, hexano, heptano, materia prima para
negro de humo y naftas, asi como metano cuando provenga de carburos de hidrdgeno, obtenidos de yacimientos
ubicados en el territorio nacional y se utilice como materia prima en procesos industriales petroquimicos.

iv) Generacién, conduccion, transformacion, distribuciéon y abastecimiento de energia eléctrica que
tenga como finalidad la prestacion de servicio publico.
V) Todas las actividades asociadas a la industria nuclear.

El sector privado participa en las actividades siguientes:

i) Distribucién y comercializacion de algunos productos petroliferos, en particular, gasolina y diesel.
ii) Transporte, almacenamiento, distribucidén, comercializacidén, importacién y exportacion de gas
natural (1995).
i) Transporte, almacenamiento, distribuciéon y comercializacion de gas licuado del petroleo (1999).
iv) Elaboracion, venta y comercio internacional de productos petroquimicos (1996) y lubricantes
(1992).
V) Todas las actividades de la cadena del carbon (1990).
vi) Autoabastecimiento, cogeneracidn, produccion independiente, pequeiia produccion, generacion de

emergencia, asi como exportacion, transporte y transformacion de electricidad asociada a las modalidades
anteriores y, finalmente, importacion para usos propios (1992).

En razén de las restricciones a la integracidn vertical, Pemex ya no puede desarrollar las actividades siguientes:
i) Distribucidn de gas natural (1995).
ii) Distribucién de GLP (1999).

La excepcion es el GLP, producto en que ha habido cambios importantes. * El gobierno
ha venido impulsado la reorganizacién de la industria asociada a ese combustible, con el fin de
que se incorporen nuevos participantes a las tareas de transporte, distribucion y comercializacion.
Ese esfuerzo de transformacion tiene la finalidad de mejorar el sistema de suministro, pues su
desempefio deja que desear en términos de calidad, seguridad y precio para los consumidores
finales.

Véase, por egjemplo, Giugale Lafourcade y Nguyen (2001), capitulo 17.
Las caracteristicas técnicas y econdmicas del GLP lo hacen mas parecido a los productos
refinados que al gas natural. En el plano internacional se le considera derivado del petroleo.




Recuadro 2

MODALIDADES DE COORDINACION EN EL SECTOR ENERGETICO MEXICANO

1. Industria petrolera

Se utiliza el “control central”, modalidad que se caracteriza por la exclusividad del Estado en las decisiones, las
cuales se formulan sobre la base de una planificacién centralizada de caracter normativo y una definicidn politica de
prioridades de ejecucion y puesta en marcha por parte de Pemex. Esta empresa goza del monopolio en los
intercambios con ¢l exterior.

2. Industria eléctrica
Prevalece la modalidad de “comprador inico”, en la cual las empresas privadas constituidas como productores
independientes construyen centrales de generacion para vender la electricidad exclusivamente a la CFE de acuerdo
con una planificacién centralizada, o exportarla. El sector privado puede importar energia eléctrica para usos propios
o exportar ¢l fluido si fue generado a partir de permisos de cogeneracion, autoabastecimiento o pequefia produccion.
3. Industria de gas natural
Se utiliza una modalidad hibrida, que combina la exclusividad del Estado en las actividades aguas arriba, el
monopolio publico regulado en las ventas de primera mano de gas nacional, y el mercado abierto en las actividades
aguas abajo. La importacién y exportacion de gas natural es libre.
4, Industria del gas licuado del petréleo
Esta vigente una modalidad hibrida. Pemex tiene ¢l monopolio en la produccién y las ventas de primera mano de
GLP nacional. La importacion y exportacidn son libres. Existen restricciones a la integracion vertical entre transporte
por medio de ductos y las actividades aguas abajo. La distribucidn sélo estd permitida a personas fisicas o morales de
nacionalidad mexicana.

5. Industria del carbon

Priva la modalidad de mercado abierto.

En 1999 entré en vigor un nuevo reglamento, > el cual establece que Pemex conserva
derechos exclusivos en la produccién y las ventas de primera mano de gas licuado, pero los
pierde en comercio exterior, almacenamiento, transporte y distribucién. En virtud de las
restricciones a la integracion vertical, ya no puede participar en la distribucion y la venta al
publico. Los servicios de distribucion estan reservados a personas fisicas o morales de
nacionalidad mexicana, conforme a la Ley de Inversion Extranjera. Aunque el reglamento
establece la libre importacion, la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI)
mantuvo el requisito de permiso previo, lo que, aunado al esquema de subsidios otorgados con
cargo a Pemex, desalento la creacion de agentes comercializadores o la importacion directa por
los distribuidores, por lo que su aplicacion se postergd hasta que existieran condiciones

Véase Diario Oficial de la Federacion (1999).
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apropiadas. Actualmente se estan disefiando varias directrices para completar el marco regulador
basico. Con la finalidad de incrementar la seguridad se puso en marcha un Programa de
reposicion de recipientes portatiles en el periodo 2000-2005.

El incremento unilateral de precios al consumidor final a mediados de 2000 por parte de
los distribuidores y la evolucion de las cotizaciones internacionales, produjeron un alza sostenida
de precios. El descontento social ® en los primeros meses de 2001 llevé a la Comision Federal de
Competencia (CFC) a iniciar una investigacién en 18 estados de la Republica en la que se
detectaron préacticas monopolicas absolutas —colusién para fijar precios y concentraciones
indebidas—, por lo que las autoridades decidieron congelar el margen de los distribuidores. La
investigacion se extendio a todos el pais y en funcion de sus resultados se decidira si se elimina el
control de precios. © A partir del 1 de julio la importacion quedo liberalizada para empresas
nacionales y extranjeras, lo cual da inicio al retiro gradual de Pemex de la actividad de transporte,
para que ingresen mas firmas al mercado.

En suma, las autoridades buscan que el abasto de GLP en todo el pais sea suficiente y
ofrezca las mejores condiciones de calidad, seguridad y precio para los consumidores finales,
mediante la incorporacidon de nuevos participantes en las actividades aguas abajo y la creacion de
un mercado competitivo. El reto es mayusculo vistos los intereses creados en la distribucién a lo
largo de los ultimos 50 afios. ® Conforme se desarrolle la competencia, a lo cual ayudaria la
apertura de la distribucion a las firmas extranjeras, el monopolio de Pemex en la produccion sera
visto como un obstaculo y seria cuestionado, como sucede actualmente en la industria del gas
natural.

2. Gas natural

Con la finalidad de ampliar el consumo de gas natural, la pasada administracion impulsé la
apertura de la industria de ese hidrocarburo en sus segmentos aguas abajo. La reforma, aprobada
por el Congreso en mayo de 1995, separ6 las actividades de la cadena y permitié la participacion
privada en transporte, almacenamiento y distribucion. Paralelamente, quedaron eliminadas las
restricciones al comercio exterior y a la comercializacion. Pemex conservé la exclusividad en la
exploracion, produccion, procesamiento y ventas de primera mano de gas nacional, asi como la
operacion y la propiedad de la red troncal de gasoductos, pero tuvo que vender sus redes de
distribucion para acatar las nuevas restricciones a la integracion vertical. Asimismo, se le autorizo
continuar participando en la importacion, exportacion y venta a los grandes usuarios. Los
sistemas de distribucion de gas natural de la CFE en el norte del pais fueron desincorporados y
vendidos al sector privado.

®  Mas del 80% de los hogares consumen GLP, fundamentalmente para la coccién de alimentos

vy el calentamiento de agua.

En un informe preliminar de la CFC, aparecido el 1 de junio de 2001, se determind que 159
empresas llevan a cabo practicas monopolicas absolutas en 19 estados. Cabe destacar que cinco empresas
controlan el 40% del mercado, v que, en algunas zonas del pais, el control es absoluto.

®  De acuerdo con versiones periodisticas, confirmadas por la CRE y la Secretaria de Energia,
las ganancias de los distribuidores rebasaron los 20 000 millones de pesos en el 2000.
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Como resultado de la apertura entre 1996 y junio de 2000, el sector privado, nacional y
extranjero, fue autorizado a desarrollar 66 proyectos de transporte y 21 de distribucidn, los cuales
comprometieron inversiones por 2 260 millones de ddlares. Ello haria llegar el combustible a 2.1
millones de usuarios industriales, comerciales y residenciales, en beneficio de alrededor de 10
millones de habitantes.

No obstante esos resultados, la CRE considera que existen rezagos que hacen dificil
satisfacer los requerimientos de los consumidores en términos de cantidad, oportunidad, lugar y
modalidades de entrega, por lo que el desarrollo de la industria dista de ser competitivo y
eficiente. Ubica la causa de esas anomalias en la falta de nuevos actores, no duda en advertir que,
de no corregirse, esos rezagos pondran en entredicho el éxito de la reforma. ° Con base en esas
consideraciones, la CRE llam¢é a una consulta publica en octubre de 2000, a fin de conocer
propuestas para promover una segunda generacion de reformas en el marco juridico e
institucional. El documento marco para dicha consulta establece un diagnoéstico y deja entrever
algunas soluciones que, por su alcance, van més all4 de la regulacion y caen de lleno en el ambito
de la politica energética.

En produccion, el diagnostico indica que los esfuerzos del gobierno para satisfacer una
demanda en rapida expansion (9% en el periodo 2000-2008) mediante el Programa Estratégico de
Gas Natural son insuficientes, por lo que se debera recurrir a importaciones crecientes. Por otra
parte, las cuantiosas inversiones de dicho programa (12 500 millones de dolares en 15 afios)
presentan un reto presupuestario en un entorno de austeridad en el que se busca privilegiar el
gasto social y el combate a la pobreza. ' Conviene notar que México cuenta con reservas muy
importantes (78.3 terapiés cubicos [Tpc]). A su vez, la cadena de producciéon del combustible
presenta condiciones estructurales que limitan el crecimiento de la oferta, ya que la mayor parte
de la produccion es de gas asociado. Asi, la produccidn de gas no se determina en funcion de su
demanda en el mercado, sino por los programas de produccion de crudo. En consecuencia, para
contar con una oferta suficiente y oportuna se requerira un mayor esfuerzo de exploraciéon y
produccion de los yacimientos de gas natural no asociado. Sin embargo, la asignacion
presupuestaria para proyectos de gas natural no asociado ha sido limitada por la enorme
diferencia en los niveles de rentabilidad respecto de los proyectos de petroleo crudo, asi como por
consideraciones de flujo de divisas y de financiamiento del gobierno.

En materia de transporte y comercializacion, el diagnostico indica que el marco regulador
vigente no preve restricciones a la integracion vertical de las actividades de primera mano y otras
formas de comercializacion, por lo que cualquier agente dedicado a alguna de esas actividades
—Pemex concretamente— puede ofrecer el combustible y sus servicios de manera integrada, si
es que el cliente asi lo desea.

A partir del analisis de la experiencia internacional se observa que cuando se permite la
integracion vertical entre transporte y comercializacion, los transportistas tienden, por una parte,
a otorgar un tratamiento preferente al transporte de su propio gas y a limitar el acceso a todos los
demas y, por otra, a mezclar los servicios regulados con los servicios no regulados —lo cual
significa la posibilidad de practicar subsidios cruzados—, para evadir la regulaciéon. Ese

®  Véase CRE (2000b).
Salvo que las cuentas de PEMEX se sacaran del presupuesto del sector publico.
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comportamiento de los transportistas limita la competencia en la comercializacion, lo que se
- 11
traduce en un poder dominante de mercado para esos actores.

En otras palabras, la CRE deduce que Pemex ha ejercido practicas de poder dominante, lo
cual ha inhibido la multiplicacion de comercializadores y, por lo tanto, la competencia en la venta
al consumidor final. A lo expuesto por la CRE debe sumarse otro factor negativo: la reciente
volatilidad de precios del combustible en los mercados de los Estados Unidos y Canada. En
materia de expansion de los sistemas de transporte, el diagnéstico subraya que los sistemas
existentes comienzan a experimentar cuellos de botella por el fuerte aumento de la demanda.
Aunque esta permitida la participacion privada, Pemex continta siendo el principal realizador de
este tipo de proyectos, la mayoria de los cuales se vinculan con el abastecimiento a las plantas de
generacion eléctricas y las interconexiones con los sistemas allende el rio Bravo.

Finalmente, en su diagnostico, la CRE indica dos problemas adicionales: la insuficiencia
del marco juridico para resolver de manera expedita los problemas asociados a la obtencién de las
servidumbres de paso y aprovechamiento de los derechos de via, asi como la falta de
infraestructura de almacenamiento a pesar de que existen sitios favorables para ello.

El regulador concluye que es necesario profundizar las reformas estructurales iniciadas en
1995 a fin de promover la entrada de nuevos participantes en los distintos segmentos de la cadena
de suministro, y avanzar hacia una estructura industrial mas eficiente y competitiva de manera
que los usuarios dispongan de alternativas de suministro. Las medidas de politica energética que
ha venido sugiriendo la CRE para superar los rezagos en materia de eficiencia y competencia en
el suministro de gas natural son fundamentalmente tres: la apertura al sector privado de los
segmentos aguas arriba de la cadena de gas natural no asociado; retirar a Pemex el derecho a
comercializar el combustible, y desautorizar presupuestariamente a Pemex para invertir en la
expansion de los sistemas de transporte con el fin de que concentre su atencion y sus recursos en
la produccién de gas.

3. Electricidad

En 1992 se modifico la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica para permitir al sector
privado una mayor participacion y cumplir asi los compromisos derivados de las negociaciones
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC). Las modificaciones giraron en torno
a la definicion de servicio publico. De acuerdo con lo aprobado por el Congreso, no se considera
servicio publico el autoabastecimiento, la cogeneracidn, la pequefia produccion, la generacion
para emergencias y la generacion que tenga por objeto vender la totalidad de la produccién a la
CFE, es decir, la produccion independiente de electricidad (PIE). Tampoco se considera servicio
publico la exportacion de electricidad derivada de las modalidades mencionadas y la importacion
para usos propios.

"' Para contrarrestar ese comportamiento, las autoridades de Argentina, ¢l Reino Unido y los

Estados Unidos han introducido regulaciones especificas para restringir la integracion vertical entre
transportistas y comercializadores.
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De este modo, se suprimieron las barreras juridicas a la inversion privada en la generacion
y el comercio exterior, pero se mantuvo la estructura verticalmente integrada, el planeamiento
central, la propiedad publica del Sistema Eléctrico Nacional (SEN), asi como la exclusividad de
la CFE para comprar los excedentes de generacion y prestar el servicio a los usuarios. 2

Aun cuando la conformacion del marco regulatorio y normativo para aprovechar las
posibilidades abiertas con los cambios en la ley se demoro varios afios, * los resultados han sido
sustantivos. Hasta agosto de 2000 se habia expedido mas de una centena de permisos para nuevos
proyectos de autoabastecimiento, cogeneracidon, produccidén independiente, exportacion e
importacidn, los cuales representan una capacidad de 9 676 MW e inversiones por 5 237 millones
de dolares. ™ Ese flujo de capital continuara ganando importancia. Las autoridades prevén que el
aumento de la capacidad de generacion entre 2000 y 2009 se basara casi completamente en el
ahorro privado. En el caso de la electricidad para servicio publico, el sector privado realizara el
97.7% de las inversiones requeridas. *> Pero no solo se ha logrado atraer capital. Gracias a la
competencia durante las licitaciones publicas, los potenciales productores independientes han
propuesto precios bajos (de entre 2.4 y 3.4 centavos de délar por kWh).

Aun reconociendo la importancia de esos resultados, las autoridades tutelares vy
regulatorias del sector consideran que la participacidn del sector privado ha resultado insuficiente
y se desarrolla en condiciones desfavorables para el gobierno bajo el marco legal e institucional
actual. '® Apoyan su conclusion en varias razones, algunas de ellas de naturaleza financiera.

En primer lugar, las condiciones monopolicas y las limitaciones en el marco juridico "
hacen poco atractiva la inversion de capital privado en proyectos de autoabastecimiento,
cogeneracion y pequefia produccion. ** Al no haber un mercado en el cual se puedan vender los
excedentes en forma competitiva, esos proyectos solo son rentables cuando el productor

12 o < ~ .,
Cabe destacar que el autoabastecimiento, la cogeneracion, la pequeila produccion, la

exportacion y la importacion se desarrollan espontaneamente por parte del sector privado. En cambio, la
produccion independiente se da en el marco del programa de obras de la CFE orientado a la
modernizacion y expansion del SEN. La CFE lleva a cabo licitaciones publicas en las que los
inversionistas privados compiten por ganar ¢l concurso y adjudicarse un contrato de largo plazo mediante
¢l cual la empresa estatal compra potencia y energia (contrato PPA, por sus siglas en inglés Power
Purchase Agreement).

" El primer proyecto de produccion independiente no llegd a buen término sino hasta 1997, es
decir, cinco afios después de la reforma a la ley.

" Véase CRE (2000a).

" Véase Secretaria de Energia (2000¢).

' Véase Pérez Jacome (2001).

7" En la actualidad la CFE tiene la posibilidad de comprar capacidad y energia provenientes de
provectos privados sin licitacion hasta por 20 MW. La compra de excedentes (energia econémica) se
realiza con base en ¢l “costo total de corto plazo”, de acuerdo con la metodologia establecida por la CRE.

' Véase CRE, Informe 1995-2000 (op. cit.). De acuerdo con Pérez-Jacome (2001), hasta agosto
de 2000 los proyectos en operacion bajo esos esquemas representaban 1 547 MW, de los cuales solo 852
MW correspondian a nuevas inversiones y 695 MW a regularizaciones. En contraste, la capacidad
autorizada para el conjunto de modalidades en donde participa el sector privado ascendia a 14 635 MW,
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aprovecha toda su capacidad de generacidon para usos propios. Ello explicaria, parcialmente, el
estancamiento de la cogeneracion, a pesar de su enorme potencial de desarrollo.

Por otra parte, los esquemas en los que participa el sector privado en la expansion del
servicio publico no representan una verdadera inversioén de capital por parte de los particulares,
ya que el Estado asume los riesgos de la inversion. 2 Aunque en los nuevos contratos el
inversionista privado asume cada vez mas riesgos, por ejemplo el del abasto de combustible,
sigue siendo el Estado el que asume el mayor de todos, al firmar un contrato take or pay del
producto o de la obra. Ademas, una vez que los proyectos entran en operacion, se generan
obligaciones de pago para el gobierno que deben preverse en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para cada afio, por lo que se registran como deuda publica. 2! En tercer lugar, los
contratos firmados con los productores independientes obligan a pagar el precio acordado en el
contrato a lo largo de la vida del proyecto, por lo que el Estado no podria aprovechar una
even‘u%gl reduccion de costo de generacion derivada del desarrollo tecnoldgico en los proximos
afios.

Por su parte, la CFE no genera suficientes recursos para soportar la importante expansion
del consumo de electricidad que se espera en los proximos afios, ya que las tarifas son
insuficientes al tener un subsidio considerable. 2 La politica actual de conceder subsidios
generalizados a través de las tarifas esta socavando la viabilidad financiera del sector. **

' Hasta agosto de 2000 solamente 1 123 MW se encontraban en operacion y 466 MW en

construccion, contra un potencial técnico de entre 5 200 y 9 750 MW en la industria y 10 000 MW en
Pemex. Véase Secretaria de Energia (2000b), pag. 88.

** Véase Secretaria de Energia (1999), pag. 16.
De acuerdo con la normatividad vigente una pequeiia fraccion se registra como deuda directa
v la mayor parte como deuda contingente.

> Véase CRE (2000a). Cabe destacar que ese problema afecta a todas las empresas con
actividades en industrias pesadas con grandes periodos de maduracion de las inversiones, sin importar la
estructura de mercado. Ademas, el cambio tecnoldgico en los equipos de generacion de electricidad no es
tan dinamico como en otras industrias.

* Equipo de Transicion Economica (2000).

Secretaria de Energia (1999), pag. 19.

21
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II. ABASTECIMIENTO

Uno de los grandes retos del sector energético mexicano consiste en garantizar un suministro de
energia, suficiente y oportuno, al menor costo posible en el corto y largo plazos, de calidad
creciente, ademas de diversificado, para el consumidor final. Ello sin menoscabo del entorno
natural y del aprovechamiento racional de los productos energéticos fosiles con los que cuenta el
pais. Por lo tanto, a partir de un sistema de abastecimiento caracterizado por fuertes contrastes,
resultado de los criterios con los que se han venido asignando los recursos en el sector, se
analizan las perspectivas de las industrias petrolera, del gas natural y de la electricidad.

A. SISTEMA DE SUMINISTRO

Con base en las reformas realizadas en el sector energético, su desarrollo en los ultimos afios se
ha venido realizando con recursos publicos y privados. Debido a lo reducido y reciente de la
apertura, su fisonomia refleja, ante todo, los programas, directrices y criterios definidos por el
gobierno, especialmente los establecidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), 6rgano que por sus atribuciones tiene un peso mas importante que cualquier otro en el
desarrollo sectorial. 2°

En ese sentido, el crecimiento del sector energético ha sido moldeado por tres factores
fundamentales. En primer lugar, las severas limitaciones presupuestarias y de endeudamiento del
gobierno federal para alcanzar la estabilidad macroeconomica. Las restricciones se han agudizado
tanto en los momentos de mayor apuro econdomico como durante la crisis financiera de 1994-
1995 y la caida de los precios del petroleo en 1997-1998. A la astringencia financiera interna se
ha sumado la escasez de créditos de las instituciones financieras internacionales para los
proyectos realizados por empresas publicas. Si bien ha habido créditos de proveedores y
compaiiias constructoras, €stos no fueron adecuados en tiempos y monto.

En segundo lugar, la asignaciéon prioritaria de los escasos recursos disponibles a los
proyectos de mayor rentabilidad y rapida generacion de ingresos para aliviar presiones sobre las
finanzas publicas y la balanza de pagos. La maximizacion del valor economico de corto plazo ha

»  Esta Secretaria tiene a su cargo: a) fijar los precios y tarifas de los bienes y servicios

ofrecidos por las empresas publicas; b) emitir las directrices generales de operacion de las empresas
publicas, y supervisar su aplicacion; c) establecer las politicas de endeudamiento; d) autorizar las
operaciones de crédito; ¢) instaurar ¢l régimen fiscal; f) vigilar el cumplimiento de las obligaciones en
materia de plancamiento, programacion, presupuestacion, contabilidad y evaluacidn, y g) proponer al
Congreso ¢l presupuesto de las entidades.
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sido el criterio para seleccionar los proyectos. 2° En tercer lugar, la busqueda del menor costo en
el corto plazo para aumentar la flexibilidad del gasto, como factor discriminante para la seleccion
de tecnologias, sitios de construccion, tamafio de los proyectos y otros aspectos.

La aplicacion estricta de esos criterios ha significado desarrollo para algunas actividades,
pero estancamiento para otras. Se trata de un desarrollo con velocidades distintas segun el area.
Se han privilegiado las que permiten obtener cuantiosas rentas economicas, atender urgencias o
mitigar agudos problemas ambientales. En cambio, se han relegado los proyectos de rentabilidad
menos espectacular, intensivos en capital y con largos periodos de maduracidén, como los
desarrollos hidroeléctricos. Como resultado, el sector energético presenta ahora fuertes
contrastes.

1. Petroéleo

En la ultima década, el esfuerzo exploratorio de Pemex ha experimentado fuertes altibajos, 2 y se
ha concentrado en conocer mejor los recursos existentes. Las circunstancias presupuestarias
explican esa orientacion. En 1997 se puso en marcha el Plan Estratégico de Exploracion 1997-
2001 que comprende tres subprogramas: “Delimitacion y Caracterizacion de Yacimientos”,
“Incorporacion de Reservas” y “Evaluacion del Potencial”. El esfuerzo se concentra en los dos
primeros, que son de bajo riesgo geoldgico. Las autoridades han declinado destinar recursos a la
puesta en marcha de un agresivo programa de exploracion para incrementar las reservas de
petroleo, las cuales se redujeron substancialmente luego de que concluyeron las estimaciones con
base en definiciones, métodos y procedimientos internacionales. ** A mediano plazo seria
necesario fortalecer la exploracion de mayor riesgo geoldgico, con el fin de reponer la extraccion
de los yacimientos productores que estan en su etapa madura de explotacion, con una franca
declinacion en su produccion.

En contraste, la voluntad para aumentar la produccion ha sido notable, al igual que en
otros paises productores. Desde 1995 la perforacion de pozos de desarrollo esta en auge.

** Los proyectos de extraccién de crudo destacan por su rentabilidad en virtud de los bajos

costos de produccion. De acuerdo con la Secretaria de Energia, ¢l proyecto Cantarell tiene una tasa interna
de retorno superior a 900%. Sin embargo, la experiencia internacional muestra que concentrar las
inversiones en la actividad extractiva puede llegar a tener efectos perversos en diferentes sectores de la
economia (Dutch disease).

>’ Durante los tres primeros afios de la década de los afios noventa se perforé un promedio de 45
pozos exploratorios por afio. Posteriormente, ¢l esfuerzo se redujo a menos de la mitad: entre 1995 y 1997
solo 10 pozos por afio. En 1998 y 1999 fueron 21 y 22, respectivamente.

®  Las reservas probadas de petréleo se redujeron en 36% y las de gas en 30%, como resultado
de las reevaluaciones solicitadas a raiz de la crisis financiera de 1994-1995. Al 1 de enero de 2001, las
primeras (crudo, condensados y liquidos de gas) se estimaron en 26 941 millones de barriles (MMD) y las
segundas en 29 505 Tpc. Las reservas de crudo se concentran en la zona marina, principalmente crudo
pesado (22° API), mas dificil de comercializar y refinar que los crudos ligeros. Solamente se lograron
incrementos en las reservas para el afio 2000, debido al descubrimiento del campo Sibil, localizado en las
inmediaciones de Cantarell.

* Desde 1994, las perforaciones de desarrollo han crecido de manera sostenida, pasando de 47
ese afio a 212 pozos en 1999.
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Inicialmente fue privilegiado el aprovechamiento de campos de petrdleo (Proyecto Cantarell),
con el fin de ampliar la plataforma de exportaciéon y de ahi el flujo de petrodivisas para paliar la
crisis financiera de 1994-1995 y sus secuelas. Paralelamente, se busco incrementar la extraccion
de gas natural no asociado (Proyecto Burgos); asimismo, se puso énfasis en el desarrollo de
campos de crudo ligero (Proyecto Delta del Grijalva), para aprovechar su mejor valorizacion en
el mercado internacional.

Los resultados del esfuerzo para incrementar la produccion de crudo son tangibles. En
1994 ésta se establecio en 2.68 millones de barriles diarios (MMbd), pero para 1998 habia
crecido a 3.07, lo cual significa una diferencia de casi medio millén de barriles diarios. En el afio
2000 la produccion de petroleo ascendio a 3.012 MMbd, de los cuales el 54.8% se exportd y el
resto se envi6 al mercado nacional. *°

Debido a los criterios de asignacion del gasto publico, la extraccidn de los hidrocarburos
no siempre ha sido idénea respecto de las caracteristicas de los yacimientos. La produccién se ha
basado fundamentalmente en recuperacion primaria. A partir del Proyecto Cantarell, Pemex ha
comenzado a poner en practica, con mayor intensidad, técnicas de recuperacion mejorada. El reto
sera aplicar sistematicamente procedimientos para incrementar la recuperacion final de los
hidrocarburos de los yacimientos productores.

El pais cuenta con un Sistema Nacional de Refinacion (SNR), compuesto por 6 refinerias
(Salina Cruz, Tula, Cadereyta, Salamanca, Minatitlin y Ciudad Madero), que totaliza una
capacidad de procesamiento de 1.5 MMbd. En la ultima década la prioridad se ha centrado en la
modernizacion operativa y la obtencion de productos de mejor calidad. Gracias al programa
“Paquete Ecologico” (1990-2000) se elevo la complejidad de las operaciones de tratamiento de
crudo, y fue posible introducir en el mercado gasolina sin plomo, con bajo contenido de azufre y
alto octanaje, asi como diesel con bajo contenido de azufre (0.05%), que sustituyeron a los viejos
carburantes.

Sin embargo, el aumento de la calidad de los productos no implicé mayor volumen de
oferta, debido a que se difirieron los proyectos de construccion de nuevas refinerias. Para hacer
frente al crecimiento de la demanda, se opté por importar productos refinados. ** Como
resultado, México ha incrementado las importaciones de gasolina (1989) y diesel (1997), asi
como de combustéleo de bajo contenido de azufre, por razones ambientales y logisticas. >
Recurriendo a la importacion se han evitado cuantiosas inversiones, pero se ha contribuido a
profundizar el déficit de la balanza comercial.

** " En los primeros siete meses de 2001 la produccion promedio 3.105 MMbd, de los cuales el

81% se produjo en campos costa afuera. El flujo mas importante es ¢l de crudo pesado (63%) y, en menor
medida, el de crudo ligero (22%) y super ligero (15%).

' En esa direccion, Pemex se asocié con Shell para incrementar la capacidad de tratamiento de
petroleo pesado de la refineria de Deer Park en Texas. A cambio de un mayor suministro de crudo maya,
recibe gasolina de buena calidad.

En ¢l periodo 1998-1999 el valor de las importaciones netas de productos derivados, gas
natural y petroquimicos representaron entre 18% v 24% del valor de las exportaciones de petréleo crudo.
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Con el “Proyecto Cadereyta” ™ y el “Programa de Reconfiguracion de Refinerias” *" que
comenzaron en 1997 y 1998, respectivamente, Pemex se propone modernizar y modificar la
estructura de produccién con la finalidad de poder procesar una mayor cantidad de crudo maya
proveniente del Proyecto Cantarell, lo cual incrementaria la disponibilidad de crudo ligero para la
exportacion, pero al mismo tiempo permitira obtener mas y mejores destilados medios y ligeros.
Con ello Pemex intenta satisfacer la demanda de refinados con produccidn nacional, asumiendo
que se reducira significativamente el consumo de combustoleo al ser sustituido por gas natural.
Sin embargo, los volimenes adicionales de productos ligeros conseguidos con ese programa no
serian suficientes para eliminar completamente la importacion.

La presente administracion ha decidido afrontar el reto de eliminar los déficit en las
cadenas de produccion de productos derivados y aumentar su calidad, construyendo una nueva
refineria que devolveria al pais la autosuficiencia y le permitiria tener excedentes exportables de
algunos productos. Las autoridades también plantean la construccidon de una refineria destinada a
la produccion de insumos petroquimicos. Para ello, diversos estudios estan en marcha.

2. Gas natural

Historicamente los criterios de evaluacion de inversion y analisis de riesgo en Pemex han
privilegiado el petroleo en detrimento del gas natural. El enorme diferencial en los niveles de
rentabilidad y flujo de efectivo entre ambas actividades ha determinado una asignacion de los
recursos claramente en favor del primero. De ahi que los niveles de reservas, produccion y
consumo de gas natural hayan dependido de las politicas de extraccidn de petroleo crudo.

Con el abandono de los criterios de autarquia energética a fines de la década de los afios
ochenta, se abrio, al inicio de los noventa, la posibilidad de importar grandes cantidades de gas
por razones logisticas o economicas. Esa posibilidad, aunada a la adopcién de una decidida
politica de sustitucion de petrdleo (combustoleo y diesel) por gas natural (principalmente en el
sector eléctrico), incidid en el consumo. Este, que habia sido muy limitado, comenzo a crecer
rapidamente y a desligarse de la produccion interna. *> A su vez, con el Proyecto Burgos iniciado
en 1997, % el gas no asociado ha venido aumentando su peso especifico dentro de la oferta

** El objetivo del proyecto es eliminar la produccion de combustéleo y aumentar la de gasolina

y diesel, asi como procesar una mayor cantidad de crudo pesado. Incluye la construccion de 10 plantas
nuevas, una de ellas coquizadora, y la adecuacion de otras 10.

Con este programa sera posible ofrecer un mayor volumen de combustibles adecuado a las
normas ambientales NOM-086 (fuentes moviles), las cuales especifican niveles maximos de aromaticos en
gasolinas, v azufre en combustdleo y diesel. El programa esta dividido en tres fases: Cadereyta (1997-
2000), Madero, Tula y Salamanca (1999-2002); Minatitlan y Salina Cruz (2000-2003).

* Entre 1994 y 2000 la produccion de crudo crecid a un ritmo anual de 2.6%, en tanto que la
extraccion de gas natural aumentd a razéon de 4.3%.

** El desarrollo de la Cuenca de Burgos buscaba incrementar la produccion de 420 millones de
pies cubicos diarios (MMpcd) en 1997, a unos 1 400 MMpcd en ¢l afio 2000. El programa sufre retrasos y
no serd sino hasta 2002 que se alcanzara esa meta.
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nacional de gas, ' y lo seguira haciendo en el futuro gracias al Programa Estratégico de Gas
(PEG), puesto en marcha a fines de 1999, %

Ese avance es sin duda importante, pero habria sido mas significativo si se hubieran
aprovechado las grandes cantidades de gas natural enviadas a la atmosfera a causa del accidente
en la planta procesadora de gas en Cactus. También influyo en ello la falta de infraestructura para
el manejo del gas asociado, que no se pudo construir oportunamente por desfase en el desarrollo
de los modulos del proyecto Cantarell. > De ahi que un reto inmediato sea reducir el venteo a lo
estrictamente indispensable.

En el afio 2000 la produccion de gas natural ascendid a 4 679 MMpced. Para la reserva
total —suma de reservas probadas, probables y posibles— la relacion reservas/produccion es de
448 afios. ** El gas asociado contribuy6 a la produccion total con 72.2%, y el gas no asociado
con el restante 27.8%. La produccion estuvo conformada, en su mayoria (73.6%), por “gas
amargo”, es decir, gas con alto contenido de azufre, que debe ser tratado en plantas endulzadoras
para eliminar dicho componente; el “gas dulce” representa el 26.4% del total extraido. Asimismo,
se trata por regla general de “gas humedo” (3 620 MMpcd, de los cuales 87% es amargo y 13%
es dulce), un gas que contiene liquidos en estado de saturacion, recuperables por medio de
diferentes procesos.

El gas himedo —amargo y dulce— fue enviado a 17 plantas endulzadoras y a 13 plantas
criogénicas. ** A la salida de las plantas de tratamiento en el afio 2000 se obtuvieron 2 791
MMpcd de gas seco, 445 000 bd de liquidos de gas y condensados, 204 000 bd de gas licuado, y
661 000 toneladas de azufre. El gas seco es inyectado a una extensa red de gasoductos de
transporte, con una longitud de 9 185 km. La red se extiende a lo largo de la costa del Golfo de
Meéxico, conectando las principales zonas consumidoras, el centro y el noreste del pais, con las

7 Entre 1994 y 2000 la produccion de gas no asociado crecié a un ritmo anual de 16.6% y su

participacion dentro de la oferta de gas pasé de 14.3% a 27.8%.

** El programa contempla un horizonte de 15 afios, con un costo aproximado de 13 075
millones de dolares (125 000 millones de pesos de 1999). Esta conformado por cuatro proyectos integrales
(Crudo Ligero Marino, Macuspana, Veracruz y Tampico-Misantal-Sur de Burgos), y 16 proyectos
especificos de explotacion e incorporacion de reservas. Véase Pemex, Memoria de Labores 1996-1999.

*El gas desperdiciado paso de 118 MMpcd en 1994 a 403 MMpcd en 1996. Ese volumen
aumentd en forma significativa, hasta alcanzar 600 MMped en 1998, equivalentes al 13.8% de la
produccion total. En 2000 disminuyo a 450 MMpcd.

* " La suma de reservas probadas, probables y posibles de gas natural da un total de 78.3 Tpc,
localizadas principalmente en Poza Rica (32%), Altamira (17%), Burgos (11%) y Cantarell (6%). Cabe
destacar que los costos de produccion del gas asociado contenidos en el paleocanal de Chicontepec (Poza
Rica) son altos, por lo que ¢l aprovechamiento de esos recursos tiene como condicién precios
sensiblemente clevados y/o desarrollo de tecnologias que permitan costos mas bajos.

*'' Una vez suprimido el azufre y extraidos los liquidos, ¢l gas natural se denomina “gas seco” y
esta listo para ser enviado directamente a los centros de consumo. Cabe sefialar que al extraer los
componentes licuables (de mayor poder calorifico), el gas natural tiene menor poder calorifico.

La capacidad de las plantas endulzadoras y criogénicas totalizan 3 753 MMpcd, y 3 959
MMpcd respectivamente, agrupadas en 10 centros de produccion. La capacidad de las unidades de
absorcion en las plantas recuperadoras de licuables es de 750 MMpcd; por su parte, la capacidad de
fraccionamiento de liquidos es de 554 MMpcd.
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zonas productoras del sureste. Globalmente, la red tiene una capacidad excedentaria, por lo que
es posible efectuar conexiones sin necesidad de ampliar la red principal. Por lo mismo, se utilizan
los ductos para satisfacer las necesidades de almacenamiento del sistema. Por su lejania, los
estados de Sonora y Baja California no estan conectados a la red troncal de gasoductos y son
abastecidos desde los Estados Unidos. El sistema troncal se conecta con el sistema de gasoductos
de los Estados Unidos en 10 puntos que permiten intercambios hasta por 1 104 MMpcd. +

La disponibilidad de gas seco en 2000 se elevo a 3 885 MMpcd, de los cuales el 71.8%
provino de las plantas de Pemex Gas y Petroquimica Basica (2 791 MMpcd), el 19.3%
directamente de los campos (752 MMpcd), el 5.9% de importaciones a través de la frontera norte
(231 MMpcd), el 2.5% de inyeccion de etano (98 MMpcd) y el 0.3% de otras corrientes
suplementarias. En los ultimos afios el gas enviado directamente de los campos ha tenido un
crecimiento espectacular (33.2% de promedio anual entre 1994 y 1999), en razén de un mayor
desarrollo de los campos de gas no asociado. Tomando en cuenta las diferencias estadisticas y las
exportaciones (50 MMpcd), se tiene que la oferta al mercado nacional ascendid a 3 836 MMpcd.
Pemex absorbi6 el 46.3%, la industria el 25.5%, la produccién de electricidad el 22.7% vy el
sector doméstico el 5.4%. Las importaciones se situaron en 231 MMpcd, arrojando una factura de
366 millones de ddlares, en tanto que las exportaciones totalizaron 24 MMpcd, obteniéndose por
ese concepto 49 millones de dolares.

En los ultimos afios el consumo final de gas natural no sélo se ha incrementado
sensiblemente, sino que ha modificado su estructura. Esos cambios se explican esencialmente por
un mayor consumo para la generacién de electricidad derivado de la conversion a gas natural de
las centrales de la CFE localizadas en zonas ambientalmente criticas, la entrada en operacién de
centrales de ciclo combinado y turbogas para servicio publico, asi como al desarrollo de algunos
proyectos de cogeneracion del sector privado. Entre 1993 y 1999 el crecimiento del consumo
nacional fue a razon de 4.6% anual, pero el del sector eléctrico llego al 10.1%, lo cual le permitio
elevar su participacion del 15% al 20%. En cambio, la participacion de la industria cayo del 45%
al 37% en razon del desplome del consumo de la petroquimica. El sector residencial y servicios
mantuvo estancado su consumo (2.8%) por falta de infraestructura de distribucidn para atender la
demanda, situacién que ya comienza a cambiar con la entrada en operacion de los sistemas
privados.

Cabe destacar que tanto los productores independientes de electricidad como los
distribuidores de gas natural enfrentan problemas de disponibilidad del combustible. La ley
permite al sector privado importar el gas que necesite, pero esa actividad no se ha desarrollado
debido a la volatilidad de precios en el sur de los Estados Unidos y a los cuellos de botella en el
transporte en algunos puntos del sistema. Estos ultimos no se han resuelto, a pesar de que Pemex
ha disminuido la inversion en la construccion de gasoductos para dejar espacio al sector privado,

* Siete de los 10 puntos de interconexion pertenecen a Pemex y se localizan en Ciudad Juarez,

Chihuahua, en la frontera con Nuevo M¢xico; Piedras Negras, Coahuila, Reynosa y Tamaulipas, estados
vecinos del sur de Texas. Alrededor del 75% de las compras foraneas (importaciones econdmicas)
ingresan por Reynosa y un 20% por Ciudad Juarez. Los otros tres son privados.
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porque éste no ha construido por falta de interés o porque propone hacerlo bajo esquemas de
inversion respaldados en operaciones y garantias de Pemex o de la CFE.

3. Electricidad

Meéxico tiene un sistema de electricidad moderno razonablemente cercano a los estandares de
funcionamiento de Europa Occidental y los Estados Unidos. ** El suministro de energia eléctrica
cumple globalmente los requisitos de continuidad, calidad y minimo costo. México no conoce los
racionamientos que fueron comunes en América Latina e incluso en algunos paises
industrializados. La capacidad de generacion es adecuada para atender la demanda; el tiempo de
interrupcion por usuario ha venido disminuyendo continuamente; las variaciones de voltaje y
frecuencia se mantienen dentro de rangos aceptables; los costos de suministro estan por debajo
del promedio mundial, y la tasa de cobertura alcanza el 95%, una de las més altas entre los paises
en desarrollo. En el afio 2000 la capacidad de generacién del sector publico ascendio a
36 268 MW vy la generacion bruta a 188 165 GWh, *® y por su parte la generacién privada fue de
28 000 GWh.

Sin duda, esos avances habrian sido mas importantes si no se hubieran recortado,
retrasado o postergado desde 1996 las inversiones necesarias para mejorar las caracteristicas de la
infraestructura y elevar sus parametros de confiabilidad, seguridad y calidad. Las restricciones
presupuestarias, los problemas institucionales, asi como la decisién gubernamental de operar el
SEN con bajos margenes de reserva, el fuerte incremento de la demanda y la contencion de la
inversidbn como preambulo a la transferencia del servicio publico de electricidad al sector
privado, propuesta al Congreso por la administraciéon anterior a principios de 1999, ¥ han
derivado en algunas deficiencias:

a) Disminucién en la disponibilidad de electricidad para nuevos usos, lo cual
obstaculiza la instalacion de nuevas industrias intensivas en el uso de la electricidad.

* Véanse los resultados de la consulta publica sobre la industria del gas natural realizada por la

CRE entre 2000 y 2001 (http://www.cre.gob.mx/boletines/lista.html), abril de 2001.

* Véase Joskow (2000).

% La generacion se apoya principalmente en los hidrocarburos (57%), la energia hidroeléctrica
(18%), el carbén (16%), la energia nuclear (6%), asi como en la geotermia y el viento (3%). El principal
sector consumidor es la industria (60%) y el sector residencial (23%). Corresponde a cifras preliminares.
Véase http://www .energia.gob.mx (estadisticas).

Por una parte, las inversiones realizadas por la CFE con recursos propios pasaron, en pesos
constantes del afio 2000, de 20 706 millones en 1994 a 16 851 millones en 2000, lo que representa una
disminucién del 19% (véase Kessell 2000). Por otra parte, la inversion financiada con ahorro privado ha
sido inferior a lo programado en ¢l presupuesto anual de egresos de la federacion. El grado de
cumplimiento paso de 97.8% en 1997 a 83.8% en 1998, y a s6lo 38.4% en 1999. En 1997 estaban
previstos ocho concursos pero solo se realizaron dos, dejando los seis restantes para 1998. De igual modo,
en 1999 se tenia previstos 11 concursos, pero no se realizd ninguno. En el periodo 1996-2000 debieron
licitarse 15 882 MW vy solo fueron solicitados 10 378 MW, lo cual significa 35% menos de lo previsto
(véase Rodriguez-Padilla, 2000).
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b) El margen de reserva ha descendido por debajo de los niveles recomendables, ** lo
cual ha ocasionado algunos cortes de suministro en la region noroeste y noreste en 2000 y 2001,
aplicados principalmente a los clientes interruptibles. **

c) Insuficiencia de los enlaces del sistema interconectado nacional, que no permiten
aprovechar toda la capacidad de generacion, lo cual incrementa el costo de produccion de la
energia eléctrica y reduce la eficiencia y la confiabilidad del sistema.

d) Pérdidas relativamente elevadas en distribucidn, sobre todo en el area que atiende
la empresa LFC, y, por lo tanto, un uso mas intensivo de combustibles y mayores emisiones
contaminantes.

Por otra parte, existe una importante brecha entre los indicadores de eficiencia,
productividad, calidad de la electricidad y atencion al cliente que registran la CFE y LFC, siendo
menores los de esta Gltima.

Esta situacion de la industria eléctrica indicaria la necesidad de construir las centrales
requeridas para aumentar el margen de reserva, modernizar la red de transporte y distribucion
para mejorar los parametros de eficiencia y confiabilidad, asi como elevar y unificar los
indicadores de eficiencia, productividad y calidad de las dos empresas del Estado que prestan el
servicio publico.

4. Fuentes renovables y uso racional de la energia

Hasta fines de la década de los ochenta, la preocupacion y las politicas energéticas se
concentraron en la expansion de la oferta de energia y en el desarrollo de los recursos humanos e
institucionales necesarios para llevar adelante esas lineas de politica. Sin embargo, los altos
indices de consumo de energia por unidad de valor de la economia nacional, mas el hecho de que
ese consumo tuviese como insumo principal el petrdleo, derivaron en iniciativas gubernamentales
que culminaron en 1989 con la creacion de la Comisién Nacional para el Ahorro de Energia

* En agosto de 1998, la Junta de Gobierno de la CFE decidié que la empresa deberia operar con

un margen de reserva del 27%, en lugar de los niveles superiores al 40% observados con anterioridad, y
un margen de reserva operativo del 6%, a fin de hacer un mejor uso de los recursos disponibles y reducir
inversiones. En el afio 2000 ¢l margen de reserva promedio 26.2%. Con los proyectos que entraran en
vigor en 2002 y 2003, los margenes se recuperaran por arriba de la cota establecida.

* Para limitar los inconvenientes, la Junta de Gobierno de la CFE aprobo, en marzo de 2000, un
Programa de Contingencia que incluye la instalacion de dos plantas turbogas, la entrada en operacidon
anticipada de tres centrales y sus respectivas redes de transmision, la puesta en marcha de programas de
ahorro y uso racional de energia ¢léctrica, asi como ¢l robustecimiento de la red de transmisiéon y la
peticion a los productores independientes de dar mayor celeridad a la construccion de centrales. Este es el
segundo plan de emergencia en menos de tres afios. El anterior fue ¢l Plan de Accion Inmediata puesto en
marcha en 1997 para paliar, con la construccion de cinco centrales turbogas de 150 MW cada una, la
subestimacion del crecimiento de la demanda y la falta de inversion derivada de la dificil situacidon
financiera de 1995-1996.

** " Durante el primer trimestre de 2000 las pérdidas de energia en la CFE y en la empresa LFC
ascendieron a 10.9% y 23.2%, respectivamente.
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(Conae) y en 1990 con la del Fideicomiso de Apoyo a los Programas de Ahorro de Energia del
Sector Eléctrico (Fide).

A lo largo de los ultimos 12 afios, la Conae, el Fide, la CFE y Pemex, apoyados en
institutos nacionales de investigacion y con una amplia participacion del sector privado, han
instrumentado y llevado adelante programas para el ahorro y uso eficiente de la energia y de
aprovechamiento de las energias renovables (véase el recuadro 3). Los resultados de estas
acciones son significativos en la economia nacional, ya que entre 1996 y el afio 2000 se evito el
consumo de mas de 35 000 millones de kWh y la instalacion de cerca de 2 S00 MW, sin reducir
los beneficios correspondientes. Ademas, méas de 6 millones de unidades de 20 productos y
sistemas que se comercializan en el pais salen a la venta con indices de eficiencia energética
hasta 50% maés altos que antes de 1995. Esto se ha reflejado en un decrecimiento constante de la
cantidad de energia que requiere la economia nacional para producir una unidad de valor
econémico, lograndose una reduccion de este indice cercana al 12.2% entre 1989 y 1999. !

Recuadro 3

INICIATIVAS DE USO RACIONAL DE LA ENERGIA Y APROVECHAMIENTO
DE LAS FUENTES RENOVABLES

Acciones de ahorro de energia

Las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) de eficiencia energética

El Horario de Verano

El Programa para el Ahorro de Energia en [luminacién Doméstica (ILUMEX)

Los programas regionales de aislamiento térmico de vivienda y sustitucion de equipos de aire
acondicionado, entre otros

El programa de incentivos para la adquisicion de equipos eléctricos

El conjunto de proyectos demostrativos y de asistencia técnica

El Programa de Ahorro de Energia en Inmuebles de la Administracion Publica Federal

La Campafia de Ahorro de Energia de Petroleos Mexicanos

Programa de mejoras de eficiencia en los sistemas de bombeo de agua
Acciones para el aprovechamiento de la energia renovable

El programa de aprovechamiento de energia geotérmica de la CFE para la generacion de energia eléctrica
(855 MW instalados y operando)

La instalacion y operacion por parte de la CFE de 1.7 MW de capacidad de generacion de electricidad a
partir de viento en La Ventosa y Guerrero Negro

El programa nacional de electrificacion rural con energia solar fotovoltaica que ha permitido la instalaciéon
de mas de 50 000 sistemas.

La operacion de dos plantas piloto con sistemas hibridos (edlico-solar-diesel) en Baja California Sur
(San Juanico y Puerto Alcatraz)

Fuente: Comisién Nacional para el Ahorro de Energia.

Sin embargo, es importante destacar que todavia existe un alto potencial de ahorro y uso
eficiente, incrementado incluso por la evolucion de la demanda, el acelerado cambio tecnolédgico
y las propias politicas publicas. Paralelamente, el enorme potencial que representan las energias

51

Entre 1989 v 1999 la intensidad energética paso de 4 766 a 4 144 kilojulios por peso de 1993.




24

renovables y la mayor competitividad de las tecnologias que permiten su aprovechamiento
brindan amplias oportunidades de generar un flujo de energia con menor impacto ambiental, el
cual en el largo plazo podria coadyuvar a reducir la alta dependencia de la economia mexicana de
los combustibles fosiles.

Las oportunidades de aprovechamiento, tanto del ahorro de energia como de las energias
renovables, son todavia extensas, y la tecnologia que lo hace posible sigue evolucionando y
reduciendo sus costos. En este sentido, cabria seguir impulsando politicas y estrategias orientadas
a que se exploten al maximo todas y cada una de las oportunidades técnicamente posibles y
econdmicamente rentables —para la oferta y para la demanda—, con el fin de asegurar los mas
altos niveles de eficiencia energética.

Para lograrlo se pueden aplicar diversas medidas, ninguna de las cuales resulta de facil
aplicacion ni de resultados inmediatos. Sin embargo, se deberia mantener una linea de
comportamiento que, mediante avances paulatinos, pero de manera sostenida, acerque la
situacidn real a la ideal. En este sentido, habria que considerar al menos la conveniencia de
progresar en tres elementos claves: precios de la energia, normas sobre eficiencia energética, y
regulacion que promueva eficazmente la cogeneracion y las energias renovables.

De éstos, sin duda el primero puede tener mayor impacto, ya que ademas se constituye en
facilitador de los otros dos elementos. Por lo tanto, se deberia promover que los usuarios de la
energia paguen su verdadero valor, considerando los costos en que se incurre para generar,
transformar, transportar y distribuir los productos energéticos, y evitando, al menos de manera
directa, la aplicacion de subsidios indiscriminados. Si en el futuro hubiese acuerdos globales para
considerar las externalidades ambientales en el precio de estos productos, también deberian
aplicarse.

Asimismo, habria que dar continuidad a las iniciativas para definir la normativa de la
produccion de equipos y aparatos consumidores de energia, de manera que soélo se utilicen los
que resulten mas eficientes. En ese sentido, habria que buscar mecanismos imaginativos que
motiven a los usuarios a sustituir los viejos equipos ineficientes por otros mas modernos y de
menor consumo. Esta propuesta no seria nada facil de aplicar en una sociedad con fuertes rezagos
como la mexicana. Adicionalmente, se deberian promover los proyectos de cogeneracion,
planteando la conveniencia de asociaciones entre empresas cogeneradoras que tienen
posibilidades de generar energia eléctrica a menor costo y otras que requieran la electricidad. Los
costos de la energia de respaldo para este tipo de proyectos podrian revisarse y disminuirse.

Los avances serian mas notables si se establece un sistema nacional de evaluacion,
registro y difusion de los recursos energéticos renovables, y también si se desarrollan sistemas de
informacion y de asistencia técnica con alcance nacional que permitan que los consumidores y
usuarios puedan ubicar y aprovechar las opciones de uso racional y energias alternativas. Sin
embargo, debido a que el apoyo financiero es vital para el desarrollo de este tipo de proyectos,
poco se podra hacer si las condiciones econdmicas nacionales no se mantienen estables durante el
tiempo necesario para generar recursos y ahorro interno suficiente. Esquemas como la reduccién
de impuestos, los sistemas de depreciacion acelerada y otros mecanismos fiscales podrian
utilizarse para apoyar los proyectos de cogeneracion y de energias alternativas. También es
importante el fortalecimiento de las instituciones publicas encargadas de estos esquemas; sin
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embargo, habria que prever mecanismos mediante los cuales los ahorros de energia que se
obtengan regresen, al menos en parte, al presupuesto de las instituciones.

B. PROSPECTIVA

Los productos energéticos mas dinamicos en los proximos afios, tanto del lado de la oferta como
de la demanda, seran la electricidad y el gas natural. Ambos se encuentran estrechamente
relacionados. La expansion del parque de generacidn publico y privado reposa esencialmente en
centrales de ciclo combinado que utilizan gas natural. La preferencia por esa tecnologia se debe a
sus bajos costos de inversion, rapidez de construccidn, alta eficiencia y baja emision de
contaminantes. El gas también sera un férreo competidor del petroleo en otros usos. Las fuentes
renovables, por el contrario, mientras carezcan de un agresivo programa para el desarrollo que
contemple mecanismos para financiar el sobrecosto resultante, seguiran ocupando un lugar
marginal en el balance energético. >

1. Petroéleo

Se estima que la produccion de petroleo crudo superara los 4 millones de barriles por dia al final
de la década con una ligera declinacion hacia el 2020. % Ello significa un aumento de 1 millon de
barriles diarios con respecto a los niveles actuales. A su vez, el consumo de productos petroleros
aumentaria 2.2 millones de barriles por dia entre 1999 y 2020. Si dicho incremento se cubre con
refinados locales las exportaciones de crudo se reducirian sustancialmente, a partir de la segunda
década de este siglo.

Gracias al programa de reconfiguracion de refinerias, especialmente a la construccion de
unidades de coquizacidn, la participacion del crudo pesado en la carga procesada pasara de 33%
en 1998 a 56.8% en el afio 2010. Con ello el consumo interno de crudo maya aumentara en cerca
de 450 000 barriles diarios, incrementando la produccion de fracciones ligeras y medias, y
liberando crudo ligero para exportar.

Las politicas de sustitucidén promovidas en los tltimos afios provocarian una disminucion
del peso especifico del petroleo en la oferta interna de energia, en tanto que el gas natural ganaria
importancia. Por una parte, sustituird paulatinamente al combustoleo y al diesel en la industria,
sobre todo en la generacion de electricidad. Por otra parte, desplazara al GLP en los hogares,

>> En la actualidad el consumo primario de energia se basa en el petroleo (51%) v el gas natural

(30%). Lejos les siguen la energia hidroeléctrica (6%), el carbon y la lefia (4% cada uno), la energia
nuclear y el bagazo de caifia (2% cada uno). El consumo final estd dominado por los carburantes (43%);
viene luego la electricidad (14%), el gas natural (14%) v ¢l gas licuado (11%); combustoleo, lefia, coque y
bagazo participan con el resto. El principal sector consumidor es el transporte (41%), seguido de la
industria (34%), los hogares, comercios y servicios (22%) y ¢l sector agropecuario (3%). Véase Secretaria
de Energia (2000a).

Estimacion del Departamento de Energia de los Estados Unidos, DOE, International Energy
Outlook 2001. Véase el sitio: http://www .cia.doe.gov.
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comercios y servicios. > Los productos derivados del petroleo tenderan a concentrarse en sus
usos especificos. El transporte seria el responsable del 70% del incremento en el consumo de
productos petroleros entre 1999 y 2020.

En el periodo 1999-2010 la tasa media de crecimiento anual seria de por lo menos 4%
para el GLP, 4.2% para la gasolina, 4.8% para el diesel y 7.5% para el keroseno de aviacion. Por
el contrario, el consumo de combustoleo disminuiria a un ritmo de 4.4% anual (véase el anexo
estadistico).

2. Gas natural

Tres escenarios permiten tener una idea de la posible evolucion del mercado de gas natural en el
periodo 2000-2009. > Las principales caracteristicas del “escenario base”, que se considera el
mas probable, son las siguientes (véase el anexo estadistico):

a) El consumo nacional creceria a un ritmo de 10.1% en promedio anual contra 6.3%
en los ultimos siete afios (1993-1999). El consumo mas dinamico serd el de hogares, comercios y
servicios (19.8%), seguido por el del sector eléctrico (18%). Dentro de este ultimo, la demanda de
los generadores privados crecerd a una tasa de 38.5%; a ese ritmo se espera que la generacion
privada absorba el 30% de la oferta nacional de gas. Por otra parte, la estructura del consumo
sufrira cambios importantes: la participacion del sector eléctrico pasara de 20.7% a 41.2%, en
tanto que la del sector industrial descendera de 36.7% a 25.7% y la del sector petrolero de 40.7%
a27.8%.

b) La produccién nacional aumentaria a un ritmo anual de sélo 7.1% debido tanto a
las fuertes restricciones presupuestarias y de endeudamiento a las que supuestamente seguira
sometido Pemex, como al tiempo que toma elevar la capacidad de produccion. Con el Programa
Estratégico de Gas, Pemex espera conseguir 800 MMpcd adicionales en el horizonte 2003 y
3 500 MMpcd para 2008. Se estima que el programa contribuira a la produccidn nacional con un
24% en 2004, ascendiendo hasta 48% en 2008. A pesar de todos los programas puestos en
marcha (Cantarell, Burgos, Delta del Grijalva, Programa Estratégico de Gas), la oferta de gas
nacional resultara insuficiente para cubrir la demanda.

c) La brecha entre produccién y consumo se cubrira con importaciones. Estas
aumentaran a un ritmo anual de 31.3%, hasta satisfacer el 23.7% del consumo; el 31% seria para
abastecer las zonas donde no llega la red troncal de gasoductos (Sonora y Baja California). Las
compras de gas en el extranjero totalizaran 20 680 millones de délares en el periodo 1996-2009. ¢

> La participacion del GLP en el consumo de GLP/Gas natural en el sector residencial caera de

93.9% a 74.6% entre 1999 y 2009. Véase Secretaria de Energia (2000c¢).

> Véase Secretaria de Energia (2000d).
Estimacion hecha con un precio de 4 dolares por millar de pies ctubicos. En ¢l escenario alto
la factura asciende a 26 240 millones de délares y en ¢l escenario bajo a 14 520 millones. La Secretaria de
Energia reconoce que se trata de una erogacion importante.

56
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Para lograr la autosuficiencia que evitaria la salida de divisas y presiones adicionales
sobre el déficit comercial, seria fundamental encontrar, producir, tratar y transportar en breve
lapso grandes cantidades de gas no asociado con bajo costo de produccidén. Otra opcion seria
atenuar el ritmo de crecimiento del consumo de este combustible. Ese es uno de los grandes retos
de la presente administracion.

3. Electricidad

Entre 1989 y 1999 la demanda nacional de electricidad creci6 a un ritmo promedio anual de 5%.
Las ventas del SEN y la demanda autoabastecida lo hicieron a 5.1% y 4%, respectivamente. Para
los 10 afios siguientes (2000-2009) se estima una evolucion segiin tres escenarios. > Los rasgos
mas sobresalientes del escenario esperado son los siguientes (véase el anexo estadistico):

a) La demanda nacional crecera a un ritmo anual de 6.6%, las ventas del servicio
publico a 5.9% vy el autoabastecimiento a 13.7%. A pesar de esos ritmos diferentes, la estructura
de la demanda cambiara poco. El unico fenomeno apreciable sera una mayor participacion del
consumo autoabastecido, que pasara de 4% a 13.7%. Dentro de las ventas de servicio publico, el
sector industrial serd el mas dindmico (6.8%), lo cual le permitira elevar su participacion en las
ventas en 5 puntos porcentuales, hasta alcanzar 65.7%.

b) Se necesitara construir 26 281MW para servicio publico, de los cuales se estima
que el 89.5% seria puesto a licitacion para que sean construidos por el sector privado,
esencialmente bajo la modalidad de productor independiente. Las lineas de transmision y las
capacidades de transformacion deben incrementarse en 33 115 kilometros y 69 324 MVA,
respectivamente.

c) El 88% de la nueva capacidad del SEN utilizard gas natural. La participacion de
ese producto en la electricidad generada con combustibles fosiles pasara de 20% en 1999 a 62%
en el afio 2009. El 87.4% de la capacidad que se construya para el consumo autoabastecido
utilizara gas natural. Por ello, la generacién del SEN experimentard un cambio estructural con
respecto a la tecnologia utilizada: las centrales de ciclos combinados ganaran peso, al pasar de
9% a 52%, a costa de las plantas térmicas convencionales y las hidroeléctricas, que reduciran su
participacion de 47% a 21%, y de 18% a 10%, respectivamente. Esos movimientos se explican
porque la expansion de minimo costo del SEN, al nivel empresarial, se obtiene con la tecnologia
de ciclo combinado.

7 La CFE estima ¢l crecimiento de la demanda de electricidad en funcién del desenvolvimiento

del PIB, la poblacion, la distribucidn del ingreso, el cambio tecnoldgico y los precios de venta. El factor
de mayor peso relativo es ¢l PIB.

Cabe sefialar que en los 10 aflos previos (1989-1999) los sectores que mostraron un mayor
crecimiento de su demanda fueron el residencial y la mediana empresa (establecimientos industriales
medianos y pequefios, asi como comercios y servicios generales), con un incremento promedio anual de
5.9%y 6.3%, respectivamente.
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Los requerimientos de nuevas inversiones para el periodo ascienden a 531 945 millones de pesos,
equivalentes a 56 257 millones de dolares. > De esta cifra se desprende un reto fundamental para el sector
eléctrico: el financiamiento de las inversiones requeridas para modernizar y desarrollar el servicio publico.

Por otra parte, se debe sefialar que el programa de construccion de centrales del SEN, fundado
casi exclusivamente en el gas natural, conlleva importantes riesgos. Como se ha mencionado, el
sistema de suministro de este combustible esta sustentado en cuatro flujos: yacimientos productores
de petrdleo, campos productores de gas no asociado, nuevos yacimientos que se prevé descubrir, asi
como gas importado de los Estados Unidos, Canadd y otros paises. * De acuerdo con lo planeado, el
crecimiento del consumo en afios venideros se cubrira principalmente con las dos tltimas opciones.

En el corto y mediano plazos, el riesgo surge de tratar de producir un bien de uso
generalizado y estratégico como es la electricidad con la produccion nacional de yacimientos que
aun no se descubren; o, alternativamente con la importacion de gas de los Estados Unidos y
Canada, la cual presenta problemas de incertidumbre y de logistica. ® La importacion de gas
natural licuado del Caribe, Asia, Africa u Oceania seria ciertamente una alternativa que debe
evaluarse, contrastando los riesgos, la rentabilidad, las ventajas y desventajas estratégicas, con los
de invertir mas recursos para cubrir el aumento de la demanda con gas nacional. El mercado
internacional de turbinas de gas muestra, por su parte, escasez y una tendencia alcista de precios,
derivadas de la extraordinaria demanda de estos equipos en todo el mundo. En suma, la estrategia
basada exclusivamente en centrales de ciclo combinado y gas natural tiene multiples ventajas,
pero también conlleva importantes riesgos. %

La experiencia internacional de muchas décadas aconseja expandir un sistema eléctrico
diversificando tecnologias de generacion y suministro de combustible. En ese sentido, se pueden
aprovechar los importantes recursos hidricos, edlicos, geotérmicos, con los que se puede generar
electricidad a precios competitivos. La expansion del SEN brinda una excelente oportunidad para
avanzar en uno de los principales objetivos de la politica energética nacional, que es “aprovechar
al méximo la riqueza en recursos energéticos con los que cuenta el pais, utilizando criterios de
desarrollo sustentable”. ® La Secretaria de Energia reconoce que el potencial hidroeléctrico
identificado asciende a 43 000 MW, y el de cogeneracion se sitia entre 18 000 y 20 000 MW.

> Se utiliza un tipo de cambio de 9.4556 pesos por dolar. No incluye los pagos a proyectos de

inversion financiada contratados en afios anteriores. Este monto de inversiones es equivalente a casi 12
ailos de subsidios, de mantenerse los niveles del afio 2000.

%" Importacion por razones logisticas en los estados de Baja California y Sonora, o econémicas
en los estados de Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leon y Tamaulipas.

' Ademas debe tomarse en cuenta que la disponibilidad de gas en el mercado estadounidense
no significa necesariamente que México tendra acceso al producto. A principios de 2001 la empresa
privada que suministra gas a las centrales de la CFE en Baja California suspendi6 sus entregas, acatando
la orden federal de los Estados Unidos, de abastecer en forma prioritaria al estado de California, para no
agudizar aun mas los problemas energéticos que enfrenta ese estado desde el verano de 2000.

> Por ejemplo, habria que prever en las futuras licitaciones de proyectos de generacion
eléctrica, coberturas de riesgo para cubrir la volatilidad de los precios de los combustibles.

% Véase Secretaria de Energia (2000b), pag. 89. Adicionalmente, la hidroenergia y la geotermia
tienen reservas por 80 v 10.4 TWh/afio, respectivamente (cifras estimadas para 1992-1993). Véase Mulas
v Reinking (1988).
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III. FINANCIAMIENTO

De acuerdo con las estimaciones oficiales, los requerimientos de inversion en el sector energético
se elevarian a 140 000 millones de dolares en los proximos 10 afios, es decir, 14 000 millones de
dodlares cada afio (aproximadamente 2.5% del PIB). De ahi que el segundo gran reto del sector
energético mexicano sea precisamente el financiamiento. El desafio es encontrar los capitales
necesarios para cumplir el objetivo de expandir la oferta de energia que permita garantizar un
crecimiento economico sostenido. Con la finalidad de deducir alternativas viables frente a ese
imponente reto es conveniente presentar los mecanismos que se han venido utilizando en los
ultimos afios, evaluar su efectividad para cumplir su cometido, y establecer objetivamente las
posibilidades para seguir haciendo uso de ellos. A continuacién, es oportuno explorar nuevas
estrategias e instrumentos, tomando en cuenta sus ventajas y los riesgos que conllevan.

A. MODALIDADES ACTUALES

La inversion realizada por Pemex, la CFE y LFC en 2000 ascendio a 116 800 millones de pesos,
equivalentes a 12 350 millones de dolares. La participacion del petrdleo y la electricidad dentro
de la inversion publica se ha incrementado sensiblemente en los ultimos afios: si en 1994
ascendia a 34%, en el afio 2000 habia llegado a 58% (véase el cuadro 1). Ello se explica tanto por
el incremento real de la inversidn presupuestaria y financiada en el sector energético como por la
reduccidn del gasto de capital en otros sectores productivos a raiz de las privatizaciones.

Por otra parte, en los proximos 10 afios, la electricidad requerira 51 000 millones de
dolares, ® las actividades de exploraciéon y produccion de petroleo otros 51 000 millones, la
extraccion de gas natural 20 000 millones de dolares y la produccion de productos derivados del
petroleo 19 000 millones de ddlares.

El proposito oficial es que esa carga sea compartida, como ya se esta haciendo * con el
sector privado nacional e internacional, de acuerdo con las posibilidades que ofrece el marco
juridico vigente. Pero, lo més significativo, segiin las declaraciones de funcionarios del gobierno,
es la voluntad de proponer al Congreso una reforma constitucional que cumple los espacios de
participacion del capital privado en gas natural y electricidad. Paralelamente, dado que las
empresas publicas no serian privatizadas, se pretende disefiar y poner en practica mecanismos
innovadores de asociacion con otras empresas.

64 ~ . .- .
Cabe sefialar que estas cifras han causado una gran polémica, pues las cifras expuestas en los

documentos oficiales del sector han tenido grandes variaciones de un afio a otro. Para un analisis detallado
de estas discrepancias, consultar: http://www .energia.org. mx/inversion . html.

® En el afio 2000 las inversiones de Pemex y la CFE fueron financiadas en un 55.7% con
capital privado. Para el presupuesto 2001 se espera que aumente a 64.2%. Véase el anexo estadistico.
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Conviene mencionar que, desde principios de la década pasada, el sector energético ha
estado sometido a importantes restricciones presupuestarias, cCuyo origen se encuentra en cuatro
factores primordiales: a) escasez de créditos de las instituciones financieras internacionales para
proyectos de infraestructura realizados por las empresas y organismos del sector publico;
b) severas limitaciones presupuestarias para sanear las finanzas publicas y evitar la inflacion, en
buena medida derivadas de los programas de ajuste convenidos con organismos financieros
internacionales; ¢) la crisis financiera de 1994-1995 y el rescate bancario de 1998, que agravaron
la presion sobre los recursos publicos, y d) la caida de los precios del petréleo (1990-1993 y
1997-1998), con la consecuente disminucidn de divisas para el gobierno federal.

Cuadro 1

MEXICO: INVERSION PRESUPUESTARIA Y FINANCIADA DEL SECTOR PUBLICO EN
HIDROCARBUROS Y ELECTRICIDAD, 1994-2001

(Miles de millones de pesos de 2001)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000a/ 2001 b/
Total ¢/ 168 130.3 147.5 174.6 193 190.6 214.8 215.9
Presupuestaria 168 130.3 144.6 162.8 145.7 136.7 149.7 135.4
Financiada 0 0 2.9 11.8 473 53.9 65.1 80.5
Pemexy SEN 573 541 64 77.5 113 104.8 116.8 125.4
Presupuestaria 573 541 61.1 65.7 63.6 50.9 51.6 449
Financiada 0 0 2.9 11.8 474 53.9 65.1 80.5
Pemex 33.4 35.7 441 531 77.2 73.1 80.3 86.7
Presupuestaria 334 35.7 441 45.6 421 29.6 327 29.8
Financiada 0 0 0 7.5 35.1 43.5 475 56.9
SEN 239 18.4 19.9 244 35.8 31.7 36.5 38.7
Presupuestaria 239 18.4 17 20.1 23.5 213 18.9 15.1
Financiada 0 0 2.9 4.3 12.3 10.4 17.6 23.6

Fuente: SHCP, “Exposicién de motivos ¢ iniciativa de decreto del presupuesto 2001, México, noviembre de 2000.

Notas: El Sistema Eléctrico Nacional (SEN) estd formado por la CFE y LFC.

a/ Provisional.

b/ Estimada de acuerdo con el presupuesto 2001.

¢/ No incluye el pago por concepto de amortizacidn de proyectos Pidiregas y construir-arrendar-transferir
(CAT).

Algunos factores han propiciado un relajamiento de la astringencia financiera, como en
los casos de la recuperacion economica, la negociacion del TLC (1990-1992) y el aumento de los
precios del petroleo, en los periodos 1995-1996 y 1999-2000. Frente a las restricciones en el
gasto publico, tanto para Pemex como para la CFE ha sido crucial obtener fuentes y mecanismos
de financiamiento extrapresupuestario. De ello ha dependido, en buena medida, el cumplimiento
de sus proyectos de inversion, la reestructuracion de sus deudas y la creacion de alianzas
estratégicas. Por su debilidad financiera, la empresa LFC no ha estado en condiciones de
aprovechar este mismo mecanismo.
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1. Los esquemas financieros

El gobierno federal ha puesto particular atencion en propiciar la participacion de capital privado
en algunas actividades enfocadas a la ampliacion de infraestructura energética, pero que no
forman parte del area estratégica reservada constitucionalmente al Estado. Asi, se han convocado
a concurso obras o adquisiciones para que el sector privado las realice y las financie, bajo figuras
diversas (véase el recuadro 4), ajustadas al esquema normativo Pidiregas. % Mediante ese
esquema se han inscrito, a partir de 1997, los proyectos de infraestructura energética de largo
plazo realizados por el sector privado. ¢ Estos proyectos requieren cuantiosas inversiones, pero
son autofinanciables y de probada rentabilidad, es decir, son proyectos con financiamiento de
largo plazo, el cual no implica pagos durante el periodo de construccidn, y una vez que entran en
operacion, generan un flujo suficiente de ingresos por la venta de bienes y servicios que aseguran
el cabal cumplimiento de las obligaciones financieras contraidas.

El atractivo principal de este esquema es que permite ampliar el gasto publico y a la vez
diferir su pago en los ejercicios fiscales subsecuentes. La fuente de pagos es el flujo de recursos
generados por el proyecto. Se registran como pasivos directos los pagos correspondientes a los
vencimientos del ejercicio corriente y del siguiente, en tanto que el resto se considera pasivo
contingente conforme al desarrollo del proyecto. El pago comienza a partir de la entrega de la
obra y se escalona por varios afios, hasta la recuperacion de la inversion.

Gracias a esos mecanismos, compaifiias, consorcios y grupos empresariales nacionales y
extranjeros han venido participando en el plan de negocios de Pemex y el programa de obras de
la CFE. Cabe destacar que, aunque los proyectos se pagan con los ingresos de su propia
operacion (project financing), para ser financiables requieren la firma de un contrato del tipo take
or pay del producto o de la obra. Al firmar el contrato como aval de la empresa publica, el Estado
asume el riesgo de la inversion.

La normatividad presupuestaria divide los proyectos de infraestructura productiva de
largo plazo en dos categorias. Por una parte, inversion directa, que incluye aquellos proyectos en

% El esquema Pidiregas fue disefiado a raiz de la crisis financiera de 1994-1995, con el objeto

de hacer compatible la voluntad de llevar a cabo una gran variedad de proyectos de infraestructura
productiva por parte del sector privado, a fin de generar espacios presupuestarios destinados a fortalecer el
gasto para ¢l desarrollo social. El espiritu que impulséd la introduccion de este esquema fue realizar
provectos que pudieran financiarse con los recursos generados por la comercializacion de los bienes y
servicios de los propios proyectos, de manera que no tuvieran un impacto negativo en el balance del sector
publico federal durante su ¢jecucion, ni durante ¢l periodo de pago de los financiamientos. Para su puesta
en practica, el poder ejecutivo promovid una serie de reformas legales y reglamentarias. En 1995 fueron
reformadas la Ley General de Deuda Publica y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal. En 1996 se modificé el reglamento correspondiente. Ese mismo afio se emitio la circular NIF-09,
que define el tratamiento contable de las inversiones en estos proyectos.

7 Cabe destacar que los proyectos Cantarell, Burgos y Delta del Grijalva se estructuraron en
esta modalidad, por recomendacién de la SHCP y con su autorizacion, sobre la base de que estos
proyectos eran excepcionales al no haber alternativas viables. Pemex fue ¢l responsable de contratar en
forma directa los financiamientos de largo plazo requeridos para el desarrollo de los proyectos, con los
cuales se pagan los trabajos realizados por los contratistas. Véase Secretaria de Energia (2000d),
capitulo 3.
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los que las entidades publicas asumen una obligacion directa y firme de adquirir los activos
productivos construidos por el sector privado (esquema CAT).

Por otra parte, esta la inversioén condicionada, que comprende los proyectos en donde los
activos son propiedad privada, pero deberian ser adquiridos forzosamente por las entidades
publicas (Pemex o CFE) si éstas llegaran a incumplir el contrato, por alguna de las
eventualidades extremas contempladas en éste (esquemas PIE). ®

Ya considerando lo aprobado para el afio 2001, se han contratado, entre 1997 y ese afio,
88 obras con el sector publico por 549 634 millones de pesos, equivalentes a unos 58 128
millones de dolares. ® El monto equivale al 80% de la deuda publica externa neta que el pais
tiene contratada en dolares (véase el cuadro 2). Pemex es responsable del 81% y la CFE del
restante 19%. El 70% de la deuda total corresponde a amortizacion y el 30% al pago de intereses.
Estos ultimos representan el 27.2% para la empresa petrolera, pero en el caso de la CFE alcanzan
el 41.5%.

La importancia de la inversion financiada ha ido en continuo aumento. En 2001 representa
el 64.2% de la inversion publica en petroleo y electricidad cuando en 1995 era inexistente. Su
participacion en Pemex es del orden de 66% y en la CFE de 61%.

Considerando la inversion acumulada durante el periodo 1995-2001, la componente
presupuestaria en Pemex represento el 60.1% y el aporte privado el 39.9%. Se han contratado 12
proyectos: Cantarell y Burgos; la ampliacién y modernizacion de la refineria de Cadereyta, las
actividades de exploracién y produccion en el Delta del Grijalva, la reconfiguracién del Sistema
Nacional de Refinacion (Madero, Salamanca y Tula; Minatitlan y Cadereyta); la construccion de
la planta Criogénica II de Ciudad Pemex. En 2001 se incluy6 el Programa Estratégico de Gas y el
Proyecto Salina Cruz (dentro del programa de reconfiguracion del SNR).

% Entre 1997 y 2000, la Camara de Diputados autorizo6 la realizacion de 56 proyectos, bajo la

modalidad inversion directa, con un costo estimado, en pesos de 2001, de 337 634 millones, asi como 22
proyectos bajo la modalidad inversion condicionada, por un monto de 74 112 millones. En 2001 se
aprobaron nuevos proyectos: dos de inversion directa vy seis de inversién condicionada. Véase SHCP
(2000).
% La primera generaciéon de proyectos CAT, que tuvo lugar durante la primera mitad de la
década pasada, no forma parte de los Pidiregas, ¢ incluyd cuatro proyectos de generacion con capacidad
de 3320 MW, ¢ inversiones por 3 600 millones de doélares. Comprende la central carboeléctrica
Petacalco II (1 400 MW), los ciclos combinados de Tuxpan II (1 400 MW) y Topolobampo II (320 MW),

asi como la hidroeléctrica Temascal IT (200 MW). Véase Bastarrachea y Aguilar. (1994).
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Recuadro 4

ESQUEMAS FINANCIEROS PARA LA AMPLIACIQN DE INFRAESTRUCTURA
ENERGETICA CON PARTICIPACION PRIVADA

Construir-Arrendar-Transferir (CAT)

En este esquema el contratista financia, construye y conserva la propiedad de la planta o instalacion,
entregandola a la CFE para su operacion mediante un contrato de arrendamiento de largo plazo y transfiriendo la
propiedad al término del periodo pactado. Esta modalidad ha sido utilizada por la CFE para construir centrales de
generacion y lineas de transmision y subestaciones de transformacion. Por sus caracteristicas, esta modalidad
requiere un vehiculo financiero, generalmente un fideicomiso constituido por el contratista para contraer el
financiamiento requerido, de manera que dicho vehiculo es quien se obliga ante la institucion financiera y retiene
la propiedad de las instalaciones. En el curso de 1998 la CFE dejo6 de aplicar este esquema, que venia utilizando
desde el inicio de la década pasada, para reemplazarlo por ¢l de obra publica financiada, con ¢l fin de limitar ¢l
financiamiento del contratista a la etapa de construccion, pues se consideraba que ¢l organismo podia ya obtener
términos mas favorables en la contratacidn de los financiamientos de largo plazo.

Obra Publica Financiada (OPF)

En este esquema el papel del contratista se limita al periodo de construccion, de manera que ¢l organismo
tiene que pagar las obras al momento de su terminacidon y entrega. Dicho pago se realiza mediante un
financiamiento de largo plazo contratado directamente por ¢l organismo y canalizado a través de un vehiculo
financiero para realizar los pagos al contratista. Mediante esta modalidad se esta financiando la reconfiguracion
de las refinerias de Pemex y algunos proyectos de la CFE.

Construccion-Operacion-Transferencia (COT)

En este esquema el contratista construye y opera las instalaciones, pero transfiere la propiedad de las
mismas al término del contrato. El contratista asume la responsabilidad de la operacidon de las instalaciones a
través de un contrato de prestacion de servicios de largo plazo. La transferencia final de los bienes se realiza a
titulo gratuito y no se considera inversién publica. La terminal de carbdn de la CFE (que comprende la recepcion,
descarga, manejo, almacenamiento, mezcla, transporte y entrega del carbén a la central de Petacalco) y el sistema
flotante de almacenamiento de Pemex se llevan a cabo en esta modalidad.

Construccién-Operacion

Es similar al contrato COT. La diferencia estriba en que al término del contrato no se transfieren las
instalaciones al organismo. En esta modalidad se construyd la planta de produccién de nitrogeno de Atasta. En
virtud de un contrato de largo plazo, Pemex compra el nitrdgeno que se inyecta en el campo Cantarell para
mantener su presion. También se construy6 con este esquema ¢l gasoducto que surte a la central de Samalayuca,
asi como el gasoducto Ciudad Pemex-Valladolid (Mayacan) que alimenta las centrales de la peninsula de
Yucatan. La CFE firm6 un contrato de largo plazo con los duefios de las tuberias para el transporte del
combustible.

Productor Independiente de Electricidad (PIE)

Bajo este esquema ¢l contratista construye, opera y mantiene la propiedad de las instalaciones. El proyecto
es financiable porque se firma un contrato de largo plazo (Power Purchase Agreement —PPA—), mediante el
cual la CFE se compromete a abonar al contratista pagos fijos por tener a su disposicidén la capacidad de
generacion, asi como pagos variables por la energia entregada a la red de acuerdo con ¢l despacho de carga. El
pago por capacidad es del tipo toma o paga (take or pay), es decir, el organismo se compromete a pagar por la
capacidad de generacidn disponible, independientemente de si es o no despachado. La CFE estd utilizando este
esquema para ¢l desarrollo de nuevos proyectos de generacion. Con este esquema se¢ han realizado 19 proyectos
en ¢l periodo 1996-2000.

Fuente: Secretaria de Energia (2000).
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Cuadro 2

MEXICO: COMPROMISOS TOTALES DE PAGO AL SECTOR
PRIVADO POR PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA
PRODUCTIVA DE LARGO PLAZO CONTRATADOS
ENTRE 1997 Y 2001

(Millones de pesos de 2001)

Entidad Amortizacién Intereses Total

Total 384 980 164 654 549 634

PEMEX 323 895 121 294 445 189

CFE 61 086 43 360 104 445

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal del
afo 2001.

En la CFE la inversion presupuestaria participd con el 65.4% en el periodo 1995-2001;
por su parte, la inversion financiada lo hizo con el 34.6%. Se han contratado con aporte privado
un total de 76 obras de generacion "’ y transmision. El total incluye 36 centrales de generacion
que totalizan 15262 MW. ™ Las autoridades han decidido seguir utilizando el esquema
Pidiregas mientras se propone y aprueba la modificacion del marco juridico para la creacion de
un mercado eléctrico. En el periodo 2000-2009 los proyectos de inversion financiada cubririan el
58% del programa de obras de CFE; en generacion, alcanzaran 97.7%.

El balance que hace la Secretaria de Energia de la estrategia de financiamiento basada
desde 1997 en los Pidiregas es globalmente positivo: ese esquema “ha permitido fortalecer la
inversion privada en proyectos estratégicos que impulsan el desarrollo econdmico y fortalecen la
infraestructura productiva del sector energético, lo cual no hubiera sido posible si toda la
inversion publica hubiera dependido de los recursos presupuestarios”. >

2. Otras fuentes de financiamiento

El financiamiento de los programas de inversion a cargo de Pemex y la CFE también se realiza
con recursos propios, préstamos de la banca nacional y captacion externa. La empresa LFC se
apoya en las transferencias directas del gobierno federal, pues no genera suficientes recursos
propios y no tiene acceso a créditos importantes. Desde hace casi una década la banca
internacional de fomento ya no financia los proyectos de inversion de la CFE.

7 Se incluye, bajo el esquema COT, la construccién de la terminal de carbon de la central

Petacalco (149 millones de ddlares), v en la modalidad Construccion-Operacion-Conservacion (COC), los
gasoductos Ciudad Pemex-Valladolid (692 km y 300 millones de dolares), y Samalayuca. En el
Presupuesto 2001 se incluyé el suministro de vapor para la central de Cerro Prieto.

' Véase el anexo estadistico.
Véase Secretaria de Energia (2001b), pag. 97.

72
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Las estrategias que han puesto en marcha las empresas publicas del mercado internacional
de capitales se han orientado al incremento de la vida media de la deuda y a la ampliacién de la
base de inversionistas a los que se tiene acceso, para reducir el riesgo de refinanciamiento y el
costo de la contratacion. Como era de esperar, la participacion de Pemex en los mercados de
capital es mas importante que la de la CFE, ya que las caracteristicas técnicas y econdmicas de la
industria petrolera son sustancialmente diferentes a los de la eléctrica y, en consecuencia, los
mecanismos de financiamiento no son exactamente los mismos.

Para Pemex la captacion externa represento entre 10% y 17 % de su ingreso en el ultimo
lustro. Los mecanismos que utiliza son los siguientes: a) lineas de crédito al comercio exterior
para financiar la importacién y exportacion de productos refinados y petroquimicos, asi como la
pre-exportacion de crudo; b) créditos comprador, captados a través de lineas de crédito otorgadas,
entre otros bancos, por el Chase Bank of Texas, Société Générale, Canadian Imperial Bank;
¢) emision de bonos en los mercados europeo y estadounidense con el apoyo de bancos como el
Chase Manhattan Bank, J. P. Morgan, Goldman Sachs, SBC Warburg, Banca Commerciale
Italiana, ABN Amro y UBS Securities; d) aceptaciones bancarias (Programa con el Industrial
Bank of Japan); e) papel comercial (Programa con el Bank of America), y f) créditos directos.

Para conseguir algunos de los préstamos, la empresa estatal ha utilizado las acciones que
posee en Repsol (5% de las acciones emitidas por esta ultima), ofreciéndolas como garantia.
La primera transaccion financiera de este tipo se realizé en 1994 y ha sido renovada en afios
posteriores. De un monto inicial de 467 millones de dolares ha pasado a 675 millones de dolares
en razén del incremento del valor de las acciones de Repsol.

La estructura de la captacion externa varia afio tras afio. En 1999 se obtuvieron 4 226
millones de délares provenientes de lineas de crédito al comercio exterior (29%), aceptaciones
bancarias (22.1%), papel comercial (16.7%), emisiéon de bonos (16.3%), créditos directos
(11.2%), créditos comprador y otros instrumentos.

Cabe destacar que desde 1997 Pemex ha estado financiando sus proyectos de
infraestructura productiva de largo plazo —<clasificados como Pidiregas— mediante los
mecanismos siguientes:

a) Emision de bonos. En 1997 Pemex lanzé su primer bono global (1 000 millones de
dolares), registrado ante la Securities Exchange Commission de los Estados Unidos, el cual fue
colocado simultaneamente en América, Europa y Asia. Hasta ahora sigue siendo la emision mas
importante efectuada por la entidad.

b) Créditos garantizados por agencias de crédito a la exportacién. En 1998 se realizo
una operacion con el ABN Amro Bank por 227 millones de dolares, consistente de un crédito
puente por 100 millones de dolares y otro por 127 millones de dolares con garantias del
Eximbank, para financiar hasta 85% del contenido estadounidense de bienes y servicios
relacionados con el proyecto Cantarell. En 1999 se obtuvieron otros 167 millones de délares.

" Véase Pemex, Informe Anual 1998,
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c) Venta de derechos de cobro futuros. Se trata de la venta de algunas cuentas por
cobrar provenientes de la venta de petroleo crudo efectuada o por realizarse. Las cuentas por
cobrar que vende Pemex son aquéllas que se generan por la venta de petroleo crudo maya a
clientes designados en los Estados Unidos, Canada y Aruba. Los recursos netos obtenidos por la
venta de esas cuentas se utilizan para los proyectos de infraestructura productiva de largo plazo.
En 1998 se obtuvieron por ese medio 1500 millones de dolares, pero al afio siguiente se
alcanzaron 2 488 millones de dolares. 7

Como las restricciones presupuestarias han reducido su capacidad de autofinanciamiento
y ha tenido que recurrir en forma creciente al mercado internacional de capitales, el saldo de la
deuda documentada de la entidad se ha incrementado sustancialmente, de 10 004 millones de
dolares en 1996 a 16 404 millones en 1999. 7

Por lo que toca a la CFE, la empresa publica regresé al mercado de capitales en 1992,
después de poco mas de 12 afios de ausencia, con una emision de eurobonos mas una operacion
de venta, arrendamiento y transferencia (sale-back), que en conjunto aportaron 350 millones de
dolares en 1992-1993. A raiz de la crisis financiera de 1994-1995 se suspendieron las
operaciones, pero reanudaron en 1996. Ese afio se emitid, a través del Westdeutsche Landesbank
Girozentrale (WestLB) y la participacidén de 27 bancos, papel comercial por 300 millones de
ddlares para financiar programas de adquisiciones y necesidades de corto plazo con recursos
externos. Asimismo, se obtuvo un préstamo sindicado por 250 millones de délares y lineas de
crédito con la banca francesa (100 millones de francos) y la banca alemana (132 millones de
marcos).

Oficialmente se reconoce que la respuesta obtenida por parte de la comunidad financiera
internacional es un indicativo de la confianza de los acreedores sobre la solidez financiera de
Pemex y la CFE, asi como de la recuperacién de la capacidad crediticia del gobierno federal ante
los mercados internacionales. '°

Los préstamos de la banca internacional de fomento para las empresas publicas casi se
han extinguido. Por ejemplo, el Banco Mundial ha concedido dos préstamos para obras de la CFE
en los ultimos 12 afios: el primero, de 450 millones de dolares, para el desarrollo de los proyectos
hidroeléctricos Aguamilpa y Zimapan (960 y 280 MW) en 1989. El segundo, de 450 millones de
ddlares, para proyectos de transmision y distribucion en 1990-1994. Asimismo, administré un
préstamo de 13 millones de dolares para un proyecto de iluminacidén de alta eficiencia en
1994-1997. 7 Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha concedido tres
préstamos en el mismo periodo: uno en 1990 para proyectos de la CFE (330 millones de ddlares),
otro en 1996 para la conformacién del marco regulatorio en materia de gas natural, y uno mas en
1997 para un proyecto de eficiencia energética del FIDE-CFE (23 .4 millones de dolares).

74 ., . , . o .
La operacion se realiza a través de Pemex Finance Ltd., empresa constituida bajo las leyes de

las Islas Caiman. Para la compra de esas cuentas por cobrar, la filial de Pemex obtiene recursos a través de
la colocacion de instrumentos de deuda en el mercado internacional.
Ese monto incluye los préstamos para los proyectos de largo plazo. Véase Pemex, Memoria
de Labores.
S Véase CFE, Informe anual 1999y Pemex, Memoria de Labores, 1996-1999.
77 Véase http://www.worldbank.com y http://www.iadb.org, informacién por pais.
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En 1996 ambos bancos rechazaron la solicitud de la CFE para la obtenciéon de un
préstamo de 800 millones de dolares (cada banco aportara 400 millones), que serviria para
realizar inversiones en transmision y distribucion, la reestructuracidn institucional de la CFE y un
programa de eficiencia energética. El monto total de las obras ascendia a 2 630 millones de
dolares.

En contraste, el BID ha estado muy activo con relacién a los proyectos privados. Ha
financiado parcialmente cuatro obras licitadas por la CFE bajo un esquema financiero BLT o
PIE: uno en 1995 (Samalayuca II, 505 MW), otro en 1997 (Hermosillo, 250 MW), y dos més en
2000 (Bajio y Monterrey III de 600 y 1000 MW, respectivamente). De igual modo ha
participado en el financiamiento del gasoducto Mayacan (275 millones de dolares), la planta de
cogeneracion de Vitro (245 MW) y la central de autoabastecimiento de Cemex (230 MW); el
primero en 1997 y los otros dos en 2000.

3. Incentivos fiscales para la inversion en el sector eléctrico

Al mismo tiempo que se modifico en 1992 la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica, para
permitir la produccion independiente, la cogeneracién y la venta de excedentes de
autoproductores, se crearon estimulos fiscales para las inversiones en este ramo. En efecto, la tasa
de depreciacion fiscal para la maquinaria y equipo destinado a la produccion de energia eléctrica
y su distribucion aumentd a 10% anual en 1993 frente a la tasa de sélo 3% vigente hasta el afio
anterior. La consecuencia de esta medida ha sido un aumento de la tasa de rendimiento del capital
propio invertido en proyectos privados de generacion eléctrica, el cual seria de aproximadamente
3%, en términos reales y después de impuestos, para proyectos financiados con 40% de deuda y
60% de patrimonio, o de 3.8% si la estructura de capital es de 60% y 40%, respectivamente.

Conviene notar que, aun cuando la produccion de energia eléctrica para autoconsumo
privado estaba permitida antes de la modificacion a la citada ley, en la practica enfrentaba
obstaculos fiscales generados por una tasa de depreciacion demasiado baja, en comparacidén con
la aplicable a los equipos de proceso de las propias industrias intensivas en el consumo de
electricidad (entre 5% y 9%, segun el ramo). Con los cambios mencionados, los bienes de capital
utilizados en la generacion eléctrica han alcanzado tasas de depreciacion fiscal (y, por ende,
incentivos) superiores a los de la industria del petréleo y el gas natural (7% por afio en ambos
casos) y la petroquimica (9%), las cuales han permanecido sin cambio, al igual que todas las
ramas industriales basicas. Ademas de la industria eléctrica, los beneficios fiscales de la
depreciacion acelerada se han extendido a los equipos destinados a prevenir y controlar la
contaminacion ambiental (asi como a la conversidén a gas natural), en los que se permite la
depreciacidn total en un solo afio, frente a 35% anual, hasta septiembre de 1993.

4. Limites y riesgos

Pemex y la CFE se han venido apoyando cada vez mas en el esquema Pidiregas para financiar sus
programas de inversion, pero las autoridades han discutido la conveniencia de seguir impulsando
una estrategia disefiada al calor de la crisis financiera de 1994-1995. Las criticas més fuertes
surgen del interior mismo del sector publico y se han centrado en el uso de Pidiregas en el sector
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eléctrico, dado que la CFE absorbe el 19% del monto total contratado y Pemex el 81%. Los
cuestionamientos a la inversion financiada en la industria petrolera provienen también de los
grupos nacionalistas que quisieran que el sector privado se mantuviera completamente al margen
de los hidrocarburos. ™®

De acuerdo con la CRE, México no puede seguir enfrentando los retos del crecimiento de
la industria eléctrica a través de Pidiregas. Este esquema ha permitido hacer frente a las
necesidades de inversion en el corto plazo, pero no garantiza las mejores condiciones para el
Estado en el mediano y largo plazos; es un paliativo pero no una solucion permanente al
problema de la expansion de la industria eléctrica. Segun las autoridades, algunas de las razones
por las cuales seria necesario corregir la estrategia de financiamiento son las siguientes:

a) Los Pidiregas asignan los riesgos al Estado y no al sector privado

Los esquemas financieros mediante los cuales participa actualmente el sector privado no
representan una verdadera inversion de capital por parte del sector privado, ya que el Estado
asume el riesgo de la inversion. ° El capital privado ha fluido gracias a las garantias
gubernamentales. 80

b) Los Pidiregas compiten con el gasto social

En un presupuesto de ingreso fijos, el incremento en gasto de un sector necesariamente
reduce el de los otros. Por ello “el gobierno federal enfrenta una disyuntiva: o aplica recursos
para ampliar la infraestructura del sector eléctrico o los utiliza para cubrir prioridades sociales en
donde la participacion del sector pblico es verdaderamente indispensable”. 3!

78 L. C g . . .
La critica al uso de Pidiregas en la industria petrolera es nula en informes y documentos

oficiales del dominio publico.

" Véase Secretaria de Energia (1999), pag. 17.
Al respecto, conviene observar que los precios que ha obtenido la CFE con los proyectos de
inversion financiada son muy competitivos (véase de nuevo el anexo estadistico), con la notable excepcidon
del proyecto Samalayuca II, que por diversas razones resultdé muy por encima del precio promedio.
Cuando ¢l sector privado ha asumido riesgos mayores, especificamente el del combustible, el precio
ofertado ha tendido a crecer.

Secretaria de Energia (1999), pag. 19. Ciertamente, en un presupuesto de ingresos fijos, el
incremento en gasto de un sector pareceria reducir ¢l de los otros. Sin embargo, ¢l pago a los Pidiregas se
financia, por ley, con los mismos ingresos que genera el proyecto, es decir, con la venta de la electricidad
que produce la planta. En contraste, si la electricidad se financiara con recursos publicos ajenos a las
tarifas, si competiria con el gasto social. En ¢l fondo, este tema depende del tratamiento que se dé a las
empresas publicas. Una opcidn seria sacarlas del presupuesto publico.

80
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c) Los Pidiregas desestabilizan los equilibrios macroeconomicos

Los compromisos de pago asociados a ese esquema generan presiones de corto plazo
sobre el gasto y, por lo tanto, sobre el tamafio del déficit publico. ® De ahi que la economia
mexicana enfrente un dilema: reducir el gasto en cuenta corriente para compensar los pagos
Pidiregas o permitir un déficit del gasto publico con lo que ello implica en materia inflacionaria y
endeudamiento.

d) Los Pidiregas socavan la viabilidad financiera de las empresas

Dicho esquema no puede utilizarse de forma indefinida, pues la deuda creceria
exponencialmente hasta llegar a un punto insostenible para las entidades, ya que la relacion
pasivo capital en sus estados financieros no soportaria el nivel de endeudamiento.

e) Los Pidiregas reducen la capacidad de endeudamiento del Estado

Aunque la mayor parte del monto de los Pidiregas se contabiliza como deuda contingente,
los mercados internacionales de capital lo consideran un riesgo, sobre todo tomando en cuenta la
abultada deuda del gobierno federal. *

Cabe destacar que buena parte de los cuestionamientos y dilemas surgen por la falta de
transparencia en las cuentas publicas. En particular, el presupuesto que aprueba cada afio la
Camara de Diputados para la CFE y LFC, bajo la recomendacién de la SHCP, no especifica el
origen de los fondos, y da la impresion de que proviene exclusivamente de los impuestos. En
realidad, el gasto que ha ejercido la CFE en los ultimos afios, incluyendo el pago por Pidiregas,
proviene de los propios ingresos que genera la empresa. La ultima transferencia fiscal data de
1995, es decir, antes de la entrada en vigor de dicho esquema de financiamiento.

2 Si se consideran las obligaciones potenciales del gobierno federal (deuda interna, deuda

externa, IMSS, ISSSTE, IPAB, deuda de los estados, Pidiregas, fideicomisos y fondos FARAC), la deuda
publica supera ¢l 123% del PIB.

* De acuerdo con algunos autores, el financiamiento mediante Pidiregas “dificulta las
colocaciones de deuda del sector publico federal, ya que los mercados financieros, de facto, consideran las
colocaciones de deuda de los organismos publicos como deuda soberana y, en consecuencia, compiten con
las del gobierno federal. Mientras ¢l sector publico gana temporalmente espacios para asignar recursos
presupuestarios a otras prioridades de mayor rentabilidad social, pierde margen de actuacion por el lado de
la disponibilidad de financiamiento externo para el sector publico federal. Por otra parte, altos niveles de
endeudamiento ponen en riesgo la estabilidad econdémica nacional”. Véase Téllez (1999). Al respecto,
cabe destacar que el continuo aumento de las obligaciones Pidiregas, que en la actualidad equivalen a 80%
de la deuda publica externa, todavia no afecta verdaderamente la nota crediticia del pais, la cual se
encuentra en continuo aumento. En marzo de 2000 Moody’s otorgd a México el grado de inversidn, es
decir, que se considera menor ¢l riesgo de incumplimiento del pago de su deuda externa. Standard and
Poor’s situaba a México, a comienzos del aflo 2001, un paso por debajo del grado de inversion y soélo
espera ver ¢l resultado de la reforma fiscal para elevar la calificacion.
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B. ALTERNATIVAS

Para asegurar la disponibilidad de recursos financieros que permitan incrementar la oferta de
energia sin recurrir demasiado al endeudamiento, es posible disefiar algunas estrategias, como las
siguientes:

a) Permitir que Pemex y la CFE incrementen sus recursos propios, con el fin de que
sus necesidades de endeudamiento para cumplir sus programas de inversidon se reduzcan. Ello
implica, por una parte, corregir el régimen fiscal de Pemex, en el marco de la reforma fiscal
integral y, por otra, dar a la CFE un trato fiscal no discriminatorio, ademas de revisar las politicas
aplicadas a los subsidios en las tarifas eléctricas.

b) Abrir las actividades reservadas al Estado para que sea el sector privado el que se
encargue de la expansion del sistema de abastecimiento energético, lo cual requiere profundos
cambios estructurales en el marco juridico vigente.

Es claro que estas dos alternativas no son excluyentes y podria pensarse en una
combinacion de ellas.

1. Petroéleo

La industria petrolera internacional encuentra en la generacion interna de fondos su principal
fuente de financiamiento. En el caso mexicano esto solo podria lograrse si se modifica el régimen
fiscal vigente que, ademas de ser excesivo, conlleva una elevada regresividad. * La construccion
de un nuevo sistema debe fundarse en la racionalidad microeconomica. Se debe gravar, por una
parte, al recurso natural (los hidrocarburos) y, por la otra, al operador (Pemex).

La composicion de la produccion justifica que se haga la distincion entre el petroleo y el
gas natural no asociado. De igual modo, debe respetar tres principios fundamentales de eficiencia
econdmica: adaptabilidad, equidad y neutralidad. Se trata de construir un esquema tributario
inteligente, flexible y adaptado a la evolucion del mercado (precios), asi como a las diferencias de
costos y dificultades; un esquema que comparta de manera equilibrada riesgos y beneficios entre
la empresa y el Estado; un régimen que evite las distorsiones, como por ejemplo la inversion
insuficiente, el aumento artificial de costos o el descremado de los yacimientos. Pero también se
trata de que sea simple y facilite la recaudacidon. Un régimen con esas caracteristicas exige una

84 .. ;. .
La progresividad de un régimen fiscal petrolero es su capacidad para recuperar la renta

petrolera en favor del Estado, sin afectar al beneficio normal al que la compaiiia tiene derecho por
desarrollar una actividad industrial. El régimen sera “progresivo” si, por una parte, el valor presente del
tributo crece conforme aumenta la rentabilidad de la explotacion petrolera y, por la otra, si ¢l flujo de caja
actualizado de la compaiiia siempre se mantiene en un nivel aceptable, aun en situaciones de baja
rentabilidad derivadas de la escasa productividad de los yacimientos, la caida de los precios, el incremento
de los costos de produccion o una combinacién de ambas. Si el marco tributario no cumple las
condiciones sefialadas, se dice entonces que es “regresivo”. Véase Rodriguez-Padilla (1994).
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mayor coordinacion del organismo encargado de la gestidon del patrimonio petrolero, en este caso
la Secretaria de Energia y las autoridades hacendarias.

En el caso del operador, éste debe pagar impuestos como cualquier compaiiia privada que
desarrolla una actividad industrial: ISR, impuesto al activo, etcétera. Todas las filiales de Pemex,
incluyendo Pemex Exploracion y Produccion, deberian estar sujetas a ese régimen.

2. Gas natural

Las opciones para incrementar la inversion y ampliar la oferta de gas natural no asociado se
reducen fundamentalmente a dos: modificar el régimen fiscal de Pemex para que disponga de
mayores recursos de inversion, o permitir que el sector privado participe en la busqueda y la
extraccion del hidrocarburo en alguna modalidad contractual que implique asumir el riesgo
geoldgico (licencias, concesiones, contratos de produccion compartida o contratos de asociacion).
Ambas opciones, que no son excluyentes sino complementarias, significan un nuevo reparto de
las rentas economicas asociadas al gas natural.

Cuando se razona en términos de renta y su apropiacion, es esencial analizar, entre otros,
los criterios conforme a los cuales deberia repartirse, quién tendria derecho a beneficiarse, cuanto
corresponderia a los interesados, cuando se les haria llegar y en qué forma. La respuesta a esas
interrogantes se complica cuando se recuerda que, en realidad, la renta diferencial no remunera
ningun factor de produccion perfectamente identificado y especifico, porque se trata de un “don

de la naturaleza”. ®

Los partidarios del usufructo exclusivamente publico de la renta sostienen que el Estado,
en mayor o menor medida, es el unico que puede ser el guardian del interés colectivo sobre un
recurso no renovable. En consecuencia, es el unico que puede captar la renta a la salida del
yacimiento. Esta solucién conduce al Estado a confiar a una entidad publica la administracion del
recurso y su renta asociada, lo que le confiere un derecho de monopolio con misién de servicio
publico. La distribucion de la renta entre los ciudadanos la decide el Estado y la pone en marcha a
través del ejercicio del gasto publico.

Los partidarios del usufructo exclusivamente privado de la renta razonan de otra manera.
Para ellos, las acciones del Estado y las empresas publicas no estdn sometidas al rigor de la
competencia y al control del mercado. La creacion y, por tanto, la apropiacion de la renta debe
pasar a manos privadas para que sea transferida a la colectividad a través de una oferta
abundante, precios bajos, mayor calidad y mejor atencion.

México ha optado por la primera solucion desde 1938. El problema es que las autoridades
no han destinado una porcion suficiente de la renta ya obtenida para asegurar su reproduccién y
ampliacion, es decir, para renovar las reservas probadas y expandir la capacidad de produccion.
Como ya se menciono, la modificacion ad hoc del régimen fiscal de Pemex vendria a solucionar

La espectacular productividad de Cantarell, por ejemplo, solo puede atribuirse a una feliz
conjuncion de factores naturales y no a un factor de produccion especifico; en otras palabras, ese
yacimiento supergigante ¢s la consecuencia del azar geologico y de un accidente geografico.
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el problema. Se debe subrayar que la negociacion se llevaria a cabo al interior del Estado, entre
organismo publicos, los Poderes de la Union, partidos y grupos de interés.

En contraste, la segunda solucién —la apertura de los yacimientos de gas no asociado al
sector privado— lleva a una problemética bien diferente. En primer lugar, no se sabe qué tipo de
hidrocarburos se obtendria de un descubrimiento y en qué proporcion. En consecuencia, seria
necesario establecer criterios para definir ambitos de competencia de acuerdo con las
caracteristicas del yacimiento.

En segundo lugar, habria que llegar a un acuerdo sobre la reparticion de costos y
beneficios. Aqui surge el delicado problema de fijar un “impuesto éptimo” que, sin desalentar a
la compaiiia privada, sea equitativo, aunque exista controversia en lo que esto ultimo significa. La
solucion se complica cuando se toma en cuenta que la determinacion del “impuesto optimo”
requiere un Estado realmente informado acerca de las dimensiones de dicha renta y sus
variaciones temporales. Sin embargo, con respecto al descubrimiento del recurso, la informacion
previa es precaria, y la posterior asimétrica. Ello sin contar con que todo contrato de riesgo se
negocia y se firma conforme a una cierta correlacion de fuerzas, por lo que su vigencia depende
directamente del tiempo que dure dicha correlacion. Cuando la renegociacion se complica es
inevitable que intervenga el gobierno sede de dicha compaifiia. Al final, la negociaciéon podria
trasformarse en un asunto de relaciones diplomaticas. Quien domine en ese plano, tarde o
temprano impondra sus condiciones. *®

En suma, ambas soluciones implican actores y sendas de desarrollo diferentes. La primera
—Ila adecuacion del régimen fiscal de Pemex— tiene tres ventajas tangibles: el Estado sigue
acaparando la totalidad de la renta del gas natural, no se necesita cambiar la Constitucion, 1o cual
facilita la negociacion en el Congreso y, finalmente, el problema se resuelve dentro de mismo
Estado. Sin embargo, debido a esto ultimo, existe el riesgo de que los factores politicos pudieran
transformar su naturaleza, reducir su alcance o retardar su aplicacion. Otro inconveniente es que
el nuevo flujo de recursos con el que contaria Pemex creceria paulatinamente, ya que dependeria
del aumento de recaudacién en otras areas de la economia. La despetrolizacion de las finanzas
publicas solo puede ser un proceso gradual.

En cambio, la apertura del subsuelo podria generar un rapido e importante flujo de
inversiones por parte de las empresas petroleras internacionales. México se beneficiaria asi de la
renta que estas empresas hayan obtenido en yacimientos localizados en otros paises. La entrada
de capital tendria ademés consecuencias favorables sobre los equilibrios macroeconémicos de
corto plazo. En contrapartida, las desventajas de esta segunda opcion son tres: en primer lugar, la
renta ya no se queda totalmente en manos del Estado, sino que la parte que le correspondiera
dependeria de su poder de negociacion. En segundo lugar, habria interlocutores muy fuertes y
experimentados con respaldo de gobiernos poderosos; finalmente, es necesario cambiar la
Constitucién y la ley reglamentaria respectiva (debido a la presencia de liquidos en la produccion
de gas, que son hidrocarburos basicos) y, por lo tanto, entablar una negociacion en el Congreso
que podria ser muy desgastante, como sucede con la reforma fiscal. Por ultimo, se debe tener en
cuenta que el crecimiento de la participacion privada en este segmento de actividad con el tiempo

6 . . ~ . . I
El reciente conflicto de Telmex con las compafiias de larga distancia, en el que acabod

mterviniendo ¢l Gobierno de los Estados Unidos, ¢s ilustrativo.
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presionaria sobre el gobierno para obtener una profundizacién de la reforma que permitiera
percibir mayores ingresos (una porcion mas abultada de la renta) y nuevas oportunidades de
negocio (petroleo crudo). Los procesos de apertura de las industrias petroleras nacionales a lo
largo de la historia asi lo revelan.

3. Electricidad

El aumento acelerado del consumo de electricidad que se prevé para los proximos afios plantea,
como se ha sefialado, un enorme reto en su dimension financiera. Las opciones para enfrentarlo
pueden clasificarse en dos grupos: por una parte, las que plantean mejorar la estructura actual y,
por otra, las que consideran que se necesita dotar a la industria eléctrica de un nuevo modo de
organizacion y regulacion. Se trata de dos mundos imperfectos: el de la empresa monopolica
verticalmente integrada y el del mercado. ¥ La presente administraciéon se inclina por una
estrategia del segundo tipo, aunque ha manifestado su compromiso de no privatizar las empresas
del Estado, por lo que busca abrir més espacios a la inversidn privada solamente en la generacion
y en la comercializacién de electricidad. Cada una de estas estrategias plantea ventajas e
inconvenientes. Asimismo, ambas requieren ajustes en el marco juridico, pero de diferente
alcance: la primera, la modificacion de la legislacion secundaria; la segunda, el cambio
constitucional.

La decision debe evaluarse cuidadosamente porque la electricidad no es un bien como los
otros. Se distingue de los demas porque tiene un caracter imprescindible y estratégico. Se trata de
un bien esencial para la salud, la educacidn, la seguridad, la comunicacion y el bienestar de la
poblacion. Asimismo, es fundamental para el desarrollo de la actividad economica, sin el cual se
detendria. ® Tiene ademas un papel fundamental en la cohesion social y el desarrollo territorial.
Por las mismas razones, la decisidén debe gozar del mas amplio consenso social.

a) El aumento de la transparencia en el modelo actual

El problema toral de la industria eléctrica mexicana estd centrado en la falta de
transparencia de la estructura organizacional y de toma de decisiones, que se traduce en un alto
grado de discrecionalidad. En primer lugar, el gobierno es juez y parte: por una parte, es
autoridad tutelar y por la otra operador del servicio. En segundo lugar, ordena el funcionamiento
de la industria eléctrica a partir de objetivos no siempre compatibles con los de continuidad y
calidad del suministro, eficiencia y productividad, cuidado ambiental y compatibilidad social.
Dicha discrecionalidad se manifiesta notablemente en la fijacion de tarifas, la emision de
licitaciones para la realizacion de las obras, la gestion del presupuesto de la CFE, y las
atribuciones de la CRE, como se explica a continuacion.

1) Tarifas. El marco juridico vigente indica que los nuevos proyectos de inversion
con ahorro privado deben ser autofinanciables, es decir, pagarse con el recibo que se cobra a los
usuarios. Sin embargo, las tarifas aprobadas por la SHCP so6lo alcanzan a cubrir los costos

7 Véase Wolak (2000).
% Como quedd demostrado con la reciente crisis de California.
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operativos y una parte de los costos de inversion (produccion y transmision), por lo que no
generan los recursos requeridos para financiar la totalidad de la expansion del sistema, es decir,
no incluyen la distribucion (véase el recuadro 5). Los bajos precios de la electricidad no
favorecen una utilizacion racional de la electricidad, pero si un uso mas intensivo de los recursos
naturales y ambientales. ® Ademas, de mantenerse la actual estructura tarifaria, existe el riesgo
de que no se module el crecimiento de la demanda de energia eléctrica y, con ello, se incrementen
los recursos requeridos para financiar la expansion tanto del sector eléctrico como del sector
hidrocarburos para hacer frente al aumento de la demanda de gas natural.

i1)  Licitaciones. Las licitaciones para la contratacion de las obras contempladas en el
programa de obras de la CFE pueden atrasarse a peticién de la SHCP o de la Secretaria de
Energia, por razones de indole macroecondémico (reduccion del gasto publico para frenar la
inflacién) o politicas (justificar la privatizacién de funciones o activos). En ese sentido, la
estrategia de financiamiento basada en los Pidiregas es sensible a la coyuntura econdémica y
politica.

iii)  Presupuesto de la CFE. El gobierno utiliza el presupuesto de la CFE como
herramienta complementaria de las politicas de estabilidad macroecondémica, comprimiendo
inversiones, posponiendo estacional o ciclicamente erogaciones, recortando el gasto, a pesar de
que tales expedientes son enteramente contrarios al espiritu de eficiencia productiva, asi como a
la exigencia de imprimir certeza al abasto de un bien fundamental para la vida moderna como es
la electricidad. ®® Cuando la CFE ha tenido recursos propios para invertir, la SHCP no le ha
permitido el gasto para no profundizar el déficit de las finanzas publicas.

iv)  Atribuciones de la CRE Este organismo no ha sido dotado de la autoridad
necesaria para imponer normas equitativas de funcionamiento que permitan paliar la posicion
dominante de la CFE y la accion discrecional del Estado. El hecho de que dentro de sus funciones
no se encuentre la de fijar las tarifas a los consumidores finales refleja claramente su falta de
autoridad. Si bien es cierto que su labor ha sido importante en cuanto a la evaluacién y el control
de las licitaciones para el desarrollo de proyectos de produccion independiente, sus atribuciones
son muy limitadas con respecto a las tareas que podria realizar si se explotaran las posibilidades
del modelo de comprador unico.

Un argumento a favor del actual modelo de desarrollo de la industria eléctrica es que ha
demostrado su viabilidad, con costos y riesgos bajos para el pais. Y lo que es més importante, con
ajustes menores, negociables entre actores nacionales y relativamente reversibles, puede mejorar
su funcionamiento y garantizar su viabilidad en el largo plazo. Sin embargo, si las autoridades
decidieran preservar el modelo actual seria imprescindible aumentar su transparencia y reducir la
discrecionalidad en la toma de decisiones.

¥ De acuerdo con lo dispuesto por la Camara de Diputados, a partir de julio de 2001 las

empresas tienen la obligacion de identificar claramente en el recibo que se expide al usuario el costo del
suministro y ¢l subsidio otorgado. Por causas diversas, esta medida atin no se ha aplicado.
** " Véase Ibarra, David (1999).
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Recuadro 5

SUBSIDIOS EN LAS TARIFAS ELECTRICAS

En la actualidad las tarifas de servicio publico de electricidad s6lo permiten cubrir los costos variables y una parte
de la inversion. La diferencia es cubierta por un subsidio. Los principales beneficiarios son los usuarios de los
sectores residencial y agricola; el precio promedio que pagan sdlo alcanza a cubrir el 39% y el 26% de los costos
respectivos. En cambio, el precio que paga el resto de usuarios representa el 93% del costo (véase el cuadro A-5
del anexo estadistico). Se estima que en el afio 2000, los subsidios ascendieron a 44 620 millones de pesos, lo
cual representa alrededor de 4 719 millones de doélares. La reparticidn entre los usuarios no es equitativa debido a
los criterios de asignacion.

Para el sector residencial se utiliza como tnico discriminante el consumo de los usuarios y ¢l clima de la
localidad donde se encuentran, sin atender a otros factores como su situacion socioecondémica. En consecuencia,
el subsidio es altamente regresivo. Todos los usuarios pagan por debajo del costo los primeros kWh consumidos.
Durante el periodo invernal el limite se establece en 200 kWh mensuales. Durante la estacion calida el limite se
desdobla en varios escalones de acuerdo con la temperatura media de la localidad, llegando a alcanzar los 3000
kWh. De este modo, los usuarios con altos ingresos pero con consumos bajos o intermedios reciben subsidios en
sus facturas; asimismo, los habitantes de las zonas calidas del norte (los de mayores ingresos) reciben mas
subsidios. La distribucidon porcentual por decil de consumo muestra que ¢l 10% de los hogares con menores
consumos acapara el 5% del subsidio; en cambio, el 10% de los hogares con mayor consumo acapara el 15%.

Para el bombeo agricola también se utiliza como criterio la reparticién el nivel de consumo (en kWh), por
lo que también resulta un subsidio altamente regresivo. Los mayores beneficiados han sido los productores de
mayores ingresos en las zonas rurales. El subsidio anual por habitante por poblacidon dedicada a la agricultura
implicito en la tarifa eléctrica de bombeo agricola asciende a entre cero y dos salarios minimos diarios (smd) en
Guerrero, Oaxaca, Veracruz, Tabasco, Chiapas vy Quintana Roo. En contraste, asciende a 40 smd en Baja
California, Sonora, Coahuila, Zacatecas, Aguascalientes Guanajuato y Querétaro. Cuatro estados del norte de la
republica acaparan mds de la mitad del subsidio, mientras los estados con poblacion predominantemente rural
captan menos del 2% de los subsidios.

Ademads de ser inequitativos, los subsidios estan socavando la viabilidad financiera del subsector. La
metodologia utilizada por la CFE para evaluar los proyectos de infraestructura productiva de largo plazo implica
que los precios tedricos de transferencia entre generacidon y transmision no incluyen los subsidios al consumidor
final; éstos se concentran en el segmento de distribucidn. Por lo tanto, se pueden financiar mediante Pidiregas los
proyectos de generacién y transmision —pues resultan autofinanciables—, pero no los de distribucién. Estos
tienen que financiarse entonces con recursos propios de la entidad. En suma, las tarifas cobradas a los usuarios
permiten cubrir los costos operativos y una parte de la inversidn (los de generacidon y transmisidn), pero no la
totalidad de la expansidn del sistema (distribucion). Por ¢llo, de mantenerse la actual estructura tarifaria, existe el
riesgo de que en el futuro sea necesario canalizar recursos fiscales para que la CFE pueda financiar la totalidad de
su programa de obras ¢ inversiones.

Hay que destacar que el costo de la electricidad incluye el rendimiento (“aprovechamiento™) que la CFE
debe pagar al Estado por los activos que utiliza para prestar el servicio de energia eléctrica (LFC estd exenta de
dicho pago). Como resulta muy oneroso para los usuarios, pues es igual al 9% de los activos fijos en operacién, ¢l
gobierno les otorga un subsidio. Sin embargo, la transferencia de fondos subsidio/aprovechamiento es virtual y
solo se registra contablemente. Los subsidios en la CFE se obtienen como la diferencia entre el costo contable y
los productos (ingreso) para cada segmento de clientela. Aunque el subsidio no se traduce en un gasto contenido
expresamente en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn y, por lo tanto, no se le entrega a la
CFE, si representa un beneficio para los usuarios, ya que éstos dejan de pagar el precio total del servicio que
recibe. Ello genera un problema para la CFE, porque el aprovechamiento estd destinado, por ley, a complementar
las aportaciones que le da ¢l gobierno federal para la inversion en nuevas obras de infracstructura y que han sido
nulas en los ultimos cinco afios. En consecuencia, la capacidad de autofinanciamiento de la CFE se ha
deteriorado.
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En ese sentido, seria necesario conceder autonomia a sus empresas (CFE y LFC), para que
tomen sus propias decisiones en materia de operacion e inversion. °! Deberian quedar incluidas
en un régimen fiscal similar al que se aplica a las empresas privadas y pagar dividendo a su unico
accionista: el Estado. Paralelamente, se deben establecer compromisos concretos para reducir los
costos y elevar la productividad, especialmente en la empresa LFC. Asimismo, seria
imprescindible racionalizar los subsidios para que lleguen a quien realmente los necesita. El
Congreso deberia participar en la tarea de determinar quién debe recibirlos, como se van a
financiar y como seran entregados a los beneficiarios. Otro paso fundamental consistiria en
transferir a la CRE la potestad de autorizar las tarifas que cubrieran integralmente los costos.
Transferir esa atribucion a la CRE no tendria mayor sentido si no se le fortalece y, sobre todo, si
no se le independiza del Poder Ejecutivo. De otro modo, seguiria la interferencia politica que ha
venido influyendo en su actuacion. Es fundamental que trabaje como regulador y no como una
agencia de promocion de inversiones, °2 pues se generan conflictos de intereses.

Sin embargo, conviene hacer notar que en la realizacion del programa de obras deberian
conjugarse la cogeneracion, la produccion independiente *° y el desarrollo de proyectos por parte
de la misma empresa. Estas dos ultimas requeririan garantias gubernamentales, lo cual podria
afectar negativamente a la capacidad crediticia del pais. Una posible solucion seria que la CFE no
tuviera que dar garantia alguna para sus proyectos, que estarian avaladas por el Estado.

b) La creacion de un mercado

Desde el punto de vista de las actuales autoridades, es necesaria una reforma que abra mas
espacios a los inversionistas privados, a fin de que sean ellos quienes asuman los riesgos, y
eliminar asi algunas presiones sobre el gasto publico y la deuda del gobierno federal. De esta
forma se podria garantizar el abasto, minimizar los costos, disminuir las tarifas, incrementar la
calidad del producto y ampliar la gama de servicios. Otras ventajas importantes se refieren a que
con esta opcion seria posible concentrar la atencidn y los recursos publicos en el sector social y el
combate a la pobreza, asi como generar mas y mejores empleos para los electricistas, elevando
sus condiciones de trabajo y las de sus organizaciones sindicales y, finalmente, desarrollar el
autoabastecimiento y la cogeneracion.

La reforma propuesta por la pasada administraciéon comprendia los siguientes elementos:
desagregar la industria en sus distintos segmentos, permitir la inversion privada nacional y
extranjera en cada uno de ellos, y establecer un mercado mayorista donde participen generadores,
distribuidores, comercializadores y grandes consumidores. El precio seria determinado por el
juego de la oferta y la demanda, pero estarian autorizados los contratos bilaterales. La red de
transmision operaria con libre acceso a terceros, excepto los autoabastecedores. Por su parte, la
CFE y la empresa LFC se transformarian en distintas compaiiias especializadas en generacion,
transmision y distribucion, que serian posteriormente privatizadas. S6lo la empresa encargada de
la generacion nucleoeléctrica seguiria siendo del Estado, como un organismo publico encargado

’l Véase Bazna y otros (2001).

Véase Giugale, Lafourcade, y Nguyen (2001).
Con la participacion de la CFE nuevamente en la construccion de centrales se conseguiria una
mayor competencia entre contratistas y, por lo tanto, precios mas bajos.

93
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de la red nacional de transmision, el mercado eléctrico y el despacho eléctrico. Las tarifas de
transmision y distribucion serian reguladas por la CRE, y la distribucidn estaria sometida a un
régimen de servicio publico.

Ahora bien, existen muchas maneras de organizar y regular la industria eléctrica con
enfoque de mercado. Sin embargo, la idea de fondo consiste en que la competencia, real o
potencial, entre actores privados y, eventualmente publicos, determine los precios de los bienes y
servicios que se producen. El resultado esperado es una disminucion de los precios hasta el nivel
competitivo, en beneficio de los consumidores, pero que a su vez asegura la viabilidad financiera
de la industria. Asimismo, se esperaria una mejoria en la continuidad y la calidad del servicio.
Como corolario, ya no seria necesario un planeamiento central del sistema, tarea natural de la
empresa verticalmente integrada, pues las sefiales econdémicas inducirian a los participantes a
modernizar y construir lo que haga falta. Tampoco hay necesidad de que alguien se
responsabilice de garantizar el abasto, pues el mercado en su conjunto se asegurard de que no
falte el fluido eléctrico.

Sin embargo, la creacidén de un mercado eléctrico es una tarea delicada cuyo resultado
practico no esta garantizado. En efecto, después de una década de implantacion de mercados
eléctricos en el mundo, no hay una clara evidencia de su éxito o fracaso. Existen experiencias
satisfactorias en donde se ha logrado elevar la eficiencia, la calidad del suministro y la
productividad, al mismo tiempo que se ha conseguido atraer capital y disminuir los precios. Sin
embargo, también se observan experiencias menos afortunadas, en las que la continuidad y la
calidad del suministro se han degradado y/o los precios se han disparado. Asimismo, se ha
invertido con exceso en algunas actividades (generacion), pero ha faltado capital para otras
(transmision). En algunos casos, el Estado, al que se trataba de alejar, ha tenido que intervenir
directamente para evitar dafios mayores a la economia nacional o local. ** La crisis de
California, > el gran apagon de Buenos Aires *® y los racionamientos en Chile *’ muestran
claramente las dificultades que pueden surgir con esta opcion. En suma, un mercado eléctrico
tiene ventajas potenciales, pero no estd exento de riesgos.

Para que pueda existir competencia es de suma importancia crear un terreno neutral.
Ninguin generador individual o en grupo deberia tener la capacidad de influir indebidamente en el
nivel de precios ni a corto ni a largo plazos. Sin embargo, no hay una respuesta unica ni es facil

94 . . L.
En algunos casos, como el de California, el mercado eléctrico se ha revelado como una

poderosa maquina de transferencia de riqueza de los consumidores a los generadores. En algunos paises
de América Latina se ha logrado evitar dichas transferencias, pero a costa del presupuesto de las empresas
que continuaron siendo publicas o del presupuesto del Estado, es decir, a costa de los contribuyentes.

*  Segun informacion del ISO de California (CAISO) (http://www .caiso.com), en 1998, con una
demanda maxima en ese Estado de alrededor de 45 000 MW en el verano y de 33 000 MW en el invierno,
se decretaron siete emergencias, de las cuales cinco llegaron a la etapa 2. Para 1999, con practicamente las
mismas demandas maximas, las emergencias fueron cuatro, y solamente una llegé a la etapa 2. Para ¢l afio
2000, ya con el mercado mayorista en funciones, hubo 92 declaraciones de emergencia, 55 de las cuales se
quedaron en la etapa 1; 36 llegaron a la etapa 2, v una se fue hasta la etapa 3. En los primeros meses del
afio 2001 se han tenido 45 dias en etapa 3, en un periodo del afio (invierno) en que la demanda maxima
alcanza su minimo valor (menos de 30 000 MW) y, en teoria, existe una capacidad ociosa importante.

% Véase Pistonesi (2000). Véase también, Abdala y Chambouleyron (s/f).

7 Véase Rosas Balbontin (2000).
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conseguirlo. *® La experiencia internacional es que casi siempre un grupo de actores logra
destacar y ejercer poder de mercado, es decir, adquiere la capacidad y la habilidad para alterar los
precios en su beneficio, alejandolos del nivel competitivo. En suma, existen mercados eléctricos,
pero no necesariamente son competitivos. Ademas, la evidencia empirica tiende a demostrar que
la capacidad de las firmas para ejercer poder de mercado en la industria eléctrica, aun con
modestas fracciones de mercado, es mayor que en otras industrias. > Hasta ahora los entes
reguladores no han podido poner en marcha mecanismos duraderos para controlar y eliminar esa
falla del mercado; el desafio esta abierto.

Otro de los grandes retos es crear mecanismos eficaces para, por una parte, transferir a los
consumidores la eventual disminucion de costos obtenida por razones endogenas o exdgenas; '
por otra parte, conseguir que la expansion de la red de transmision no se rezague. El incremento
de la eficiencia y confiabilidad exige vigilar que la empresa de transmisién no se convierta, por
quedar en manos del sector publico, en un refugio al que vayan a parar los despedidos que
resulten de la reforma, lo cual afectaria a su productividad. Como el mercado no garantiza por si
solo los grandes principios de servicio publico —continuidad, universalidad, igualdad, eficiencia,
calidad, adaptabilidad, transparencia, solidaridad, equidad y armonia ambiental—, necesita
mucha supervision y apoyo del Estado.

2

La creacion de un mercado eléctrico requiere la existencia de instituciones de mercado

. . ., . . . 101 .
que permitan reducir los costos de transaccidn derivados de su funcionamiento. — Es igualmente
necesaria la existencia de un regulador fuerte e independiente capaz de asegurar el acceso

*  Ese resultado es previsible: la regulacion ofrece las mismas condiciones para todos, pero los

participantes disponen de diferentes atributos y medios para competir, que no se pueden regular: medios
financieros, experiencia, capacidad de cabildeo, etcétera.

Véase Arroyo (2000). Algunas condiciones facilitan ¢l ¢jercicio de poder de mercado: la
concentracion de capital en los activos de generacion, la elevada clasticidad de la demanda en el corto
plazo y las restricciones en transmision. En particular, la combinaciéon de demanda y suministro muy
inelastica en horas pico con la naturaleza de los mercados en tiempo real (la electricidad no es
almacenable pero la oferta debe satisfacer en todo momento a la demanda) hace de los mercados presa
facil del ejercicio de poder de mercado. Los mercados tienden a funcionar correctamente —en términos de
continuidad de suministro y precios relativamente estables— cuando hay una reserva de produccion muy
amplia, por ejemplo, en el Pool Noérdico. En cambio, cuando el nivel de la reserva decae, aumenta el
riesgo de escasez y volatilidad extrema, como en California.

' El caso de Inglaterra y Gales es ilustrativo. En su testimonio ante la Comision de
Competencia, en junio de 2000, ¢l regulador Callum McCarthy se expresé de esta manera: “en la década
transcurrida después de la privatizacion, el sector de generacion ha carecido de competencia efectiva; es
un sector en ¢l que los costos de los insumos (especialmente combustibles, productividad laboral,
eficiencia y costos de capital) han disminuido en grandes porcentajes. Sin embargo, los precios de la
energia han permanecido practicamente sin cambios”. Véase http://www.ofgas.gov.uk.

" Las instituciones de mercado son definidas por Burki y Perry (1999) como las reglas y los
mecanismos necesarios para el cumplimiento de acuerdos de mercado puntuales ¢ impersonales que no
requieren una relacion contractual continuada. Estas reglas pueden dividirse en: aquéllas que encuadran la
simple realizacion de transacciones en ¢l tiempo (timing de las transacciones) y en el espacio (localizacion
de las transacciones), y aquéllas mas complejas que conciernen a las leyes que rigen los contratos, el
sistema financiero y los procedimientos judiciales y de arbitraje necesarios para la realizacion de acuerdos.
Una mejor informacion permite reducir los costos de transaccion, pero no los elimina por completo.
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indiscriminado a la red de transporte, con tarifas justas y razonables, y de un sistema juridico
imparcial, rapido y eficiente.

Para aplicar esta segunda opcidén en México, deberian buscarse los medios para que el
Estado instaure los derechos de propiedad y los mecanismos de cumplimiento de contratos
necesarios para el funcionamiento eficiente de los mercados eléctricos. Esto deriva de algunas
debilidades institucionales que deben tomarse en cuenta a la hora de definir politicas de apertura
a la competencia y a la inversion privada relacionadas con la CFC y la CRE. Se debe subrayar
igualmente que una modificacion en la legislacion y la instauracion de nuevas reglas de
funcionamiento no garantizan un cambio inmediato de las normas de comportamiento. El
desarrollo de una cultura de competencia en las empresas publicas y en las autoridades requiere
esfuerzos institucionales considerables. Desde esta perspectiva, la no-privatizacion puede tener
repercusiones importantes que obligan a poner un cuidado muy especial en el disefio de la
estructura institucional. Es de esperar que haya una gran complejidad en la accidon reguladora, asi
como riesgos de discrecionalidad.

En el escenario de una reforma moderada que no implique la privatizacion de las
empresas del Estado, la CRE y la CFC desempefarian un papel clave en el cumplimiento del
objetivo principal de la reestructuracion, que consiste en permitir la realizacidn de las inversiones
que se necesitan para hacer frente al crecimiento futuro de la demanda. La CRE deberia estar
dotada de la autoridad necesaria para imponer normas equitativas de funcionamiento que
permitan paliar la posicion dominante de la CFE y la accion discrecional del Estado, evitar la
discriminaciéon en el acceso a la red de transmisidn, asi como eliminar la posibilidad de
aplicacion de subsidios cruzados entre consumidores libres y cautivos. Esto supone un
compromiso muy importante por parte del Poder Ejecutivo para compatibilizar los objetivos de
politica publica con la rentabilidad de las inversiones. Finalmente, es conveniente tener en cuenta
que la creacion de un mercado es un proceso dificilmente reversible. Una vez puesto en marcha,
especialmente si incluyo la privatizacion de activos, se crean grandes intereses que impiden
corregir fallas de disefio mediante cambios profundos.
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IV. EMPRESAS DEL ESTADO

El tercer gran reto de la politica energética mexicana concierne al perfeccionamiento de las
empresas publicas, para que cumplan sus funciones en forma eficiente, a fin de aumentar la
competitividad de la economia nacional. Ello les obligaria a ser: a) rentables y capaces de
financiar con fondos propios la mayor parte de sus inversiones; b) competitivas, para insertarse
mejor en el mercado internacional, c) agiles y flexibles, para responder oportunamente a los
cambios del entorno; d) diversificadas, para aprovechar las sinergias productivas; e) atentas a las
necesidades de sus clientes, para conservar y ampliar los mercados, en aquellas actividades donde
estan en competencia, asi como aumentar su legitimidad social en aquellas donde prevalezca el
monopolio, y f) respetuosas del entorno natural, para no arriesgar el desarrollo de las
generaciones futuras. Después de evaluar las capacidades desarrolladas, este capitulo analiza los
retos que afrontan las empresas del Estado.

A. BALANCE GLOBALMENTE POSITIVO

La presente administracion ha indicado que las empresas publicas del sector energético no serian
privatizadas. Esa voluntad del titular del Poder Ejecutivo traeria aparejado el compromiso por
parte de Pemex, la CFE y LFC, de aumentar su capacidad técnica, econémica y humana para
responder al compromiso fundamental de garantizar el abasto de energia en el corto y largo plazo
en las mejores condiciones de continuidad, calidad y precio.

El papel de las empresas publicas del sector energético en la economia mexicana es
relevante. En el afio 2000 generaron alrededor del 3% del PIB nacional y el 10% de las
exportaciones. Pemex tuvo ventas por mas de 50 452 millones de ddlares y pagd impuestos por
casi 31 000 millones de dolares (36% de los ingresos fiscales de la Federacion). La CFE vendio
electricidad por un monto de 10 253 millones de dolares a 18.7 millones de clientes. Por su parte,
la empresa LFC atendi6 a mas de 5 millones de usuarios localizados en la capital del pais y sus
alrededores, la parte mas compleja del sistema eléctrico nacional. En esas circunstancias es
normal que esas empresas sean objeto de una extrema atencion por parte de las autoridades y la
sociedad.

Ahora bien, el balance de la actuacion de las empresas publicas es globalmente positivo,
sobre todo a la luz de los medios con los que han contado. Desde su creacion en 1938, Pemex ha
abastecido el oportunamente mercado nacional con productos cuya calidad ha mejorado de
manera constante. Es cierto que se han observado episodios de escasez de algun producto,
especialmente de GLP, pero han sido breves y aislados. Asimismo, ha generado excedentes
exportables de petroleo crudo sélo comparables con los principales productores mundiales. En
2000 las exportaciones de crudo promediaron 1.65 MMbd y desde 1982 se mantienen por arriba
de 1.2 MMbd.
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Simultaneamente, la capacidad de generacion eléctrica ha crecido a un ritmo anual de
5.8% en los ultimos 20 afios; la tasa de cobertura del servicio alcanza el 95%, una de las mas altas
del mundo, con lo que se beneficia a un poco mas de 92.2 millones de habitantes; '® nunca se ha
presentado una crisis de racionamiento como la que se ha sufrido en California y en algunos
paises en desarrollo; la calidad del servicio ha sido aceptable y ha mostrado un continuo aumento;
el nivel de satisfaccion de sus clientes es elevado, y los indicadores revelan una mejora constante
en la gestion de los procesos. Por su capacidad de produccion, la CFE es la séptima mayor
empresa del mundo, y en 2000 obtuvo el Premio Nacional de Calidad.

Una encuesta realizada en septiembre de 2000 por la empresa Gallup entre los clientes
comerciales y residenciales del servicio publico de electricidad revel6 un grado de satisfaccion
global de 8.4 para la CFE y de 7.7 para la empresa LFC, en una escala del 1 al 10. Asimismo, en
un exhaustivo sondeo de opinion realizado por Mitofsky en febrero de 2000, dirigido a usuarios
industriales, comerciales y domésticos atendidos por la CFE en sus 13 divisiones regionales de
distribucion, la empresa logré una nota de 8.1, superior a la que obtuvieron los servicios publicos
de abasto de agua, recoleccion de basura, teléfono y banca. El mismo sondeo subrayé la
excelente calificacion obtenida por los trabajadores de la CFE en todo el pais, en lo referente a la
amabilidad, capacidad, rapidez, honestidad y puntualidad en el servicio. Esa calificacion es
superior a las obtenidas en 1998 y 1997 (7.7 y 7.21, respectivamente).

Por otra parte, las empresas publicas del sector han desarrollado de forma considerable
sus capacidades en recursos humanos, directivos y técnicos, lo que les permite tener hoy en dia
dominio de las actividades de produccion, servicios, ingenieria, comercio y negociacion de
grandes proyectos industriales. A pesar de los progresos realizados y las ventajas con las que
disponen, las empresas publicas no han logrado alcanzar completamente la categoria de las
compafiias internacionales. Presentan flancos débiles que las hacen vulnerables.

Pemex se cuenta entre las 10 principales empresas petroleras del mundo atendiendo a sus
reservas, produccion y ventas. Sin embargo, esos indicadores no reflejan su verdadera posicion
de fuerza en la industria petrolera. La estrategia de negocios adoptada por Pemex no le ha
permitido alcanzar la importancia de las compafiias petroleras internacionales, como
Exxon-Mobil, Shell y BP-Amoco. Incluso es superada por Petroleos de Venezuela (PDVSA) en
aspectos clave como la integracidn vertical en el extranjero y la productividad, o por Petroleo
Brasileiro (Petrobras) en la innovacién tecnologica. Se necesitara mucho esfuerzo e inversion
para que se convierta en la empresa lider de ese grupo de paises, tal como se lo ha planteado el
director de la empresa. '

Asimismo, la CFE y LFC se limitan a actuar en su respectivo espacio geografico y solo
alrededor de su oficio fundamental. Son empresas ajenas al fenémeno de internacionalizacion y
diversificacién que se observa en el mundo desde hace una década. Mas aun, se vieron
amenazadas de desaparicion a raiz de la propuesta de cambio estructural promovida por la pasada
administracidén. Para la CFE atn existen considerables espacios de mejora, especialmente en lo
que concierne a la reduccidon de costos, la calidad del fluido y la atencién al cliente. Para la

' En febrero de 2000, la tasa de cobertura alcanzd 98.7% en ¢l medio urbano y 83% en el

medio rural. Véase Secretaria de Energia (2000¢).
' Mufioz Leos (2001).
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empresa LFC el camino es ain mas largo por los retrasos que sufre en todos los terrenos frente a
los logros de la primera.

El problema central de las empresas publicas ha consistido en encontrar un equilibrio
entre dos logicas de funcionamiento, presentes desde su creacion. La primera es la funcion de
origen, relacionada con su materia de trabajo: hidrocarburos o electricidad. La segunda es la
funcion nacional, que se refiere al papel que el Estado les asigna en el desarrollo del pais. Esa
doble funcién ha sido fuente de conflictos. Historicamente, el gobierno ha dado preferencia a la
funcion nacional y ha utilizado estas empresas como instrumentos privilegiados de su estrategia
nacional de desarrollo econémico y social.

No fue sino hasta las postrimerias de la década de los afios ochenta que comenzé a
reconocerse la mayor importancia de la funcidén de origen, en el marco de la profundizacién de
las reformas econdmicas, y de cara a los problemas generados por el descuido de dicha funcion.
En la busqueda de niveles superiores de eficiencia econdmica y productividad, se adoptaron,
entre otras medidas, la revision de objetivos, politicas y practicas institucionales, asi como la
reorganizacion productiva, el saneamiento financiero, la inversidén selectiva, la creacion de
centros de resultados, la racionalizacion de activos, la supresion del exceso de personal, la
multiplicacion de programas de productividad, la erradicacion de subsidios y gastos
dispendiosos, ademas del cambio de filosofia y métodos de trabajo, el mejoramiento e
introduccion de nuevos productos y servicios, y la incorporacion de medidas sistematicas para la
proteccion ambiental. Durante la pasada administracion se puso en marcha una segunda
generacion de reformas en la CFE, con el Programa de Transformacion Corporativa (1999) y la
creacion de un mercado eléctrico virtual (2000).

Gracias a dichos cambios, se ha logrado un mejor equilibrio entre las funciones que deben
desempefiar las empresas. Sin embargo, continla orientado hacia la funcién nacional. Con la
reestructuracién emprendida, se dispenso a las empresas de la tarea de actuar directamente como
instrumentos de desarrollo social, '** pero no de su contribucion para resolver desequilibrios
macroeconémicos. En efecto, como no se han transferido hacia ellas los centros reales de
decision, contintan siendo utilizadas por el gobierno como instrumento de recaudacién de divisas
y fondos publicos, obtencion de préstamos externos, sostenimiento de la balanza de pagos y
control de la inflacién. En otras palabras, aun se considera que estas empresas son herramientas
complementarias de las politicas de estabilidad macroecondémica.

El régimen fiscal de Pemex sigue siendo extremadamente pesado, a tal grado que la carga
fiscal ha sido superior al 100% de las utilidades en los dos tltimos afios. A su vez, se ha impuesto
a la CFE el pago de un rendimiento (aprovechamiento) equivalente al 9% de los activos fijos en
operacion. ' Por su parte, la empresa LFC no se fusion6 con la CFE, pero tampoco ha contado
con el apoyo ni con los recursos necesarios para su sano desarrollo. De igual forma, ese
organismo publico no ha podido resolver las tensiones sindicales que obstaculizan una mayor
eficiencia.

1% Esa contribucion directa al desarrollo social consistio frecuentemente en la construccion de

carreteras, desarrollos inmobiliarios, escuelas, abastecimiento de agua, hospitales, etcétera.
' Articulos 31 y 46 de la Ley del Servicio Publico de Electricidad.
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Paralelamente, se ha seguido administrando el presupuesto de las empresas,
comprimiendo inversiones, difiriendo estacional o ciclicamente erogaciones, a pesar de que tales
expedientes son enteramente contrarios a la busqueda de una eficiencia productiva, asi como a la
exigencia de imé)rimir certeza al abasto y mercado de bienes y servicios fundamentales para la
vida moderna. '* Esto no hubiera sido posible sin el control de la direccidon estratégica y la
administracion cotidiana. Pemex y la CFE estan bajo control de un Consejo de Administracion y
una Junta de Gobierno, respectivamente, presididos por el Secretario de Energia y conformados
por secretarios de estado, '’ gracias a lo cual las decisiones y los nombramientos importantes
recaen en el Presidente. Ademds, el vinculo empresa-gobierno incluye reglas no escritas que
alteran el funcionamiento e influyen en las decisiones. '® La tutoria directa ejercida por la
Secretaria de Energia y, principalmente, por la SHCP incluye las decisiones de inversion, la
eleccion de socios, el nivel de produccion, la politica de contratacion, los salarios. Asimismo, se
han reforzado los controles sobre los procesos administrativos a través de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), los cuales han limitado la libertad de
operacion en los ultimos afios.

De todo ello resulta una autonomia muy limitada en los planos operativo, financiero,
estratégico y administrativo, asi como escasa transparencia en la toma de decisiones. Todo ello
dificulta la rapida adaptacion al cambio. En algunas ocasiones, la excesiva injerencia formal o
informal de las autoridades de tutela y control acaba obstaculizando el buen funcionamiento de
las empresas, sobre todo durante los periodos de crisis financiera y austeridad. Ello propicia la
centralizacion de decisiones, que no necesariamente refleja las necesidades de la empresa.

B. EL RETO DE LA MODERNIZACION Y EL CRECIMIENTO

Ya con la aparente certeza de que no seran privatizadas, resulta imperativo buscar un equilibrio
mas estable entre las dos racionalidades que guian a las empresas publicas y proceder a los
cambios que sean necesarios para su gradual transformacion en empresas capaces de cumplir
adecuadamente con sus responsabilidades actuales y futuras.

De cualquier forma, la mision de las empresas publicas del sector deberia consistir en
apoyar el fortalecimiento del pais, impulsando el desarrollo interno, y al mismo tiempo mejorar
su insercién en la economia mundial, 1o que contribuiria a elevar las oportunidades y la calidad
de vida de los mexicanos. A su vez, dicha mision exigiria avanzar en la consecucion de una serie

1% Véase Ibarra, David (1999).

7" En el caso de Pemex, participan la SHCP, la Secretaria de Energia (SENER), la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), la CFE y el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS). En el caso de la CFE, participan la SHCP, la SENER, la SEMARNAT, la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) y Pemex.

% Hay que reconocer que los dirigentes de las empresas no estan totalmente sometidos a los
dictados de las autoridades tutelares. Como disponen de una mejor informacién técnica y de amplio
conocimiento de la complejidad de las respectivas industrias, pueden bloquear, retardar o influir en las
decisiones. La asimetria de informacion esta de su lado. Sin embargo, es claro que esa ligera ventaja no
elimina ¢l hecho de que el gobierno siempre dispone de un derecho de veto, y puede cambiar a los
directivos de las empresas cuando lo juzgue oportuno, aunque objetivamente ¢llo no se justifique.
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de objetivos, entre los que destacan: la satisfaccién de la demanda nacional de productos
refinados y electricidad, el aprovechamiento racional de los recursos foésiles, la eficiencia
productiva, la rentabilidad, la generacion de ingresos publicos para financiar programas
destinados a construir un nucleo dinamico de desarrollo, la ampliacion de la gama de productos y
servicios y el incremento de su calidad, la excelencia en la atencion a los clientes y usuarios,
dentro del mas estricto respeto al entorno natural, y en armonia con las comunidades que puedan
verse afectadas por sus actividades.

Para que las empresas publicas cumplan estos objetivos seria necesaria una revision
profunda de sus relaciones con el Estado, su modo de operar y sus campos de actuacion en el
mercado nacional e internacional. Sin duda podrian mejorar su desempefio y, por lo tanto, su
contribucion al desarrollo sustentable del pais, mediante el ejercicio de una mayor autonomia en
los planos operativo, administrativo, financiero y estratégico. También seria recomendable una
reestructuracion interna, con nuevas formas de organizacion que introduzcan innovaciones
tecnoldgicas e incrementen las capacidades del personal; la integracion vertical y horizontal de
las cadenas energgéticas, y la internacionalizacién y las alianzas estratégicas.

Noétese que las transformaciones que se observen en la realidad no resultarian inicamente
de la busqueda de un mejor desempefio. Dado que el poder de movilizar la renta determina en
gran medida su distribucion, las empresas publicas, pero especialmente Pemex, han sido y seran
objeto de disputa entre los diferentes grupos politicos, sociales, regionales, etcétera. De alguna
manera, las adaptaciones estructurales también reflejan la evolucion del equilibrio de fuerzas
sociales y politicas. Esa problematica plantea cuestiones sensibles que rebasan el marco
energético, pues su solucidon implica compromisos que requieren tiempo. En ese sentido, en todo
proceso de reestructuracion los trabajadores sindicalizados y sus dirigentes representan un factor
determinante.

1. Relacion con el Estado

Dado el nivel de madurez que han alcanzado las empresas publicas, y ante la necesidad de
enfrentar nuevos retos, es oportuno pensar en otra forma de relacion con las autoridades de tutela
y control. Ahora, la discusion de su ascenso a la autonomia tiene sentido y pertinencia. En esa
linea, seria inutil la busqueda de eficiencia mientras las empresas queden sujetas a controles
centrales directos, y a innumerables reglas que les impiden ajustarse con flexibilidad a las
condiciones cambiantes de los mercados internos y externos, para actuar con una perspectiva de
largo plazo, al estilo de los grandes consorcios multinacionales. Hay aqui una contradiccidn
fundamental entre la politica de liberalizacion de mercados y la opresién burocratica de las
empresas publicas.

Sin otorgarles plena autonomia de gestion y modificar los controles directos, entre otros,
sobre gastos, precios, inversiones, concursos y autorizaciones por vigilancia ex post de
resultados, seguira siendo vano el intento de transformar dichas empresas en actores competitivos
en un mundo globalizado y lleno de oportunidades. Cambiar la composicion del Consejo de
Administracion de Pemex o crear un Consejo Consultivo son medidas interesantes pero de poca
efectividad si no se acompafian de la eliminacién de las ataduras impuestas a la empresa, que le
permiten escasa movilidad. De cara al futuro es vital contar con un marco de actuacién
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econdmico e institucional mas adecuado a la nueva realidad nacional e internacional. La
autonomia presupone una relativa libertad de accion en el ambito operativo, administrativo,
financiero y estratégico.

En efecto, la produccion de bienes y servicios energéticos al minimo costo justifica
conceder libertad para operar de la forma mas conveniente, siguiendo las mejores practicas de la
industria, aprovechando la experiencia de sus trabajadores en todos los niveles. Al mismo tiempo,
es importante que la direccidon de las empresas cuente con las mas amplias facultades para dotarse
y contratar lo necesario en especificaciones, oportunidad, calidad y precio. Actualmente, las
disposiciones legales y reglamentarias de la obra publica y las adquisiciones representan un
control tutelar excesivo que pone el énfasis en las formas y no en los resultados. Ademas, en los
ultimos afios la actuacion excesiva de la SECODAM ha propiciado una situacion de poca
flexibilidad operativa. Asimismo, la normatividad gubernamental que rige la politica de recursos
humanos es muy rigida, por lo que no hay flexibilidad para desarrollarlos con plenitud. Por
consiguiente, resultaria conveniente incrementar la autonomia para modificar estructuras,
determinar niveles de compensacion, premiar las iniciativas innovadoras, y hacer planes de
carrera para los individuos mas aptos y productivos. Ello sin negar el adecuado papel fiscalizador
del Estado en sus empresas.

Pero el mayor impacto positivo provendria de la autonomia financiera, que consistiria en
la libertad para tomar decisiones sobre sus ingresos obtenidos mediante tarifas y endeudamiento,
en sus diferentes modalidades. En la actualidad, el proceso de formacion de capital es débil e
incierto. Por una parte, influyen restricciones y relajamientos presupuestarios del gobierno. La
SHCP tiene facultad de aplicar indistintamente politicas de austeridad que afectan a los
presupuestos de inversion y gasto corriente de las empresas. Ello gravita desfavorablemente en
diversos aspectos, sobre todo en la consistencia y amplitud en el tiempo del planeamiento, lo que
ha incrementado los costos en muchos casos, ya sea como consecuencia del deterioro de las
instalaciones o por el agravamiento de problemas no resueltos. El desarrollo energético esta
compuesto por actividades que no se prestan a la presupuestacion anual, sino que requieren
estrategias y programas de larga maduracion. '® Por otra parte, el acceso a empréstitos externos
—a pesar de estar abiertos— suele limitarse, en los hechos, a los topes generales al
financiamiento estatal convenidos con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y otras
instituciones. Mientras las empresas publicas continuen sujetas a los vaivenes presupuestarias y a
las condiciones impuestas por los organismos financieros internacionales, de los que escapan las
empresas privadas, su posicién competitiva seguira estando necesariamente menguada.

La autonomia financiera deberia complementarse con la autonomia estratégica, es decir,
con la libertad de decidir cuales son las mejores vias para adaptarse a las evoluciones
técnico-economicas de largo plazo en los planos nacional e internacional. Es crucial que, sobre la
base del analisis de las fuerzas internas y externas, las empresas gocen de libertad para
determinar estrategias de tipo ofensivo, adaptativo, defensivo y, en el peor de los casos, de
supervivencia. Las decisiones estratégicas se toman en un ambiente de incertidumbre y por lo
tanto de riesgo, y ocupan generalmente grandes recursos financieros, tecnoldgicos y humanos.

%" Por ejemplo, el programa electronuclear francés y el amplio desarrollo hidroeléctrico en

Costa Rica no hubieran sido posibles sin una visidn de largo plazo y presupuestos de inversion definidos
en consecuencia.
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Por ultimo, deben disponer de un amplio margen de maniobra para establecer alianzas
estratégicas que fortalezcan el desarrollo de tecnologia, diversificacion de actividades,
integracion vertical hacia arriba o hacia abajo de las cadenas productivas, incursién en los
mercados de otros paises, etcétera.

Adviértase que autonomia no significa desentendimiento por parte del Estado. No se trata
de una autonomia total, como es el caso de las compaiiias privadas internacionales. Por
definicion, el caracter publico de la compafiia nacional implica estrechas relaciones con el Estado
propietario o accionario, a quien corresponde en ultima instancia el derecho y el poder de
orientacion y control. La autonomia se acompafia necesariamente de un nuevo sistema de control
por parte del Estado, para lo cual habria que apoyarse en la Entidad de Fiscalizacion Superior de
la Federacién, organismo de reciente creacion que apoyara a la Camara de Diputados en la
evaluacion y control del sector publico federal. Por lo pronto, seria provechoso revisar las
relaciones con las autoridades externas con el objeto de definir condiciones Optimas de control,
de tal forma que se garantice el cumplimiento de normas, principios y una transparencia absoluta,
que otorgue a las empresas la flexibilidad necesaria para responder rapida y eficazmente a los
cambios del entorno.

2. Transformacion interna

Aun cuando una mayor autonomia es una condicion necesaria para incrementar las capacidades
empresariales de las empresas publicas, en el ambito interno es necesario realizar reformas para
que la organizacion, los métodos e instrumentos sean los mas adecuados para alcanzar el éxito en
las estrategias seleccionadas.

Con esa intencion Pemex esta trabajando en la reorganizacién de sus estructuras
. : . - 5~ 110
corporativas en congruencia con la estrategia que se ha planteado para los proximos 10 afios.

Con la reestructuracién se trata de asegurar tres objetivos: maximizar el conjunto de las
operaciones de las distintas lineas de negocio, planificar adecuadamente las inversiones en el
mediano y largo plazos, y realizar un profundo cambio cultural orientado a incrementar sus
capacidades empresariales. Por su parte, la CFE ha puesto en practica un proceso de
transformacion corporativa que implica el establecimiento de divisiones de negocio con mayor
autonomia de gestion y centros de resultados técnico-econdmicos, asi como la simulacion de un
mercado interno de energia que le permita preparar el terreno ante una eventual apertura, evaluar
los resultados de la empresa en un ambiente de mercado y valorar correctamente los activos de
generacion. M

En suma, hay voluntad para seguir avanzando en el camino de la corporativizacion, sin
embargo, la fase de transicion no ha concluido. Todavia no se finiquita el transito de empresas

110 . < . .
Incremento de las reservas y capacidad de produccion de crudo ligero y gas no asociado;

aprovechamiento de las ventajas estructurales v mejora de las operaciones de todos los organismos;
aumento de la flexibilidad normativa y presupuestaria de la empresa.

" Véase CFE (2000), Informe anual 1999, nos transformamos para servirte mejor, México,
DF., abril.
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preocupadas por alcanzar metas cuantitativas hacia otras mas conscientes de los costos
econdmicos, sociales y ambientales, asi como de la atencidn al cliente. De ahi la conveniencia de
apoyar de manera mas decidida las acciones encaminadas a salvar los rezagos en materia de
productividad, eliminar practicas que entrafian dispendio y desperdicio, incorporar
sistematicamente el progreso técnico, promover la alta calificacion y el desarrollo profesional de
trabajadores y directivos, aumentar la seguridad de las instalaciones, afianzar los criterios de
sustentacion ambiental y profundizar una cultura de atencidn al cliente. Asimismo, los retos
actuales exigen adecuar y mejorar los procesos de direccion, a fin de lograr una operacidén mas
fluida, eficaz, confiable y transparente.

La competitividad que se alcance en los proximos afios dependera cada vez mas —como
ha reconocido la administracion— de la Optima utilizacion de la infraestructura fisica, comercial
y de recursos humanos, asi como de la operacion sobre la base de indicadores internacionales, la
asimilacion de tecnologias de punta, la innovacién de procesos y productos. También debera
concederse atencion a la incorporacion de mecanismos efectivos de planeamiento, evaluacion y
seguimiento, y a la adopcion de politicas de calidad y control de costos.

La estrategia tecnoldgica ha de revestir un caracter altamente selectivo, sobre todo en la
industria petrolera. Méas que emprender grandes esfuerzos en la investigacion bésica —con
excepcion de productos y servicios en que se tiene liderazgo—, habria que centrar los programas
en la incorporacion adaptativa de tecnologia ya desarrollada, asi como usar mas intensivamente
los institutos de investigacion del Estado, es decir, el Instituto Mexicano del Petroleo (IMP), el
Instituto de Investigaciones Eléctricas (IIE), el Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares
(ININ) y las universidades.

3. Estrategia de negocios

En un escenario de mayor autonomia, Pemex y la CFE tenderian a adoptar una vision global de
su campo de actividad, como lo han hecho muchas empresas de petroleo, gas natural y
electricidad en el mundo. ™ De hecho, la autonomia las colocaria frente a una nueva
problematica estratégica, tanto en el mercado interno como en el internacional.

El sector energético internacional se ha transformado en los ultimos afios. La organizacion
industrial, la regulacion y la propiedad han venido cambiando a raiz de los procesos de
liberalizacidén econdmica, que se aceleraron en las postrimerias de la década de los afios ochenta.
El motor del cambio ha sido la disputa por un nuevo reparto de las rentas econdémicas que
generan las industrias de la energia. Esto incrementa el numero de participantes, los mercados se
transforman y se multiplican, se hacen complejos, y dan lugar a nuevas formas de competencia.
Cada dia cobra mas fuerza una cultura multienergética, multiproducto, competitiva y privada.

La nueva dinamica tiende a romper las barreras clasicas entre las firmas de petroleo, gas
natural y electricidad, publicas o privadas, en un contexto de internacionalizacion y
concentracion de capital crecientes. Las compafiias petroleras estan al acecho de oportunidades

"> Esa posibilidad no incluye a la empresa LFC debido a su precaria situacion financiera y al

escaso apoyo politico por parte del gobierno.
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para adquirir sistemas de transporte y distribucioén de gas natural. A su vez, las firmas de ductos
tratan de entrar a la exploracion y produccion de gas natural, asi como a la industria eléctrica
como generadores y, de ser posible, como distribuidores y comercializadores. Las compaifiias
eléctricas buscan participar en el suministro de combustibles. Se crean grupos multiservicios
capaces de responder a las necesidades especificas de sus clientes en energia, agua, calefaccion,
drenaje, eliminacién de desechos, comunicaciones, cable, etcétera.

Esos movimientos ascendentes y descendentes de integracion vertical se desarrollaron
originalmente en los mercados nacionales, pero se extendieron con rapidez al terreno
internacional, dando origen a empresas multienergéticas capaces de ofrecer petroleo, gas y
electricidad en los mercados de consumo final de los cinco continentes. Ello no hubiera sido
posible sin la caida de las barreras al comercio y la inversion.

Paralelamente se concentra el capital y emergen grandes empresas que tratan de fortalecer
y ampliar su poder de mercado. En los tres ultimos afios se han observado en la industria
petrolera las mas grandes fusiones de todos los tiempos. '™ En la industria eléctrica han
aparecido Majors, grandes holdings que compran y venden activos nuevos o existentes en
cualquier parte del mundo, con sustanciales ganancias de capital, y que podrian llegar a controlar
la industria eléctrica de muchos paises. De esta forma, han emergido en la escena mundial
empresas multienergéticas con altos grados de integracion.

Varios elementos se conjugan para explicar esta etapa de transicion: importantes avances
tecnoldgicos, madurez de los mercados de la energia en los paises industrializados, relativa
abundancia energética, liberalizacion de los mercados nacionales, dificultades en los paises en
desarrollo, particularmente en el sector energético, internacionalizacion de las economias,
ahondamiento de las preocupaciones ambientales, que han derivado en compromisos
internacionales (Protocolo de Kyoto).

Pemex y la CFE han permanecido inmoviles, al margen de las oportunidades que ofrece
este nuevo contexto. Para ellas, las condiciones de los mercados internos son cada vez mas
restrictivas y han tenido que ceder espacios en favor de las empresas privadas. Por ejemplo, en
1998 fueron obligadas a vender sus activos en la distribucion de gas natural. Ademds, los
raquiticos recursos financieros que se les autorizan no son suficientes para desarrollar
correctamente su oficio de base y mucho menos para expandirse hacia actividades
complementarias o colaterales donde gozan de ventajas competitivas. Pemex podria ser el
principal productor externo de electricidad, pues cuenta con un potencial de cogeneracion que se
ha estimado en no menos de 6 000 MW.

Por lo que toca a los mercados externos, las experiencias han sido limitadas. Pemex
participa como accionista minoritario en Repsol, asi como en la refineria de Deer Park junto con
Shell. Asimismo fue socio de Mexpetrol, consorcio mexicano que tuvo una actuacion fugaz en
las actividades de exploracion y produccion en algunos paises latinoamericanos. Las limitaciones
financieras, asi como la necesidad de obtener rapidos ingresos para el erario publico, han sido los

' Entre las grandes fusiones se cuentan las de Exxon/Mobil, BP/Amoco/Arco, Elf/Total/Fina,

Repsol/YPF y Chevron/Texaco. Las empresas de servicios petroleros también han sido parte del proceso.
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escollos que han inhibido los proyectos en el extranjero. Sin embargo, la adopcién de una
perspectiva de largo plazo justifica una reconsideracion de esa estrategia.

Por otra parte, la CFE ha tenido una larga tradicion de apoyo a los paises de Centro y
Sudamérica en convenios bilaterales de cooperacion, que han tocado diversos campos de accion,
como asistencia técnica en cuestiones eléctricas, merced a su experiencia. Seria entonces
oportuno formalizar la divisidén internacional, acrecentando su presencia en otros paises, a efecto
de procurar ingresos adicionales por asesoria y venta de servicios en las distintas disciplinas que
tienen lugar en esta industria, como construccion, instalacion y operacion de instalaciones,
aprovechamiento de campos geotérmicos, conservacion y mantenimiento de equipo, operacion de
sistemas eléctricos de potencia, pruebas y ensayos de materiales y equipo, capacitacion en la
amplia gama de cursos que se imparten en los centros dedicados a este fin, etc. En todo esto,
Meéxico puede competir ventajosamente en el mercado internacional.

Las empresas publicas deben ser capaces de identificar con claridad las nuevas
oportunidades de negocio tanto en el mercado interno como en el externo. Para aprovecharlas
tendrian que disefiar esquemas novedosos de asociacion con terceros. Las alianzas estratégicas
son necesarias para alcanzar un tamafio critico y poder de negociacion e influencia en las
licitaciones internacionales, combinar activos complementarios y proponer proyectos integrales
listos para funcionar; compartir riesgos y combinar conocimientos y experiencias; e identificar
buenas oportunidades. Se trata de alianzas con suministradores de equipos, firmas de ingenieria,
grupos financieros, empresas de electricidad, gas natural o petréleo, empresas de servicios y
otras.

Al decidirse por aprovechar las oportunidades que les brinda la globalizacién, trasladando
sus actividades al plano internacional y desarrollando actividades al oficio fundamental,
principalmente Pemex y en menor grado la CFE, enfrentarian mayores riesgos que las empresas
que deciden permanecer en un ambiente conocido y en el cual saben manejarse en los planos
econdmico, financiero e institucional. El origen de esos riesgos es diverso y ello esta asociado a
la naturaleza de los proyectos, los términos y condiciones de financiamiento y el contexto del
pais. Ante ese mundo poco conocido surge el problema de combinar el mercado, los contratos y
las alianzas, es decir, los tres medios de prevencion por excelencia ante las incertidumbres.
Finalmente, cabe sefialar que la incursion en actividades y medios diferentes a los que justificaron
la creacidén de las empresas publicas requiere un nuevo acuerdo nacional para repartir riesgo y
beneficios entre consumidores<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>