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Sergio Benito Osorio’ :

Los riesgos de una reforma apresurada

SUMARIO: L. Sobre la restriccién a la propiedad de la
Nacién. II. Los altos precios de la electricidad. III. El
shale gas hard bajar los precios de los energéticos.
IV. Una negociacién inconveniente para el futuro del
pais. V. Bibliografia

La reforma al marco juridico de la explotacién de los hidrocarburos y del servi-
cio publico de energia eléctrica en México, que se llev a cabo entre diciembre
de 2013 y agosto de 2014, es de tal magnitud que ha llegado a ser considerada
como una de las transformaciones més relevantes de la vida contemporanea del
pais (Krauze, 2013), (Starr & C., Agosto 17, 2014), (Saliba, 2014).

En efecto, los cambios a los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucién, y a 21
leyes secundarias, pusieron fin a setenta y seis afios de participacién exclusiva
del Estado en las industrias del petréleo y de la electricidad. Participacién que
fue concebida, desde sus inicios, como un instrumento social para que la Nacién
pudiera aprovechar integramente la renta que produjeran sus yacimientos, y los
recursos naturales necesarios para la generacién de electricidad que el pais de-
mandara, siempre al menor costo posible pues no se trataba de un negocio sino
de un servicio de utilidad publica.

Las instituciones que en adelante se van a desmontar, en consecuencia de
la reforma, han tenido resultados importantes y tangibles, aceptados incluso por
los promotores del nuevo modelo.! Durante décadas impulsaron la industriali-
zacién y el més vigoroso crecimiento econémico que el pais ha conocido, soste-

* Observatorio Ciudadano de la Energfa, A. C.
! Enrique Pefia Nieto, exposicién de motivos, Iniciativa de reforma energética, 12 de agosto
de 2013, Senado de la Reptblica.
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niendo una politica de precios bajos de los combustibles y la electricidad. Han
sido fuente permanente de una inmensa renta que ha sostenido: las finanzas pu-
blicas, la inversién para la infraestructura, la investigacion cientifico-técnica y la
formacién de recursos humanos altamente calificados; el gasto en salud, educa-
cién y fomento econémico, abriendo con ello oportunidades de progreso social
a la mayoria de los mexicanos. Pero sobre todo, o mejor dicho, la sintesis del
conjunto de ellos, es que han sido una de las bases fundamentales para construir
un proyecto de pafs independiente y soberano. Quizds, ninguna otra realizacion
surgida de la matriz ideoldgica de la revolucién mexicana ha tenido una in-
fluencia tan basta, profunda y duradera como la intervencién del Estado en las
industrias del petréleo y de la electricidad.

Sin embargo, quienes impulsaron y aprobaron la reforma sostienen que la
intervencién exclusiva del Estado ya no satisface las necesidades del pais y que
se ha convertido en un obstdculo para su expansién. Que se requiere abrir los re-
cursos naturales vinculados a la energfa, y sus productos, al libre mercado, para
que la competencia dinamice a este sector.

De tal modo que reforma energética es expresiéon de un antagonismo
entre dos proyectos que han estado en disputa durante casi un siglo por el
aprovechamiento de los recursos naturales de México. Aunque en un sentido
inverso, es un evento que tendrd una repercusién similar a la que tuvieron la
expropiacion petrolera o la nacionalizacién de la industria eléctrica. Es un te-
ma con raices muy profundas entre sectores amplios de la poblacién, por lo
que su debate y pugna van a perdurar. Circunstancia que no se debi6 sosla-
yar, sino por el contrario: cualquier transformacién constitucional debié ser
procesada con la mds amplia transparencia y participacién social, para ga-
rantizar su legitimidad.

Lejos de ello, se recurrié a un procedimiento legislativo “al vapor” que
duré6 escasamente doce dias: el 7 de diciembre de 2013 se dio a conocer ptblica-
mente un dictamen de reforma constitucional redactado en secreto, probable-
mente fuera de las instancias del Congreso, sin el conocimiento de ninguno de
los grupos parlamentarios y muy alejado de las iniciativas que hasta ese mo-
mento se habfan presentado.” Ese dictamen fue votado por el Senado el dia 10,
con una mayorfa formada principalmente por el PRI y el PAN. La Cdmara de
Diputados votaria al dia siguiente el mismo dictamen y la mayoria de los 31
congresos estatales lo harfan a toda prisa, sin discusién y rodeados por fuerzas

2EL PRD (26 de junio) y el PAN (1 de agosto) presentaron iniciativas de reforma en materia
energética.
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policiacas, en los siguientes 7 dias. Finalmente, la reforma, se promulgé el 20 de
diciembre, a una velocidad inusitada, como un golpe de fuerza, sin precedentes
en la historia legislativa del pafs.

No se debe perder de vista, como uno de los factores determinantes en las
motivaciones y concepcién de esta reforma, el interés estratégico de los Estados
Unidos y de sus empresas en los hidrocarburos existentes al sur de su frontera.
Por esa raz6n, han venido trabajando pausada y persistentemente con el gobier-
no mexicano un proyecto de integracion regional cuya primera tarea seria la ar-
monizacién de sus politicas energéticas (Vargas Sudrez, 2014).

De modo que esta reforma dista mucho de dar cuerpo a un sentimiento o
decisién mayoritaria. Mds bien, es notoria la oposicién de amplios sectores so-
ciales.’ A finales de 2014 mds de dos millones de ciudadanas y ciudadanos, en
ejercicio de sus derechos constitucionales, solicitaron formalmente la realizacién
de una consulta popular, sin embargo la Suprema Corte de la Nacién, actuando
mds politicamente que apegada a derecho, desecho la solicitud.* En consecuen-
cia se ha recurrido ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos por
violacién de derechos. La manera como se impuso la reforma ha hecho surgir
como una causa popular su reversién, que mantendrd vivo el debate, polarizard
socialmente, e influird en los afios por venir.

Particularmente considero interesante abordar tres aspectos del debate: la
magnitud de los cambios al Articulo 27 constitucional, especificamente, la trans-
formacién que sufrio el concepto de propiedad de la Nacién sobre los hidrocar-
buros; las razones que se esgrimieron para justificar la reforma, entre ellas la
mas invocada: los altos precios de los energéticos y, finalmente, un factor inespe-
rado que altera las expectativas originales de la reforma: el colapso de los pre-
cios internacionales del petréleo, porque este fenémeno debilita la capacidad de
negociacién del gobierno y lo presionard ante las empresas internacionales que
ha invitado a compartir el control de los yacimientos.

*En distintos momentos se han llevado a cabo sondeos de opinién ptiblica sobre la privatiza-
cién del sector de la energfa, y los resultados coinciden en que la mayoria de la poblacion estd en
contra. Los méas conocidos son: Parametria, CIDE, Buend{a & Loredo y CESOP.

“El art. 35 constitucional establece la figura de la consulta popular como derecho ciudadano,
asi como los procedimientos para llevarla a cabo y para hacerla vinculatoria. Entre otros, cuando lo
solicite mds del dos por ciento de la lista nominal de electores, que para 2014 representaba 1.8 mi-
llones de ciudadanos.
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I. Sobre la restriccién a la propiedad de la Nacidn

La reforma constitucional a los articulos 25, 27 y 28 gir6, inicialmente, en torno
al propésito de eliminar la exclusividad del Estado en la explotacion del petré-
leo y la prestacién del servicio publico de energia eléctrica contenidas, hasta di-
ciembre de 2013, en el pérrafo sexto articulo 27 de la Constitucién (cuadro 1,
comparativo del texto).

Cuando el presidente Pefia propuso al Congreso, en agosto de 2013, levan-
tar la prohibicién de contratar particulares para la explotacién petrolera y el su-
ministro eléctrico, la reforma parecia limitarse a nuevas formas de contratacion.
Pero esa propuesta, en el caso del petréleo, rapidamente se transformé en un
proyecto orientado a que las empresas privadas pudieran obtener la propiedad
del recurso natural, o las formas que mds se acercaran a ello.

Ocurri6 lo que siempre se previd y supieron los distintos gobiernos que suce-
dieron a la expropiacion petrolera: la menor vacilacién, la menor apertura a com-
partir los recursos petroleros de la Nacién estimularia la formacién de una coalicién
tal de intereses privados internacionales y nacionales que no pararian hasta obtener
el control de la riqueza petrolera del pais. Ese proceso tardé menos de tres meses.

La reforma constitucional que se impuso fue mds alld de admitir que los
particulares participaran en la explotacién de los hidrocarburos. El nuevo pdrra-
fo séptimo, que se adiciond al articulo 27, redujo el concepto de propiedad de la
Nacion sobre los hidrocarburos a una circunstancia paradéjicamente temporal:
cuando éstos se encuentren en el subsuelo.

Con esa formulacién se hizo una amputacién juridica al concepto de propie-
dad que la Nacién habia mantenido, sin taxativas, sobre sus recursos naturaies y
en particular sobre los carburos de hidrégeno, desde el constituyente de 1917.

Es oportuno recordar que en 1983 se reformo el articulo 28 para establecer
que el petrdleo y la electricidad eran dreas estratégicas del desarrollo nacional y
que, las actividades que el Estado llevara a cabo en ellas, no serfan consideradas
monopolio. Ademds, el mismo afio, se incorporé al articulo 25 que el Gobierno
Federal mantendria siempre la propiedad y el control de los organismos que se
establecieran para operar las dreas estratégicas. Consolidando la nocién de que
al Estado corresponde la rectoria del desarrollo nacional, poniendo las bases ju-
ridicas para edificar una industria petrolera integrada, capaz de transformar la
riqueza natural hasta obtener su mayor beneficio posible.

En realidad, la redaccién del texto constitucional desde su origen, y las
distintas reformas que se habian realizado, en materia de hidrocarburos y elec-
tricidad, habian tejido, en los distintos pdrrafos del articulo 27, una gran consis-
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tencia para salvaguardar la propiedad de la Nacién sobre los recursos naturales,
“...con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza piiblica”, como reza el
pdrrafo tercero del mismo articulo 27.

Hasta diciembre de 2013, habia existido una légica coherente del régimen
de propiedad y dominio que la Nacién mexicana habia establecido sobre sus re-
cursos naturales. Al ser la Nacién propietaria de esos recursos, a parte entera,
tenfa sentido establecer que a ella correspondia el dominio directo y que ese do-
minio era inalienable e imprescriptible (pérrafo sexto). Para garantizarlo se ordena-
ba al Ejecutivo Federal regular el aprovechamiento de esos recursos a través de
concesiones a particulares, pues la concesién es un instrumento legal que permi-
te la recuperacion del dominio en cualquier momento que lo indique el interés
general de la Nacién. De ese tratamiento se exceptué a los hidrocarburos en
1940, cuando fueron prohibidas las concesiones, y los contratos en 1960, dejando
exclusivamente al Estado el encargo de su explotacién.

Sin embargo, la reforma de 2013, al haber acotado la propiedad de la Na-
cién sobre los hidrocarburos a la condicién de que se encuentren en el subsuelo,
donde no es posible ningtin aprovechamiento, el concepto de dominio perdié su
proposito y desaparecio del texto. Mientras los adjetivos que le acompafiaban y
le daban la trascendencia de inalienable e imprescriptible ahora sélo se atribu-
yen a la propiedad. De tal modo que la reforma restringe la propiedad de la Na-
cién sobre los hidrocarburos y elimina su dominio.

De este modo, pierde relevancia quien realice la explotacién -si es un parti-
cular por concesion, por contratos o, si se prefiere, por el mismo Estado- porque
ya no se pretende regular el dominio. Es una modificacién que va mds alla del
dmbito energético y rompe uno de los acuerdos fundacionales del Estado mexi-
cano: se abandona la idea de que el aprovechamiento de los elementos naturales
de su territorio, susceptibles de apropiacién, deben tener por objeto la distribu-
cién equitativa de la riqueza ptblica. Como ocurre en la mineria.

Es muy importante recordar que desde el surgimiento de México como pa-
is independiente, y hasta la revolucién de 1910-17, predoming el derecho a la
propiedad individual sobre los recursos naturales indispensables para la pro-
duccién y como fuente de riqueza patrimonial: la tierra, el agua, los minerales y
los hidrocarburos. El monopolio de ese derecho generé6 conflictos sociales de tal
magnitud que se le reconoce como una de las causas de la propia revolucién.
Hasta que el constituyente de 1917 hizo de la propiedad de esos recursos un
concepto solo inherente a la nacién, logrando con ello un acuerdo que propicié
una convivencia social mds arménica.

Ese acuerdo se molde6 en el Articulo 27 de la Constitucién al establecer
que: “La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los Iimites del territo-

301

DR ©2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4059

SERGIO BENITO OSORIO

rio nacional, corresponde originariamente a la Nacion”, y que a ella “corresponde el do-
minio directo sobre los recursos naturales ... el petréleo y todos los carburos de hidroge-
no sélidos, liquidos o gaseosos ...”. Con ello se dio un vuelco total al concepto que
hasta entonces habia predominado, al vincular la propiedad nacional al benefi-
cio general de la sociedad (Diario Oficial. Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos que reforma la de 5 de febrero de 1857. Febrero 5 de 1917).

La reforma de 2013, al establecer que la Nacién sélo serd propietaria de los
hidrocarburos que estén en el subsuelo, confina el concepto de propiedad a una di-
mensién difusa. Porque cuando los hidrocarburos se extraigan, cuando lleguen a
boca de pozo y se moneticen, su valor podrd ser capturado por el operador priva-
do que los haya extraido y ese aprovechamiento podra ser, por virtud del libre
mercado, nuevamente concentrado hasta adquirir formas de monopolio. Dando
por terminado, en los hechos, el acuerdo alcanzado por el constituyente de 1917.

Podria decirse, practicamente en el absurdo, que la Nacién serd propietaria
de los hidrocarburos no descubiertos. Porque, por mds que se afirme lo contra-
rio, cuando un particular, titular de un contrato o licencia a veinticinco o cin-
cuenta afios, logre confirmar la existencia de algtin recurso econémicamente
viable en el subsuelo, lo podrd registrar inmediatamente en sus libros -“con fines
contables y financieros”, como dice la ley adjudicdndose los beneficios esperados
de las reservas descubiertas.’

El concepto de propiedad que produjo la reforma es, apenas, una formula-
cién para que el gobierno pueda cobrar una regalfa por el petréleo extraido. Es-
tamos, entonces, en una situacion muy alejada de aquella donde la Constitucion
ordenaba que “la Nacion llevaria a cabo la explotacién” de los hidrocarburos, alu-
diendo a una visién integral de aprovechamiento industrial, que iba desde la ex-
ploracién, extraccién, transporte, almacenamiento, refinacién, petroquimica y
venta de primera mano de hidrocarburos y subproductos.

Ademds, en el nuevo texto constitucional existe un sélo caso en que intere-
sa el aprovechamiento de los hidrocarburos: cuando se pretenda “...obtener in-
gresos para el Estado que contribuyan al desarrollo de largo plazo de in Nacion”, en ese
caso, ”...ésta llevard a cabo las actividades de exploracion y extraccién del petréleo y de-
mds hidrocarburos mediante asignaciones a empresas productivas del Estado o a través
de contratos con éstas o con particulares ...”

Esta vision hace a un lado el valor estratégico de los hidrocarburos, su in-
dustrializacién, la seguridad energética futura del pafs, o incluso la conserva-
cién del medio ambiente. Ninguno de estos propdsitos son forzosamente

® Articulo Transitorio Quinto de la reforma constitucional.
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monetarios pero deberian tener una extraordinaria relevancia para la Nacién,
sin embargo ya no se tutelan. De esta forma se hizo del petr6leo mexicano una
mercancia comun, como cualquier otra, sin ningtn valor estratégico.

La reforma no modificé otros pdrrafos del propio articulo 27 que se re-
fieren directa o indirectamente a los hidrocarburos, razén por la que existen
contradicciones. Por ejemplo: el parrafo cuarto sigue manteniendo que “Corres-
ponde a la Nacién el dominio directo del petréleo y todos los carburos de hidré-
geno sélidos, liquidos o gaseosos...”; el pdrrafo sexto agrega que ese dominio
“es inalienable e imprescriptible”. Pero ademds, el pdrrafo tercero dice que “la
nacion tendrd en todo tiempo el derecho de... regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con
objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza ptblica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién rural y urbana”.

Por otra parte, si el estudio legislativo constitucional fue apresurado, la
legislacién secundaria lo fue atin mds por la extensién y el grado de compleji-
dad que implica. En 8 dias el Senado, y en 5 dias los diputados discutieron y
votaron 9 leyes nuevas y la reforma de 12 leyes mas. 991 articulos en total,
que transformaron radicalmente lo que distintas generaciones de mexicanos
construyeron durante casi un siglo.

Fue un ejercicio de “discusion sorda” e intitil, con objeto de legitimar una de-
cision previa de apertura total de los actividades de produccién y suministro ener-
gético a la inversion privada, en un esquema de mercado plenamente desregulado.
Donde 163 legisladores, poco mds de una cuarta parte del total, se opuso a la for-
ma y al fondo de la reforma, pero no pudo incorporar una sola propuesta.

La reforma articula un esquema contradictorio: mantuvieron la prohibi-
cién a las concesiones petroleras, pero se autorizan instrumentos -licencias- que
actian como concesiones; se mantiene la exclusividad del Estado en las dreas es-
tratégicas pero en ellas participardn empresas privadas; se mantiene la propie-
dad y el control exclusivo del gobierno sobre las empresas publicas pero, al
mismo tiempo, serd socio minoritario en sus empresas; se proscriben derechos
laborales, como el reparto de utilidades, que persisten en la Constitucién, etc.

De esta forma, una mayoria parlamentaria acritica, en nombre de la
“modernidad”, fue incapaz: no solo de escuchar a la oposicion, sino incluso
de leer, reflexionar y corregir atin los mds evidentes desaciertos, asi fuera pa-
ra mejorar su propio proyecto. Esta forma de proceder daié a la incipiente
democracia mexicana, porque una representaciéon parlamentaria incapaz de
aceptar la pluralidad solo puede construir para un solo interés social y en
contra de los otros. Un gobierno, cuya legitimidad depende de la subordina-
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cién de quien deberia ser su contrapeso, puede regresar a formas de autorita-
rismo que el pafs ha conocido en tiempos no muy lejanos.

II. Los altos precios de la electricidad

El debate sobre el fondo de esta reforma seguramente serd retomado en el fu-
turo, pero por ahora es conveniente abordar aquellos temas que se esgrimie-
ron para promoveria.

En costosisimas campatfias publicitarias se buscé posicionar en la imaginacion
popular que la reforma disminuiria los precios de la electricidad, el gas y las gasoli-
nas; atraerfa grandes inversiones para crear cientos de miles de empleos; aumentaria
la produccién petrolera, transformaria a Pemex y a la CFE en empresas de Estado y
que el pafs, finalmente, entrarfa a la modernidad, a esa dimensién tantas veces pro-
metida en la historia de este pais y que, supongo, significaria el imperio del mercado
sobre los productos y servicios energéticos. Como si el régimen constitucional y legal
que existfa no hubiese permitido suministrar bienes y servicios a precios bajos.

Reiteradamente se mencionaron dos problemas como obstédculos para el
desarrollo del pais, cuya solucién, se dijo, requeria ineludiblemente la reforma
constitucional antes tratada. En primer lugar, que la competitividad mexicana se
habia rezagado debido a los altos precios de los energéticos, y que la disminucién
de éstos solo era posible a través de la apertura de un mercado que pudiera reunir
a productores eficientes. En segundo lugar, que México necesitaba aprovechar en
mayor medida su riqueza en hidrocarburos, para que el aumento de la oferta con-
dujera a disminuir los precios del gas natural y, por esa via, los de la electricidad.

En ese orden, es necesario preguntarse: ;Qué tan elevados son los precios
de los energéticos en México y cudles serfan sus causas? Para responder es con-
veniente concentrarse, por ejemplo, en los precios de la electricidad, dada su
amplia influencia en la industria, el comercio y en los hogares.

Siempre serd discutible hacer una comparacién internacional de los precios
de la electricidad porque hay una gran diversidad tarifaria entre los paises y a su
interior pueden existir subsidios cruzados, impuestos diferentes, etc. Sin embar-
go, con la estadfstica que publica periédicamente la Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémico (OCDE, OCDE/ AIE., 2014¥ es posible integrar

¢ La Secretaria de Energfa también adopta esta fuente para sus analisis. Ver: Prospectiva del
Sector Eléctrico 2013-2027, p. 33.
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una serie de precios de electricidad para consumo residencial e industrial entre
paises representativos, para los afios 2005 a 2013 (cuadro 2).

En esos registros se puede apreciar que el promedio de los precios en Mé-
xico (9.26 centavos de délar por kilowatt hora) para consumo residencial, han si-
do sistemdticamente mds bajos que en los Estados Unidos (11.35 ¢/kwh).
Ademads, fueron 47 % mads bajos que el promedio de la OCDE (16.03 c/kwh).
Esa situacién favorable a los consumidores mexicanos se debe, en gran medida,
a los subsidios que la Comisién Federal de Electricidad (CFE) otorga a la gran
mayoria de los usuarios de ese tipo de servicio (SENER, pdg. 59).”

En cambio, la situacién para los precios industriales es totalmente diferente,
los precios mexicanos (10.87 ¢/ kwh) pueden ser mayores’ hasta en poco mds de un
tercio al promedio que pagan los industriales de los Estados Unidos (6.57 ¢/kwh).
Aunque aqui también se debe tener en cuenta que numerosos estados de la Unién
Americana superan las tarifas mexicanas y pueden pagar hasta 16 ¢/kWh
(OECD/IEA, 2013). Ademas, el promedio de estas tarifas en México se mantiene
por debajo de la media (11,96 ¢/ kwh) de los paises que forman la OCDE?

Observando la relacién de precios de la electricidad en los 34 paises de la
OCDE, a excepcion de México, el consumidor residencial paga mas que el in-
dustrial debido, entre otras razones, a que los costos de transformacioén, distri-
bucién y comercializacién siempre serdn mayores para atender a un
consumidor residencial que es disperso y de consumo reducido. Por lo demds,
esta tendencia enfatiza la influencia de los subsidios aplicados en nuestro pafs,
que muy probablemente se explica por de la necesidad de complementar el dé-
bil ingreso del consumidor mexicano.

Internacionalmente, los menores precios de la electricidad para uso indus-
trial se localizan en Noruega (5.7 ¢/ kwh), Estados Unidos y Canada (8.8 ¢/kwh
), y México. Mientras que Alemania (14.8 c¢/kwh ) y Japén (19.4 ¢/kwh ) regis-
tran los mds elevados.

Como se sabe, los precios de la electricidad surgen principalmente de los cos-
tos variables de la generacion, es decir de los combustibles o insumos que se utili-
zan en ese proceso. Por ello es interesante revisar la composicién de la planta de
generacién (U.S. Energy Information Administration) de algunos de los paises que
hemos mencionado. Noruega, por ejemplo, obtiene el 97% de su generacién de
plantas hidroeléctricas, cuyo costo es regularmente mds bajo que cualquier com-

? Excepto el 1.5 % de los consumidores que pagan tarifa de Alto Consumo Doméstico (DAC).

¢ Dependiendo si se trata de alta o media tensién.

° Las tarifas mas altas son pagadas en estados como Nueva York o Massachusetts, California
paga casi 14 ¢/kWh, mientras que Texas y Arizona pagan en un rango de 8.9 a 11.4 ¢/kWt.
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bustible. En Canad4 la mayor parte de su electricidad también proviene de fuerza
hidraulica (60%), el carbén y la fisién nuclear participan de manera similar (15%
cada una) y usa gas natural en una proporcién menor (8%). Estados Unidos utiliza
preferentemente carbén (39%), gas natural (27%), energia nuclear (19%) y agua
(7%). México presenta una generacion diversificada y comparativamente barata:
su electricidad proviene principalmente de gas natural (50%), combustéleo (18%),
agua (12%), carbén (13%), nuclear (3%), y geotermia (2%). (SENER, pég. 93).

Los promotores de la reforma energética insistieron en que los precios de la
electricidad en México eran muy altos y que podian bajar si se utilizaba en ma-
yor medida gas natural. Pero, como se habrd podido observar, de acuerdo a la
propia estadistica procesada por la OCDE, los precios mexicanos guardan inter-
nacionalmente una posicién competitiva y, ademds, México ya utiliza, con res-
pecto a Estados Unidos, una mayor proporciéon de gas natural. Incluso, quizds,
no serfa muy pertinente, para la seguridad energética del pais, que su estructu-
ra de generacién se hiciera depender en mucho mayor medida de un solo com-
bustible, que es finito y que sus precios pueden oscilar de manera inesperada.

De hecho, la diferencia relativa entre los Estados Unidos y México, respec-
to al uso de fuentes baratas —como agua, carbén y gas natural- es prdcticamente
inexistente y, en tltima instancia, favorable a México en 2%. De manera especifi-
ca, la diferencia de costos entre ambos pafses no reside en el uso del gas natural,
pues la generacién mexicana con gas es muy superior (50%) a la estadouniden-
se (27%). La diferencia de costos se explica, parcialmente, por la mayor propor-
cién de carbén que se usa en Estados Unidos. No olvidemos que el carbén sigue
siendo una fuente energética mds barata que el gas natural.

Pero, para México, el factor determinante es el precio del combustéleo. Mé-
xico obtiene, con ese combustible, hasta en 18% de su generacidn, lo que ha au-
mentado, en los tltimos lustros, extraordinariamente los costos promedio
totales (Mufioz, 2014). Dado que los precios del combustdleo los fija la Secretaria
de Hacienda en relacién con los precios del petréleo.

Existe una gran dificultad para identificar en qué se fundan las autorida-
des mexicanas para determinar los precios de los petroliferos, dado que son pre-
cios administrados, y en particular los del combustéleo. Pero la Auditoria
Superior de la Federacién llevé a cabo una auditorfa a Pemex Refinacién, en
2012, sobre las ventas de este producto. Debido a ello, se puede precisar que la
CFE adquirié combustéleo a un precio promedio de 98 délares el barril, muy

© Ver http:/ / www.asf.gob.mx/ Trans/Informes/IR2012i/Documentos/ Auditorias/2012_
0451 _a.pdf
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cerca del precio que alcanzé la mezcla mexicana de petréleo crudo ese afio
(101.96 délares por barril). Con ese precio, el costo de generacién fue, aproxima-
damente, de 12 centavos de délar por kilowatt hora para combustéleo, frente a 4
centavos para gas natural. El resultado es que, si bien con este combustible se
obtuvo el 18 % de la generacion de electricidad, su uso impact6 al indice de cos-
tos de los combustibles consumidos por CFE hasta en un 60 % durante ese afio.

Como elemento de contraste: en 2009, la incidencia del combustéleo en el
mismo indice fue de 29 %, debido a que los precios del petréleo fueron menores
(57.4 usd /b). Sin embargo, mientras los precios del petréleo mexicano se incre-
mentaron 77%, entre 2009 y 2012, los precios del combustéleo para la CFE au-
mentaron 165% en los mismos aflos (CFE). Si regresamos a la estadistica de la
OCDE, podra observarse que en esos cuatro afos, en los Estados Unidos los pre-
cios de la electricidad practicamente se mantuvieron constantes, mientras que
en México aumentaron 14% para uso residencial y 32% para uso industrial. El
cambio en México no puede atribuirse a variaciones en la tecnologia de genera-
cién, pues bdsicamente la electricidad se obtuvo de las mismas fuentes. Por lo
que la elevacién de precios debe atribuirse a una decisién administrativa adop-
tada por la Secretaria de Hacienda sobre el precio del combustéleo.

Como se sabe, el combustdleo surge como subproducto del proceso de re-
finacion del petréleo, y aunque Pemex ha ido reduciendo su produccién por la
modernizacién de sus refinerfas atin obtiene un flujo considerable que, en el pa-
sado, no habia podido colocar en el exterior pues no existe un mercado amplio
para este producto. Por la auditoria citada anteriormente se puede constatar que
Pemex exporta, aproximadamente, una quinta parte de su produccién a Hous-
ton, Los Angeles y Singapur. También se puede observar que México importa 15
% de la demanda interna, y que ese comercio le crea a Pemex costos significati-
vos por la insuficiencia de infraestructura de almacenamiento y transporte. Sin
embargo, la Secretaria de Hacienda determiné,"” sin considerar ninguna otra
prioridad, que Pemex™ vendiera el combustéleo a la CFE a “precio de oportuni-
dad”, aun cuando dificilmente se habrian podido vender al exterior proporcio-
nes mayores de este producto, dado que su demanda mundial se reduce
continuamente (OPEP, 2013, pdg. 173) y sus mercados ¢ >n muy localizados.

Debido a que el mercado estadounidense es considerado relevante para la
produccién mexicana de combustéleo, la Secretarfa de Hacienda determiné una
metodologia para ubicar el precio del combustéleo a partir de un promedio de pre-

" A partir de 2008 la CRE determina los precios pero con la misma orientacién metodoldgica.
2 Pemex, Indicadores Petroleros, Elaboracién de productos petroliferos 2014.
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cios publicados por agencias especialidades de ese pais (Platts, McGraw Hil Finan
cials, Bunker Fuel). Si nos atenemos a ello, de acuerdo a la informacién oficial de los
Estados Unidos (U.S. Energy Information Administration) las importaciones diarias
de ese pais, al afio de 2012, promediaron 254 mil barriles. Es decir que, “tedricamen
te”, si una parte mayoritaria de los 273 mil barriles diarios que produjo Pemex en
ese afio se hubieran exportado a ese mercado, sin lugar a dudas, habrian desploma-
do los precios (Rojas, 2014). Pero esa hipétesis no fue tomada en cuenta por la SHCP.

En realidad, si la CFE no consumiera el combustéleo que produce Pemex
no habria forma de deshacerse de él. Razén suficiente para que las autoridades
hacendarias y de energia, no sélo hubieran permitido, sino que hubieran dirigi-
do a ambas empresas ptiblicas a celebrar un contrato de largo plazo que benefi-
ciara a ambas y, sobre todo, a los consumidores mexicanos. Tal y como ocurre,
por ejemplo, en los Estados Unidos, con el principal combustible para la genera-
cién de electricidad: el carbén, cuyos cursos no siguen los precios del mercado
spot sino aquellos derivados de contratos de muy largo plazo, lo que proporcio-
na una gran estabilidad a los precios de la electricidad en ese pais.

Pudiera pensarse que de no respetar los precios de oportunidad para el com-
bustdleo fijados por la Secretarfa de Hacienda podrfa infringirse un grave que-
branto para Petréleos Mexicanos. Sin embargo, es interesante mirar ciertos
ordenes de magnitud: las ventas totales de combustéleo en 2012 ascendieron a
99.6 mil millones de pesos, que representan el 6% de las ventas totales de Pemex.
Por las ventas de combustdleo se obtuvo una utilidad de 9 mil millones de pesos,
que casi llega al 1% de los rendimientos de operacién de la petrolera. Ciertamente
las cifras podrian ser relativamente diferentes si se relacionan solo con la subsidia-
ria Pemex Refinacién. No obstante, de lo que se trata es de dimensionar el costo de
una decisién administrativa equivocada que ha tenido graves repercusiones para
el pafs y para la competitividad de todo su aparato productivo y comercial.

La politica de precios seguida por la Secretarfa de Hacienda, sin lugar a du-
das cae en un dogmatismo que serfa dificil de seguir en un pais desarrollado con
una mayor capacidad de reaccién de los consumidores. Dicha politica ha defor-
mado gravemente la formacion general de precios de la economia mexicana y
ha tenido consecuencias destructivas para la propia Comisién Federal de Elec-
tricidad, pues como hemos visto, los altos precios de la electricidad fueron el ar-
gumento que se utilizé para acordar su desmembramiento.

La mayor parte de la electricidad en México es consumida por el sector in-
dustrial (60%), por los hogares (25%) y el comercio (7%). Dado que los hogares
reciben subsidio, podria decirse que el efecto de los altos precios de los combus-
tibles finalmente han sido pagados por los industriales y los comerciantes, y que
las ganancias son captadas por Pemex Refinacién. Pero en realidad no es asf. Co-
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mo todos sabemos, las utilidades que obtiene Pemex son trasladadas en su tota-
lidad a la Secretarfa de Hacienda, como ingresos fiscales. De modo que, en tlti-
ma instancia, a través de la venta de combustibles, el gobierno logra aumentar
indebidamente sus ingresos fiscales a costa de los consumidores.”

De hecho, desde finales de 2014, y durante la campafia electoral de 2015, el
gobierno lanzé una camparfia publicitaria informando que las tarifas eléctricas
se habfan reducido. Por supuesto que ese cambio no puede relacionarse con al-
gan cambio en la estructura de generacién sino en el cambio del precio del com-
bustéleo debido a la caida de los precios del petréleo. Lo curioso es que no
bajaron los precios de las gasolinas.

En todo caso, los altos precios de la electricidad en México no derivaron de
alguna incapacidad estructural del sistema eléctrico nacional o del modelo cons-
titucional 6 legal que lo normaba. Son, en cambio, el resultado de politicas admi-
nistrativas y fiscales que han alterado artificial y gravemente la competitividad
econdmica del pais, de sus empresarios y de sus trabajadores.

III. El shale gas hara bajar los precios de los energéticos

Por otra parte, la idea de que el aumento de la produccién nacional de hidrocarbu-
ros, y en particular de gas natural, llevaria a la disminucién de los precios de ese
erergético v los de la electricidad es, desafortunadamente, la interpretacion mecéni-
ca de un fendmeno que, solo parcialmente, ha tenido lugar en los Estados Unidos.

Er México, esa tesis fue utilizada medidticamente para promover la conve-
niencia de la inversién privada en la explotacién de los hidrocarburos, aprovechan
do la euforia mundial que desencadend el éxito de la produccién de hidrocarburos
no convencionales en los Estados Unidos, es decir, particularmente del gas natural
obtenido de esquistos y de los fondos abisales del Golfo de México.

El largo periodo de declinacion de las reservas de gas natural y petréleo de
los Estados Unidos, durante mds de tres décadas, tuvo en los ultimos afios una
inflexion tan prometedora que llevo a los gobiernos de Estados Unidos y Méxi-
co a firmar un compromiso de homologacién de sus politicas energéticas, para
Jograr “la independencia energética de Norteamérica”."

"* Es conveniente revisar el fundamento del incremento continuo a los precios de las gasolinas.

* E19 de mayo de 2010, los gobiernos de México y Estados Unidos firmaron el Compromiso pa-
ra Garantizar la Seguridad Energética de América del Norte y, el 18 de julio de 2014, entré en vigor el
Acuerdo Relativo alos Yacimientos Transfronterizos en el Golfo de México.
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Efectivamente, desde mediados de los afios noventa, la produccion esta-
dounidense de petréleo en aguas profundas del Golfo de México comenzé a
superar el millén de barriles por dia, y a representar poco mds de una cuarta
parte del total de la produccién de ese pais. Sin embargo, su declinacién tam-
bién fue rdpida y en 2013 apenas lleg6 al 19%. En esa coyuntura aparecio la
produccién de hidrocarburos de lutitas, que comienza a ser significativa en
2007 y, para 2013, logré aportar alrededor de 2 millones de barriles, compen-
sando la disminucién de la produccién del Golfo. Pero el dato verdaderamen-
te espectacular lo aporté la extraccién de gas shale que se multiplicé por
ocho, en el mismo periodo.

Sin duda, el progreso de la producciéon de no convencionales fue estimulada
por el aumento de los precios internacionales del petréleo que, entre junio y julio
de 2008, alcanzaron un record de 133 délares el barril (WTI), frente a costos pro-
medio marginales de esos productos que, en esos afios, rondaban los 64 délares.

La identificacién en el noreste de México de amplias reservas de gas shale,
que las autoridades mexicanas han ubicado entre las mds importantes del mun-
do, junto a pronésticos similares para el gas y el petréleo que pudieran contener
formaciones submarinas transfronterizas, especificamente frente a Tamaulipas,
en la regién del Cinturén Plegado Perdido, fue alentando la idea de que México
pudiera tener una rdpida expansién de los negocios petroleros, al igual que en
los Estados Unidos.

Pero mds alld del andlisis sobre la potencialidad mexicana de los recursos
de lutitas y del Golfo de México, es necesario concentrarse en los efectos que ello
traerfa en los precios de los energéticos.

De acuerdo a estudios detallados de la Agencia Internacional de Energia
(OECD/IEA, 2013), el aumento extraordinario de la producciéon de gas natural
en los Estados Unidos ha tenido, y tendrd, un efecto reducido sobre la estructu-
ra tecnoldgica del parque de generacién de electricidad. Es decir, que en los pré-
ximos afios solo podrd haber una sustitucién reducida de carbén por gas y, en
ese sentido, los precios de la electricidad mantendrian un comportamiento simi-
lar al que hoy observamos.

El tema es importante porque pudiera ocurrir que los precios del gas tu-
vieran una tendencia inversa a la que se estimé para promocionar la reforma
energética en México. El comportamiento antes sefialado se debe, entre otros
factores, a que los precios del gas no han sido suficientemente bajos como
para alterar los contratos de largo plazo que tienen los productores de car-
bén con los generadores de electricidad, y a la desconfianza sobre la aleato-
riedad de los precios del gas en el futuro, en contraste con la estabilidad de
los precios del carbén.
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Los precios del gas natural, en esta década, han mantenido promedios que
rondan los 4 doélares por millén de BTUs,” mientras que el carbén se vende en
2.40 délares (Carbéon NYMEX Apalaches y gas natural NYMEX Henry "{ub.
Reuters). La diferencia de los precios del carbon con el gas natural es tan amplia
que logra compensar los mayores costos de transporte del carbén y que las plan-
tas a gas sean 25% mas eficientes.

De este modo, el aumento de la extraccién de gas shale en las dreas de Bak-
ken, Eagle Ford y Marcellus, puede tener un efecto inesperado. Si la demanda
interna se mantiene limitada, ante la imposibilidad de desplazar significativa-
mente al carbén, las nuevas corrientes de gas tendrfan que dirigirse hacia su ex-
portacién (OECD/IEA, 2013). Hacia mercados con precios mucho mds altos,
como los asidticos: Japén, India o China (donde el gas natural licuado puede co-
tizarse en 14 ddlares o mas)™ pero que posteriormente pudiera influir aprecian-
do los cursos en América.

Otro elemento a considerar, es que la reduccién de los precios del petréleo
que estamos observando, desde la segunda mitad del 2014, ha desestimulado la ex-
traccién de gas de esquisto, debido a que su extraccién depende del alto valor que
alcance su aceite asociado. Si etas tendencias se consolidan y combinan en los pré-
ximos afos, el “boom” del shale gas habrd sido un fenémeno de muy corto plazo.

Los estudios de organismos intergubernamentales (OCDE), en los que
México participa, sobre la baja sustitucion del carbén por gas natural fueron pu-
blicados desde 2013. Por lo que aparece deliberada la exageracién de las estima-
ciones sobre la reduccién de los precios del gas natural y de la electricidad que
publicité el gobierno de México para promover la reforma energética. Y mues-
tran, por el contrario, que la estructura de generacién de electricidad de la CFE
tiene una base firme y diversificada que le permitirfa ser competitiva en los pre-
cios de la energia que suministra si el gobierno federal lo permitiera.

En resumen, partiendo de cifras y estudios producidos por organismos in-
ternacionales, no resulta evidente encontrar sustento a los argumentos que se
utilizaron para promover la reforma energética, al menos en lo que hace a la
existencia de dificultades estructurales del sistema eléctrico mexicano para su-
ministrar electricidad a menores precios, ni evidencia de que una mayor utiliza-
cién de gas natural conduce a la disminucién de las tarifas eléctricas en el corto
o mediano plazo. En cambio, si pueden acreditarse elementos de que los costos

' Unidades térmicas britdnicas.
16 Ver: http:/ / www.ferc.gov/market-oversight/ mkt-gas/ overview / ngas-ovr-Ing-wld-pr-
est.pdf; http:/ /www.eia.gov/ naturalgas/ workshop/ pdf/ Session3_Smith.pdf
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de la electricidad en México han aumentado a causa de decisiones administrati-
vas tomadas por autoridades gubernamentales.

Por supuesto que el debate apenas inicia. En los préximos afios, con los da-
tos que arroje la experiencia, la sociedad y los consumidores, residenciales o in-
dustriales, podrdn corroborar directamente la verdad o las falacias de la
reforma. Desafortunadamente, antes, se habra desmantelado Comisién Federal
de Electricidad y Petréleos Mexicanos, y se habrd despedido a miles de trabaja- -
dores de esas instituciones, que han rendido un gran beneficio a la sociedad.

No serfa justo dejar de advertir que el proceso de reforma llevado a cabo en
Meéxico, incluidas las campaiias publicitarias —que politicamente juegan un pa-
pel mads relevante que las propias necesidades- en modo alguno es singular u
original (Palast, Oppenheim, & MacGregor, 2003). M4s bien es la repeticién, un
tanto rezagada, de lo que ocurri6 en Inglaterra, Estados Unidos, Argentina y un
gran namero de paises, donde la destruccién de sus empresas estatales y la des-
aparicion de los servicios ptblicos condujeron ciertamente a tarifas mds altas y
al perjuicio de la calidad del suministro (Berder, 2005).

Sin embargo, no todos pierden en los procesos de desregulacién o privati-
zacion de la energfa. En los distintos casos que se conocen se ha observado que
la especulacion es una actividad que aporta beneficios considerables atin cuan-
do la produccién no crezca o se mejore. Para que ello ocurra se requiere que los
operadores tengan el control de las fuentes de hidrocarburos y de la generacién.

IV. Una negociacién inconveniente para el futuro del pais

A un afio de promulgada la reforma energética las circunstancias del pafs y, en par-
ticular, de la industria petrolera, han cambiado radicalmente. Desde la segunda
mitad de 2014, el mercado petrolero internacional viene experimentando una caida
severa de sus precios, arrastrando la estabilidad econémica de los exportadores. En
junio de 2014 la mezcla de petréleo mexicano se vendié en 100 délares el barril pe-
ro comenzoé a descender hasta llegar a 39 délares en enero de 2015. Aunque en fe-
brero los precios comenzaron a repuntar, y hacia mediados de afio promedian 48
dolares, no tienen visos de regresar a los 91 délares que mantuvieron durante los
Gltimos cinco afios. Por el contrario, todo parece indicar que estamos frente a un
cambio de tendencia en el mercado con niveles de precios 40 % maés bajos.

Atn es prematuro precisar la tendencia que seguirdn los precios, pero al to-
mar la experiencia de México, desde que regresé como exportador al mercado in-
ternacional, es posible observar que descensos de magnitud similar han requerido
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poco més de 14 meses para recuperar los niveles anteriores o, simplemente, para
encontrar nuevos promedios estables. Asf ocurri6 en 1986, 1998 y 2008.

Partiendo de la hip6tesis que los precios pudieran ubicarse en rangos de 55
délares por barril, su efecto en México influiria en dos dmbitos distintos que
presionardn la instrumentacién de la reforma.

El primero, deriva de la estructura fiscal del pafs, atada fundamentalmente
a los ingresos provenientes del petréleo. Para 2015, la Ley de Ingresos establece
que estos ingresos deben alcanzar la meta de 1 bilién 214 mil millones de pesos,
es decir 30% del total. Para ello se estimé que el barril se venderia a un precio
promedio de 79 ddlares. Como es evidente la meta de ingresos no serd alcanza-
da. Si el precio se sitta sélo 30% abajo de su estimacién original, habria una mer-
ma aproximada de 360 mil millones de pesos, irrecuperables para el gasto desde
cualquier otra fuente fiscal.

Para acentuar atin mds la escasez de ingresos ptiblicos, la produccién tam-
bién se encuentra en declinacién. La extraccién, en abril de 2015, tuvo un prome-
dio de 2.275 millones de barriles por difa, inferior a los 2.4 millones que el
gobierno comprometié con el Congreso para cumplir con las metas de ingresos.

Hasta ahora, se ha insistido que el gasto publico estd asegurado por la
compra de coberturas petroleras” y por el uso del Fondo de Estabilizacion Pe-
trolera, sin embargo, el 30 de enero, la SHCP comunicé que se harfa un recorte al
gasto por 124.3 mil millones de pesos. Se debe enfatizar que atn cuando el re-
corte fue considerable, pudiera no ser el iinico,” en la medida que las facturas de
exporttacion hagan efectiva la caida de los precios en la contabilidad ptblica. De
modo que el pafs se estaria acercando a un escenario de graves dificultades fi-
nancieras, posiblemente empeorado por la una baja de la actividad econdémica
nacional. Durante la primera mitad de 2015, el Banco de México ha revisado a la
baja, hasta en tres ocasiones, sus estimaciones sobre el crecimiento del P1B, para
ubicarlo en menos de tres por ciento. Lo que presionard mds a un gobierno que
estd entrando a la tltima fase de su mandato.

¥ Un estudio del Banco Internacional de Pagos asocia la magnitud de la caida de los precios
dei petréleo al efecto pro-ciclico creado por empresas petroleras sobre-endeudadas y operadores
de derivados financieros que, ante el riesgo, produjeron una especulacién similar al de {a gran rece-
sion de 2008, exacerbando la caida. D. Domanski, J. Kearns, Oil and Debt, Quaterly Review, march
2015. Cabe observar que México, siendo un “jugador” importante de este tipo de derivados, el
Congreso no sabe como se adquieren: v administran, ain cuando involucran recursos presupuesta-
les muy importantes.

' Hay una larga historia de recortes presupuestales por disminucién de los precios del petré-
leo. Por ejemplo, en 1998, se hicieron hasta tres recortes: enero, marzo y julio.
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En ese contexto inesperado, la escasez de ingresos y la caida en la rentabi-
lidad petrolera han debilitado la posicién del gobierno en la negociacién de la
primera ronda de contratos petroleros. Se dice que, en tiempos de precios bajos,
la virtud de los directivos de las empresas privadas es resarcir las utilidades de
sus accionistas a expensas de las rentas fiscales de los Estados.”

Se engafia quien pudiera pensar que la coyuntura actual nada tiene que ver
con un proceso de largo plazo como es la reforma petrolera. Por supuesto que
los términos que las empresas internacionales logren imponer en los contratos
durante esta coyuntura tendrd implicaciones, al menos, para las préximas tres
décadas.” El gobierno mexicano avanza por un camino innecesario, cuyas con-
secuencias pueden colocar en riesgo el futuro del pafs.

Especificamente, el disefio productivo de la reforma petrolera quedé corto
0 se precipitd por un manejo equivocado de las capacidades de Pemex, y por
una evolucién adversa del mercado internacional.

La Ronda Cero consistié en asignar a Pemex la mayoria de las reservas en
proceso de explotacién y una parte de las posibles y probables, para que esta
empresa pudiera sostener el nivel de produccién y un flujo estable de aportacio-
nes fiscales mientras los nuevos operadores se incorporaran y se pudieran hacer
cargo del desarrollo de la industria.” Concretamente, hasta que las nuevas em-
presas pudieran incorporar 500 mil barriles diarios y el pais pudiera aumentar
su produccién a mds de 3 millones de barriles hacia el 2018. Son las cifras del
discurso oficial, pero con independencia de ello, Pemex tendria que mantener el
ritmo necesario para que el pais no sufriera en sus equilibrios fiscales y econé-
micos. El hecho es que eso no estd ocurriendo.

" Parece coincidencia ..., pero la segunda convocatoria de la Ronda 1 se publicé tres dias an-
tes que el presidente Pefia Nieto viajara a Gran Bretafia para alentar la inversién de empresas brit4-
nicas en México. En ese contexto, Bob Dudley, CEO de British Petroleum, expresé piiblicamente
ante el Secretario Luis Videgaray, que la oferta mexicana debia ser mds competitiva. Lo que se su-
ma a la expresién hecha por Occidental Petroleum Corp., quien calificé de “ridiculos” los contratos
ofrecidos por México. El Secretario de Hacienda respondid que se harian cambios en los contratos.
Ver: http:/ / www.bloomberg. com/news /articles/2015-03-02/ mexico-oil-block-terms-need-to-
be-more-competitive-bp-ceo

* Clausula 3 del modelo de contrato (individual o de consorcio) para la exploracion y extrac-
cién de hidrocarburos bajo la modalidad de produccién compartida. http://www.rondal.
gob.mx/documents/ contratoindividual.pdf

2 El 13 de agosto 2014, Sener asigné a Pemex 489 campos (381 de extraccién y 108 de explo-
racién). La informacién de cada campo es apenas una mencién, sin linderos precisos, como si se es-
td haciendo en el caso de los bloques para particulares. Se publicé hasta febrero de 2015 como
resultado de distintos recursos de transparencia interpuestos ante el IFAL
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Se disefi6 una ruta critica para que: migraran, a los nuevos contratos, los corr
tratos de servicios que habia asignado Pemex en campos marginales, integrando
diez asociaciones con empresas particulares; se licitaran 169 bloques (109 de explo-
racién y 60 para extracciéon) en todas las regiones del pafs, sobre un total de 28.5 mil
Kms?2: Plegado Perdido (11), lutitas (8), Chicontepec (89), aguas profundas sur (17)
y terrestres y aguas someras del Golfo de Campeche (44), dando cuerpo a la Ronda
1. Lo que desencadenaria una inversién de 8.5 mil millones de délares anuales, en
un proyecto tan ambicioso y rdpido que no tendria precedente en el mundo.

Sin embargo, hasta mediados de junio de 2015, se han publicado tres con-
vocatorias® para 19 contratos de producciéon compartida y 26 contratos de li-
cencia.” Cuarenta y nueve bloques en una superficie de 5 mil 311 km’ de aguas
y tierras nacionales (cuadro no. 2). Los primeros contratos se asignaran el 17 de
julio y el resto antes de que termine el afio. Suponiendo que el resultado de los
concursos llevara a colocar el total de las dreas ofrecidas, -situacién poco proba-
ble dados los problemas de la mayoria de las petroleras (Financial Times, 2015)*
particularmente aquellas dedicadas a la explotacion de lutitas, que en Estados
Unidos han optado por parar actividades- se tendrfa un alcance de una cuarta
parte del plan inicial.

Adn cuando la informacién de las distintas licitaciones, publicada por la
Comision Nacional de Hidrocarburos, no es homogénea, el total de reservas
ofrecidas superaria los 2 mil millones de barriles, de los cuales el 15 % serfan
probadas, 29% probables y el resto quedarian en el rubro de reservas posibles.
Mas de la mitad de los bloques registran como hidrocarburo predominante el
aceite y una cuarta parte gas, sin embargo, entre los contratos de licencia, la ma-
yoria de las reservas probadas estarian constituidas por gas y en particular de
lutitas, en la Cuenca de Burgos: Nuevo Leén y norte de Tamaulipas.

Si el objetivo de este gobierno fuese colocar la totalidad de los bloques en-
listados en la Ronda 1, durante los préximos tres afios, implicarfa colocar un

211 de diciembre de 2014, 27 de febrero y 12 de mayo de 2015.

» A diferencia de los contratos de produccién compartida, el contratista de licencia recibe el
hidrocarburo que obtiene, a través de la venta que haga a su favor el Estado. Como la ley no dispo-
ne otro destino para el hidrocarburo, tdcitamente se le confiere al contratista el derecho sobre el
producto extraido, derecho que caracteriza a las concesiones. Incluso, el contratista podria renun-
ciar a que se le remunere en efectivo por los costos en que hubiera incurrido y se le abone el monto
correspondiente en especie al final.

# La magnitud del colapso de los precios ha llevado a las grandes empresas a redisefiar sus car-
teras, incluso a liquidar activos, por ejemplo Shell y British Gas se fusionan, en tanto que las empre-
sas de servicios recortan empleos: Schlumberger 20.000, Baker Hughes 10.500, Halliburton 9000.
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promedio de 40 bloques por afio. Propdsito no solo ambicioso, en el escenario
actual de la industria, sino también aventurado si se toma en cuenta que los fun-
cionarios responsables de la gestion tienen tanta experiencia como el tiempo
que llevan a cargo de la tarea (un afio). Los trabajos de identificacién de cada
drea contractual, la seleccién de los recursos geoldgicos, la administracién de in-
formacion sensible; 1a estimacién adecuada de las clausulas econémicas de los
contratos, de mecanismos juridicos que prevengan una adecuada solucion de
controversias, la negociacioén con empresas de talla mundial, etc., constituyen
un proceso que debi6 ser planeado con las pausas suficientes para madurar la
propia estructura gubernamental de regulacion, sin embargo, lo que ha preva-
lecido es la precipitacion.

Ante la caida de los precios, el gobierno decidid apresurarse y concentrar su
oferta en la parte més jugosa de las reservas. Por ejemplo, en la segunda convoca-
toria, la proporcién de reservas probadas ascendi6 al 12%, mientras que en la ter-
cera, asciende al 25%. Habra que esperar para conocer si” en los contratos finales,
también se otorgardn plazos mayores para inicio de trabajos y estimulos fiscales
adicionales. Lo que integrarfa un paquete muy generoso que permitirfa a los in-
versionistas adquirir derechos Jegales sobre recursos con bajos riesgos y alta ren-
tabilidad sin que estuvieran obligados a realizar inversiones de inmediato, sino
hasta que la incertidumbre de la coyuntura hubiera menguado. Haciendo un ne-
gocio que casi podria adquirir la forma de especulacion inmobiliaria.

Este probable arreglo, con las variantes que pudieran concretarse, lleva a
plantear la inferrogante sobre las razones del gobierno para verse obligado a ne-
gociar en condiciones que evidentemente le son adversas. Pues en condiciones
de precios altos defendid la hipétesis de que la multiplicacién de la extraccién
aumentaria los ingresos absolutos del gobierno, aunque la proporcion de la ren-
ta fuese menor. Pero cuando los precios han perdidoe el 30 0 40 % de su valor, su
hipoétesis pierde viabilidad.

En otros términos, si los costos de extraccion de un barril de petrdleo raexi-
cano promedian 15 délares v se logré vender en 104, el pafs obtuvo una utilidad
de 75 dolares; pero hoy, que el barril s6lo se puede vender en 50 0 55, no hay jus-
tificacion para que la Nacion acepte una utilidad de 20 o 25 délares. Entonces ...
(por qué apresurarse? ;cudl es el beneficio future para la Nacion?. Por lo deynds,
resulta dificil creer que, en las condiciones actuales, la operacion de Pemex re-
sulte menos lucrativa para la Nacion que la de un particular.

» Este es mds bien un deseo, porque las principales clausulas de los contratos podrian que-
dar reservadas por décadas, y ocultas a la opinién ptblica.

316

DR ©2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4059

LOS RIESGOS DE UNA REFORMA APRESURADA

La experiencia muestra que las empresas privadas no han dado mejores re-
sultados en México. Fruto de la reforma de 2008 se asignaron contratos a parti-
culares para producir en 11 bloques de yacimientos maduros. A la vuelta de
cinco afios, se tiene una produccién conjunta muy reducida, que apenas suma
49 mil barriles diarios. Estos contratos son 1os que se hardn migrar a contratos
de produccién o utilidad compartida para estimular a los inversionistas a tener
mejores resultados. Otro tanto ha pasado con los contratos de servicios multi-
ples licitados, en la Cuenca de Burgos, afios atrds. Estos ejemplos sefialan que el
ingreso de operadores privados no es la panacea que se ha publicitado.

La postura gubernamental es atin menos comprensible al pretender, en los
hechos y en la ley, “arriconar”26 y debilitar a Pemex. Pareciera mds una légica
dogmadtica que un razonamiento de politica ptiblica. Las licitaciones estan orien-
tadas a transferir reservas que Pemex descubri6, recursos donde el pais ha in-
vertido cantidades considerables de dinero y que, ahora, simplemente pasardn a
manos de particulares. Durante la discusién ptblica del proyecto de Reforma, el
gobierno sostuvo que no se trataba de hacer a un lado a Pemex y que los parti-
culares participarian ahi donde Pemex no tuviera experiencia por la compleji-
dad de los yacimientos. Hoy, queda claro que se estan licitando las reservas
probadas del pais y desplazando a Petréleos Mexicanos de actividades que do-
mina plenamente; donde su capacidad es la més alta, dado su conocimiento pre-
ciso del recurso y de las técnicas necesarias para su explotacién.

Como se mencioné anteriormente, Pemex no va a poder cumplir la funcién
que le asignaron en el proceso de cambio de modelo. Actualmente obtiene prin-
cipalmente su produccion de 34 campos y 25 de ellos registran tendencias decre-
cientes. Solo Zaap, Maloob y Sihil tiene registros con més de 100 mil barriles por
dia. Esta situacién, por si sola, debi6 llamar la atencién del gobierno permitien-
do a Pemex invertir una mayor proporcion de los recursos que genera con obje-
to de revertir su declinacién productiva. En cambio, el recorte presupuestal de
principios de afio (60 mil millones de pesos) y separado el gasto corriente (28 a

% La Ley de Hidrocarburos, en su articulo 17, contiene el tinico caso en que el operador del
Estado mexicano tiene una participacioén garantizada: cuando haya posibilidades de encontrar ya-
cimientos transfronterizos. En este caso la participacién “serd de al menos veinte por ciento ...”.
Pero, justamente, por tratarse de una garantia en ley, sobre un tema estratégico frente a un vecino
poderoso, por qué auto limitarse? Por qué razén no se establecié que fuera del 50 %? Por otra par-
te, los articulos 42 y 43 de la misma ley establecen que: La Secretaria de Energia y la CNH, podrén
“instruir ...a las empresas productivas del Estado, ... que realicen las acciones necesarias para ga-
rantizar que sus actividades y operaciones no obstaculicen la competencia y el desarrollo eficien-
te de los mercados, ...”
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30%) dejard recursos para inversién en el orden de los 340 mil millones, menos
del 2 % del PIB que el Plan de Negocios de Pemex (2014-2018) establecié como
requisito para cumplir sus metas productivas.

No solo la produccién total de petréleo ha disminuido, sino que hay un
desequilibrio en las distintas calidades que se producen. Concretamente la ex-
traccion de aceites ligeros (tipo Olmeca, 38° API) ha caido en mds de un 40 %, lo
que trastorna la carga que se ofrece a las refinerfas nacionales, pues como se re-
cordard, estos establecimientos fueron construidos para procesar crudos ligeros
y se les suministra cada vez mds crudos pesados. Esta situacién ha tratado de
ser solucionada a través de la reconfiguracién del sistema nacional de refina-
cién, pero este proceso ha ido muy lento por la falta de recursos, asi que el go-
bierno ha decidido mejor importar petréleo ligero desde los Estados Unidos, y
posponer la reconfiguracion. Tal decisién, aparentemente 1til en la coyuntura,
puede convertirse en un elemento de complementacién negativo, que pudiera
estimular a Pemex a mantener su planta de refinacién rezagada mientras los Es-
tados Unidos encontrarfa una salida a sus excedentes de crudo ligero.

De modo que la seleccién de bloques de la Ronda 1 y la reduccion al presu-
puesto de Pemex reflejarian una decisién de limitar a la empresa ptiblica a reser-
vas de petréleo que, cuando mucho, tendrdn 9 afios de vida, manteniendo
igualmente estancada su estructura industrial. Esta decisién, junto al probable
retraso productivo de la estrategia de contratos con empresas privadas coloca en
riesgo el equilibrio financiero gubernamental y la seguridad energética del pais
en los proximos afios.

También es indispensable advertir que la mayor parte de los contratos de li-
cencia, que hasta ahora se han licitado, van a ubicarse en territorios con fuerte pre-
sencia indigena (Nahuatl, Chontal, Tzeltal, Zoque) en Veracruz, Tabasco y Chiapas,
cuya vinculacién seguramente va a poner a prueba una legislacién que considera
prioritarias las actividades petroleras — exploracién, perforacién, conduccién de hi-
drocarburos, instalaciones indispensables, etc.- sobre las que realicen tradicional-
mente los pueblos ahi asentados, y que ante una eventual negativa de ellos a
vender o ceder en renta sus tierras procederia legalmente su expropiacién, y proba-
blemente la resistencia de esas comunidades o de algunos de sus miembros.

Es interesante observar, aunque solo sea de paso, que en el pasado los ocu-
pantes superficiales de la tierra tuvieron condiciones quizds mejores. Por ejem-
plo, la Ley petrolera de 1925, consideraba el derecho de los superficiarios a
recibir una participacién mayor (articulo 8, fraccién I): “Cuando el concesiona-
rio del fundo petrolifero no sea a la vez propietario de la superficie, debera ce-
der al superficiario como minimo el cinco por ciento sobre la produccién bruta a
titulo de indemnizacién”. En cambio la Ley actual plantea (art. 101, VI) que el
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Asignatario o Contratista, después de haber descontado los pagos que deban re-
alizarse al Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo,
podra dar al superficiario un pago no menor al cero punto cinco ni mayor al tres
por ciento en el caso del Gas Natural no Asociado, y en los demds casos no po-
drd ser menor al cero punto cinco por ciento ni mayor al dos por ciento.

Ademds, el contratista posiblemente querra incorporar como costo de pro-
duccién el aporte que haga al superficiario en su contabilidad para efectos del pa-
go de impuestos, es decir que podrd reducir la masa o la suma de contribuciones
que entregue a la hacienda publica. En ese caso, indirectamente, seria la Nacién la
que pague al superficiario, con la renta de los hidrocarburos que le corresponda,
sin que la empresa particular distribuya las utilidades que pudiera obtener.

Finalmente, a un afio de implementacién de la reforma energética las con-
diciones del pais han cambiado, las expectativas del proyecto se han nublado, y
existen sefiales de errores en el disefio que pudieran provocar graves problemas.

Al inicio, los promotores de la reforma aprovecharon la coincidencia de
amplios sectores de la opinién prblica sobre la necesidad de realizar cambios
para mejorar las instituciones encargadas de la produccién y el suministro ener-
gético del pafs. Pero impusieron un modelo cuyos propésitos no surgieron de
un diagnostico estricto de las necesidades del pais, sino que busca sustituir los
objetivos de servicio ptblico y de beneficio econémico para la nacién, por una
l6gica de libre mercado y de beneficio privado.

Esta nueva orientacién estd tratando de ser instrumentada a la mayor veloci-
dad posible, sin tomar en cuenta debidamente los impactos que pudiera producir
en lo inmediato y a largo plazo para el pais y para sus comunidades. En las condi-
ciones actuales, se deberfa detener la estrategia precipitada de licitar, sin objetivos
claros, los recursos de hidrocarburos nacionales principalmente a empresas ex-
tranjeras. A diferencia de lo que propone la reforma, en la coyuntura actual se
abren oportunidades internas a la transformacién industrial del petréleo mexica-
no. Las necesidades de petroliferos y petroquimicos que tiene y tendré el paifs en
el futuro deberian llevarnos a retomar los proyectos para ampliar la capacidad de
refinacién, la produccién de fertilizantes que urgen al campo mexicano y produc
tos petroquimicos que hagan mdas competitiva nuestra planta industrial, a través
de coinversiones y de abrir espacios a empresas mexicanas o extranjeras que qui-
sieran impulsar el desarrollo del pafs. Inversiones de ese tipo serfan un gran in-
centivo para recuperar el crecimiento de la demanda y del mercado interno.

Como se abordé anteriormente, la diversificacion de la planta de genera-
ciéon de CFE permitirfa impulsar una politica tarifaria que recupere la competiti-
vidad industrial con estabilidad en el mediano y largo plazo, constituyéndose
en un factor que promueva la inversién, el consumo de los hogares, y el desarro-
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Hlo econémico; asi como la incorporacion de fuentes renovables aprovechando
los enormes recursos que el pais ofrece, siempre dentro una planeacién que tu-
viera en cuenta el cuidado del medio ambiente y el fortalecimiento del servicio
publico como obligacién irrenunciable del Estado.

Esquemas de privatizacién energética como el que tiene lugar en México
no son novedosos, como tampoco lo son sus fracasos y los problemas ocasiona-
dos en los paises que los han adoptado.

En los afios por venir, empresas y consumidores podremos observar resul-
tados tangibles de la reforma y, en cualquier caso, adoptar las medidas més con-
venientes para el suministro suficiente y accesible de energéticos. Sin embargo,
en el caso especifico de los cambios constitucionales que limitaron la propiedad
de la Nacion sobre sus recursos naturales, y que tuvieron por objeto favorecer la
presencia y el control de entidades extranjeras sobre esos mismos recursos, su
consecuencia directa serd la pérdida de soberania para orientar el conjunto de
actividades vinculadas a los hidrocarburos; pero ademds, también ha creado las
condiciones para el enraizamiento y expansién de sujetos de tal magnitud eco-
némica y politica que pudieran contender con el poder del propio Estado.

México dispone de experiencia histérica suficiente, sobre el desempefio de
las empresas petroleras en su territorio durante las primeras décadas del siglo
XX, para acreditar el significado de las tendencias mencionadas en el pérrafo
anterior. Pero también dispone de la experiencia que le ofrece una actividad,
que a partir de ahora, juridicamente, serd muy semejante: la mineria. Por su
evolucién econémica, pero también por sus impactos en el medio ambiente y
su comportamiento excluyente respecto a las comunidades propietarias de las
tierras que ocupan en concesion.

Por eso, y principalmente en este caso, la sociedad mexicana tendrd que re-
flexionar sobre la necesidad de revertir estas reformas para reorientar la indus-
tria energética, de modo que se pueda volver a aspirar a un desarrollo social
mads justo y harménico con el medio ambiente.
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LOS RIESGOS DE UNA REFORMA APRESURADA

Cuadro 1
Comparativo: textos del parrafo sexto del Articulo 27 constitucional

Parrafo sexto del Articulo 27 constitucional
Vigente hasta noviembre de 2013

17

..Tratdndose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o
gaseosos o de minerales radioactivos, no se otorgardn concesiones ni contra-
tos, ni subsistirdn los que en su caso se hayan otorgado y la Nacién llevard a
cabo la explotacion de esos productos, en los términos que sefiale la Ley Regla-
mentaria respectiva. Corresponde exclusivamente a la Nacién generar, condu-
cir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la
prestacién de servicio ptablico. En esta materia no se otorgardn concesiones a
los particulares y la Nacién aprovechard los bienes y recursos naturales que se
requieran para dichos fines.”

Parrafo sexto del Articulo 27 constitucional
Iniciativa de Decreto que reforma los articulos 27 y 28 de la Constitucién
Politica, Presidencia de la Republica, Agosto 12, 2013

Tratdndose del petréleo v de los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o
y

graciosos no se expedirdn concesiones y la Ley Reglamentaria respectiva de-

terminard la forma en que la Nacién llevard a cabo las explotaciones de esos

productos ...”

Parrafo séptimo del Articulo 27 constitucional.
Vigente con la reforma

ratdndose del petréleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, en el
subsuelo, la propiedad de la Nacién es inalienable e imprescriptible y no se otor-
garan concesiones. Con el propédsito de obtener ingresos para el Estado que con-
tribuyan al desarrollo de largo plazo de la Nacién, ésta llevard a cabo las
actividades de exploracién y extraccién del petréleo y demds hidrocarburos me-
diante asignaciones a empresas productivas del Estado o a través de contratos
con éstas o con particulares, en los términos de la Ley Reglamentaria ...”.
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Cuadro 2
Precios de electricidad 2005 — 2013

Residencial (US C/kWh)
2005 2010 2011 2012 2013 Promedio
Canadd 7.57 9.33 1049 10.4 9.45
México 9.72 8.97 9.52 9.02 9.09 9.26
Estados Unidos 945 1158 1172 1188 1281 1135
Noruega 122 1758  17.05 13.6 1485 15.06
Alemania 21.24 3187 35.17 3383 3876  32.18
Japén 18.88 2322 2614 27.68 2421  24.03
Chile 1196  20.88 21.08 1854 1723 1794
OCDE 1238 1693 1693 1le.66 1723  16.03
Industrial (US C/kWh)
2005 2010 2011 2012 2013 Promedio
Canada 5.52 7.3 8.09 8.83 7.44
México 8.78 104 1153 1147 1215 10.87
Estados Unidos 5.73 6.79 6.82 6.7 6.81 6.57
Noruega 4.34 7.37 7.11 5.76 6.87 6.29
Alemania 84 1358 1571 1487 1893 1430
Japén 1227 1544 1793 1943 1742 1650
Chile 773 1515 1543 1267 11.8  12.56
OCDE 788 11.03  11.84 11.81 1723 1196

Fuente: OCDE /AlE. Energy prices and taxes. 2014.
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Cuadro 3

Areas contractuales en licitacion para exploracién
y extraccion de hidrocarburos

Tipo de Area Reservas (MMB)
Convocatorias Bloques Contrato  (km?) Probadas Posibles Probables Ubicacién

Primera 14 Produccién 4,223.0 Aguas Someras:
Compartida Veracruz, Tabasco
y Campeche

Segunda 9 Produccién 280.9 1433 3552 6713 Aguas Someras:

Tabasco
y Campeche
Porcentaje 12.2 30.3 57.3
Tercera 26 Licencia  807.1 1145 116.8 220.7 Nuevo Leodn,
Tamaulipas,
Veracruz, Tabasco,
Chiapas
Porcentaje 25.3 25.8 488
Total 49 5311.0 2578 4720 892.0
Porcentaje 15.9 29.1 550

Fuente: Elaborado con informacién de las Bases de Licitacién, Comisién Nacional de
Hidrocarburos.
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