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La industria petrolera mexicana en el marco de las tendencias globales del cambio
. . . 3 3 r . *
institucional, organizacional y tecnologico

Angel DE LA VEGA NAVARRO™

"The Mexican oil industry in the global framework of institutional, organizational
and technological trends"

Abstract: In the international oil industry new rules are coming into play,
particularly in E&P, and technical progress is changing the way things are done.
There are also new types of interaction between technologies and the forms of
industrial organization that seek to present a "single best way": free access to
resources and the instauration of a free market, openings to private capital and
privatization of state oil companies.

Mexico has maintained its oil industry closed to foreign investment as a result of
historical and institutional factors. If the industry remains closed, will it be able to
keep up with technical progress, continue to play a role in the international oil
market and efficiently supply an economy which is becoming more integrated into
global markets? In facing these challenges, both from the point of view of property
rights and of the effects of technical changes, it has to be taken into account that oil
—and everything related to it, regardless of its meaning in economic and energy
terms— is still a key element of social and institutional cohesion in Mexico. It is
against this background that the country’s energy industry has to reorganize and
adapt.

As the environment becomes more competitive, it is conceivable that there will soon
be three main players in the Mexican oil industry: PEMEX, service companies and
the international oil companies. It is essential, in this light, to clarify the new
regulatory framework in which PEMEX will work, because many things will
obviously change from the legal, fiscal and regulatory points of view. Rather than
drastic changes, gradual ones are more likely to take place, separating clearly what
has to do with a more efficient management of PEMEX —a priority task which has to
do with the nature of its relationship with the state— and with openings to foreign
investment. If the industry is opened up without simultaneous, profound changes
occurring in PEMEX’s relationship with the state, this could be very damaging to
the national oil company.

Resumen: En la industria petrolera internacional se presentan nuevas reglas, en
particular para las actividades de E&P, y nuevos hechos generados por el progreso
técnico. Se producen también nuevas interacciones entre las dinamicas
tecnoldgicas y las modalidades de la organizacion industrial que solo consideran
one best way: acceso libre a los recursos e instauracion de un mercado libre,
apertura a los capitales privados, desmonopolizacion y privatizacion de las
empresas publicas.
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Este trabajo fue presentado en el Coloquio “Energia, Reformas Institucionales y Desarrollo en América
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México ha mantenido cerrada su industria petrolera a las inversiones
extranjeras por razomes y factores de tipo historico-institucional, entre otros.
JPodra seguir el ritmo del cambio técnico, continuar desemperiando un papel en el
mercado petrolero internacional y aprovisionar eficazmente un aparato productivo
cada vez mas integrado a los procesos de la globalizacion productiva y financiera?
Al enfrentar esos desafios, tanto por el lado de los derechos de propiedad como del
cambio técnico y sus efectos, debe tenerse presente que lo relacionado con el
petroleo, independientemente de su significado en términos economicos y energéticos,
continua representando en México un elemento central de la cohesion social e
institucional. En ese trasfondo ineludible, las formas de organizacion de las
industrias deberdn adaptarse.

En un futuro entorno mds competitivo, es posible que en la industria
petrolera mexicana estén pronto presentes tres principales actores: Pemex, las
compaiiias de servicios y —de nuevo— las compariiias petroleras internacionales. De
precisarse ese escenario, es indispensable tener claridad sobre el nuevo marco en
el cual deberd funcionar PEMEX, ya que muchas cosas cambiaran en el plano
legal, regulatorio y fiscal. Mads que en cambios drasticos se deberdan considerar
cambios graduales con etapas claramente definidas, separando con claridad lo que
tiene qué ver con la administracion eficiente de Pemex —que es prioritaria y que
depende de un cambio importante de su relacion con el Estado- de la apertura. Si
esta ultima se hace en un contexto en que la relacion con el Estado no cambia,
puede ser muy desfavorable a Pemex.

En la industria petrolera internacional se hacen presentes nuevas reglas, en particular para
las actividades de E&P, y nuevos hechos generados por el progreso técnico. Se producen
también nuevas interacciones entre las dinamicas tecnoldgicas y las modalidades de la
organizacion industrial que parecen plantear one best way para la reorganizacion y la
modernizacion: acceso libre a los recursos e instauracion de un mercado libre en un plazo
mas o menos largo, apertura a los capitales privados, desmonopolizacion y privatizacion de
las empresas publicas.

México ha mantenido cerrada su industria petrolera a las inversiones extranjeras por
razones y factores de tipo historico-institucional, entre otros. En cuanto a su situacion,
existen elementos que permiten caracterizar a esa industria como atrasada tecnologicamente
y vulnerable desde el punto de vista organizacional. Se percibe una falta de acuerdos y
arreglos, lo cual se traduce tanto en la incapacidad para renovar su organizaciéon, como para
redefinir con claridad las relaciones entre los principales actores internos y entre éstos y los
internacionales, sobre todo las compafiias petroleras. En esas condiciones, ;Podra seguir el
ritmo del cambio técnico, continuar desempefiando un papel en el mercado petrolero
internacional y aprovisionar eficazmente un aparato productivo cada vez mas integrado a
los procesos de la globalizacion productiva y financiera? México debera enfrentar esos
desafios, tanto por el lado de los derechos de propiedad y de las formas de organizacion de
la industria como del cambio técnico y sus efectos.

Puede parecer que cuando proliferan las industrias hi-tech y lo que se ha dado en
llamar la "nueva economia", reflexionar sobre el papel de las industrias del sector
energético basadas en recursos naturales significa interesarse en formas caducas o
superadas del desarrollo econdmico. En lo que respecta al petrdleo, el tema de los efectos



de su explotacion en el desarrollo no es nuevo —desde la literatura en torno a los enclaves,
hasta los andlisis en términos de “enfermedad holandesa”, pasando por el big push a partir
de los ingresos petroleros y las “industrias industrializantes”-, pero esta surgiendo de nuevo
como lo atestan trabajos recientes en torno a la tematica “Ressource curse or blessing”.

Este trabajo explorard lineas de andlisis mas alld de las conocidas “ventajas
estructurales” que tiene México como productor y exportador de petroleo: bajo costo medio
de produccion por barril de petrdleo crudo, cercania con el principal consumidor del mundo
y un mercado interno cerrado. Se hard un esfuerzo por plantear el papel y las
transformaciones de la industria petrolera en el marco de la dinamica de largo plazo de una
economia nacional, ella misma inserta en un marco internacional que cambia también
permanentemente. Asi:

- primero se revisard la situacion actual de la industria petrolera mexicana y los
principales elementos del debate sobre sus problemas y desafios;

- Enseguida se profundizara en dos puntos sucesivos las tendencias globales del
cambio institucional y tecnoldgico y sus implicaciones para México.

1 — LAS DIMENSIONES NACIONALES E INTERNACIONALES DEL
PETROLEO MEXICANO.

1.1. Un diagnéstico inicial

México, vecino y socio comercial del principal consumidor de petroleo del mundo, es un
importante productor y exportador de ese energético y dispone al mismo tiempo de una
economia relativamente diversificada y comprometida en un proceso de integracion con la
de Estados Unidos. Sus reservas probadas ocupan el tercer lugar en el hemisferio
occidental; su produccion (3.2 mbd en el 2002; 3.5 mbd en el 2003) se sitta en el 4° lugar
mundial y sus exportaciones (1.8 mbd en promedio en el 2003) lo mantienen en el 10° sitio
entre los mas importantes exportadores del mundo y en el tercer lugar entre los
exportadores no-OPEP. En relacion a los paises exportadores, México tiene un nivel
importante de consumo interno basado en una capacidad de refinacion de 1.59 millones de
b/j, lo cual significa que sus exportaciones netas no superan el 50% de su produccion total
(en promedio ese porcentaje es superior al 80% en los paises de la OPEP). Entre otros
rasgos que distinguen a México de estos paises destaca también el hecho que el petroleo
representa solamente el 2% del PIB y el 8% de las exportaciones totales. En lo que respecta
al gas natural, México cuenta con reservas probadas que ocupan el cuarto lugar en el
continente americano y una produccion de 34.8 mil millones de metros cubicos que lo
sitilan también en el cuarto lugar en este continente.

México cuenta pues con recursos en hidrocarburos y es un importante productor y
exportador de petroleo, al mismo tiempo que tiene una economia relativamente
diversificada. Sin embargo, en varios rubros especificos de lo que constituye el desempefio
y las estrategias de largo plazo fundamentales para una industria como la petrolera se hacen
evidentes logros limitados e incluso retrocesos :

- Las reservas de petroleo han disminuido regularmente desde 1992. En efecto, a
causa sobre todo de evaluaciones y mediciones mas estrictas, las reservas probadas
pasaron de 51.3 mil millones de barriles a fines de 1992 a 26.9 a fines de 2001 y a
12.6 a fines de 2002. Por otra parte, segiin datos de Pemex, la tasa de reemplazo de
las reservas fue en promedio de 26% entre 1990 y 2001, lo cual significa una



disminucién en la capacidad de recuperacion de reservas. En cuanto a las reservas
probadas de gas, han declinado de manera significativa (20% solamente en los
ultimos tres afios). Esa situacion de las reservas cuestiona el futuro de México como
productor y exportador de petréleo en un plazo méas o menos largo y, en lo
inmediato, en lo que respecta al gas, ponen en peligro los planes gubernamentales
de duplicar la produccion en cuatro afios .

- El insuficiente reemplazo de las reservas, asi como otros retrasos e insuficiencias
deben ponerse en relacion con la carga fiscal que debe soportar Pemex?, lo cual se
repercute en su capacidad de inversion. Cuando en E&P las inversiones de Pemex
fueron en promedio de 8.22 mil millones de ddlares entre 1978 y 1982 (periodo del
auge petrolero), de 1983 a 2000 fueron solamente de 2.27 mil millones de dodlares
en promedio anual. Durante este ultimo periodo el esfuerzo de inversion se dirigio
principalmente a la produccion, con una base de reservas en constante disminucion.
Los siguientes datos’ ilustran esa situacion: México tiene solamente 3 065 pozos
productores, comparados con los 53 915 de Canada y los 530 492 de los Estados
Unidos. La produccioén diaria por pozo es de: 1 170, 30.14 y 11.22 respectivamente,
lo cual refleja también la fertilidad del subsuelo mexicano.

- El Estado propietario no ha sido capaz de tener una vision de largo plazo, de manera
particular en cuanto a las politicas de inversion: se ha limitado a buscar el maximo
de recursos fiscales limitando al extremo los recursos propios de Pemex para hacer
frente a las inversiones que serian necesarias a una empresa de importancia
internacional. Por el contrario, al mismo tiempo que Pemex contribuye con ingentes
recursos financieros para la federacion, debe recurrir a financiamientos privados
(via el mecanismo de los “Pidiregas™, en particular) y al endeudamiento. Se calcula
que en la actualidad 10% de las inversiones de PEMEX se hacen con recursos
propios y que 90% son financiadas via Pidiregas. Esta estructura de financiamiento,
en un momento en el que esta empresa debe hacer un ingente esfuerzo de inversion,

Véase en Adridn Lajous [2004] una discusion detallada de las dificultades que enfrenta PEMEX para
alcanzar esa meta. Su andlisis hace concluir a A. Lajous, Director General de PEMEX de 1995 a 1999:
“En las actuales condiciones, incrementar la produccion en mas de la mitad de la meta propuesta debera
considerarse un éxito”. Por lo que ve al petroleo, su punto de vista es igualmente claro: “La meta de
produccion de 2007 planteada por PEMEX no puede sustentarse en las reservas estimadas actuales ni en la
apreciacion de reservas de campos conocidos”.

Segun datos proporcionados por Pemex, durante 2002 sus ingresos totales se elevaron a 497.4 mil
millones de pesos. Sus utilidades antes de impuestos y derechos fueron, ese mismo afio de 263.1 mil
millones y los impuestos de 293.6 mil millones. Esto representd una pérdida de 30.5 mil millones. En lo
que respecta a 2003, el rendimiento antes de impuestos fue superior en 17% al de 2002 al ubicarse en 30.2
miles de millones de ddlares, pero la pérdida neta aumentd de 65 % en relacion a 2003 alcanzando 3.6
miles de millones de ddlares. Haber tenido pérdidas durante varios afios consecutivos distingue también a
PEMEX de otras empresas publicas que, como Petrobras o PDVSA, han registrado ganancias.

World Oil, August 2003.

Pidiregas (“proyectos de infraestructura productiva de impacto diferido en el registro del gasto publico”,
por su nombre original): se trata de una modalidad para promover la inversion privada en el sector
energético ante la caida de los recursos gubernamentales.



la pone en una situacidon especial respecto a otras companias petroleras, incluso
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publicas que cuentan con fuentes de financiamiento mas diversificadas’.

El dinamismo del mercado interno y los retrasos en la modernizaciéon de las
refinerias de Pemex, se han traducido en importaciones de productos petroleros que
han alcanzado porcentajes importantes en relacion con el consumo interno, el cual
continia aumentando. Para su consumo interno, México importa: 11% de gas
natural ; 29% de GPL ; 26% de gasolina y 20% de combustdleo.

Estos ultimos anos, Pemex ha hecho progresos en la mejora tecnoldgica de sus seis
refinerias, pero dispone todavia de una capacidad insuficiente de refinacion de su
principal crudo, el maya, cuya produccién alcanza alrededor del 60% del total.

Las exportaciones contindan siendo fundamentalmente de petroleo crudo, una
situacién que coloca a México detras de sus competidores, como Venezuela, pais
que tiene exportaciones mas diversificadas. Pemex no se ha propuesto, por ejemplo,
implantarse en un mercado de productos de un consumidor tan importante como el
de los Estados Unidos, su vecino y socio en el TLCAN. México es un exportador de
petroleo crudo, cuyas exportaciones se orientan masivamente a los Estados Unidos®.

Por esos y otros datos y andlisis, en un libro reciente, se caracteriza a Pemex de la

siguiente manera:

“...su capacidad para operar en forma competitiva estd severamente restringida por la
normatividad juridica y administrativa, por exigencias fiscales y por exigencias mayores en
lo laboral y lo social. Se percibe hoy que Pemex, mas que una empresa ejecutora de obras o
un eficiente promotor del desarrollo econdémico, es un organismo de gobierno con la
obligacion de generar recursos fiscales y con el encargo de administrar y monitorear las
actividades de la industria petrolera, que suelen ser realizadas por empresas contratistas y
no por el propio Pemex” (David Shields, 2003, p. 9).

Segun ese mismo autor, el futuro de Pemex no parece mas brillante:

“El problema de las reservas y de la declinacion de la mayoria de los yacimientos pone en
entredicho el futuro de Pemex, al margen de los demas problemas que arrastra la empresa
(...) Las practicas de explotacion excesiva para engrosar las arcas publicas no podran
continuar indefinidamente. Ademas, colocan a Pemex en la angustiosa situacion de que,
dentro de pocos afios, podria recibir menos ingresos por la exportacion de petroleo crudo y
verse obligado a seguir erogando sumas elevadas por la importacion de gasolinas y otros
combustibles debido a rezagos historicos en la modernizacion de las refinerias” (p. 13).

Con la alternancia gubernamental que se dio en el afio 2000 y los esperados cambios de
fondo en el sistema politico, uno de los campos en el que se pensaba habria importantes
transformaciones, era precisamente el petroleo. Hasta ahora no se han dado o s6lo se han
introducido cambios superficiales y cierta confusion:

5

En el caso de Petrobras, la mayor diversifacion de sus financiamientos esta relacionada con los cambios
que ha habido en la propiedad, ya que en la actualidad, si bien el gobierno controla el 55.7% de las
acciones con derecho a voto y 40.1% del capital total, el resto corresponde a intereses privados.

A lo largo del 2002, México fue el principal proveedor de petréleo crudo de Estados Unidos, por encima
de Arabia Saudita, Canada y Venezuela, enviando a ese pais cerca de 85% de sus exportaciones de crudo.
A partir de febrero de 2003, las exportaciones de petroleo se ubicaron en 1 888 000 barriles diarios, 1500
000 de los cuales se dirigen a Estados Unidos.



- En lo interno, desde las declaraciones contradictorias sobre el tema de la
privatizacion a la incapacidad para romper con claridad y firmeza el tipo de
relaciones establecidas entre gobierno, direccion de la empresa y sindicato. Esas
relaciones permitieron instaurar una integracion vertical de la industria mas alla de
los criterios de racionalidad técnica y econdmica usuales, con el fin de garantizar el
control administrativo y politico del conjunto de la industria petrolera.

- A fines del afio 2000, el nuevo director general expreso asi su objetivo fundamental:
"Lo que nos proponemos es hacer de Pemex la mejor empresa petrolera del mundo".
A tres afios de distancia no se han visto con claridad los procedimientos que se
pondrian en juego para alcanzar ese objetivo: algunos, como la propuesta de
integrar empresarios en el consejo de administracion de la empresa, se plantearon
mal y sin contar con el suficiente apoyo social o politico (de hecho el congreso
pidi6 al Presidente reconsiderar esa medida). Desde la nueva perspectiva
gubernamental, tratindose de una empresa considerada ineficiente, a la cual se
buscaba modernizar y convertirla en una gran empresa internacional, parecia obvia
la necesidad de inyectarle presencia y valores empresariales.

- En cuanto a la busqueda de recursos financieros nuevos para la modernizacion de la
industria, los contratos de servicios multiples (MSC por sus siglas en inglés), a
través de los cuales se pretendia atraer la inversion privada, sobre todo extranjera,
no han logrado su cometido, ya que en lugar de ofrecer un marco legal confiable, de
proporcionar mensajes claros a los actores internacionales y de traer claridad para el
debate interno han provocado confusion’.

1.2. Los términos del debate en un pais que cambia dentro de un entorno
internacional también cambiante

Puede decirse que existe un consenso sobre el diagndstico y sus perspectivas, de continuar
las cosas business as usual. En donde se presentan divergencias es en las medidas que
podrian evitar que se llegara al colapso de la industria®. En los extremos se sitian, por un
lado, los que consideran que el “Modo Mexicano de Organizacién Petrolera”® fue y debe
seguir siendo la unica y mejor forma de organizacion de la industria petrolera en México.
En el otro se encuentran aquellos que consideran indispensable una apertura plena a los

Véase también Adrian Lajous [2004], para una discusion a fondo de los problemas que presentan los
CSM, tanto por lo que ve a su administracion como a su legalidad.

La expresion es del actual Director General de Pemex. Su planteamiento acerca del ‘escenario de colapso’,
repetido ulteriormente de multiples maneras, se inici6 con su discurso ante la Academia Nacional de
Ingenieria (México, 31 agosto 2001): “En consecuencia, de ser un exportador petrolero prominente
pasariamos a ser un importador neto importante en casi todos los conceptos. De resultar asi, las
exportaciones pueden caer hasta representar, hacia el 2006, s6lo el veinte por ciento de las del afio pasado,
un afio de precios altos, en tanto que las importaciones tenderian a casi duplicarse. En ese extremo,
podriamos pasar de una balanza comercial favorable de mas de once mil millones de dolares en el 2000, a
otra desfavorable que probablemente superaria los quinientos millones tan so6lo seis afios después”.

Sobre el Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera (MMOP), su construccion y su crisis véase: A. de la
Vega Navarro [1999].



capitales extranjeros, es decir al regreso de las compaiias petroleras internacionales,
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aquellas que fueron expulsadas en 1938 y que no deberian regresar jamas .

En M¢éxico, sobre todo por razones histéricas, el debate se encuentra ensimismado.
Cuando nuestro pais se ha abierto a los procesos de la globalizacion productiva y financiera
y, ademas, se encuentra profundamente relacionado con la economia mas avanzada del
mundo, el tema del petréleo es presentado a menudo como algo que tiene que ver
solamente con procesos internos. No se ha asumido el hecho de que el marco de andlisis
mas adecuado de los desafios energéticos, de las reformas y de sus perspectivas no es ya, si
alguna vez fue valido, el marco de una industria cerrada a las transformaciones mundiales.
Por ello mismo es importante conocer lo que sucede en una industria petrolera globalizada,
no solamente como punto de partida o referencia inicial, sino porque los fendomenos y
procesos de los paises exportadores y productores no pueden desconectarse del global oil,
en la expresion de B. Mommer (2002, 2003).

En ese contexto, la nocion misma de industria petrolera nacional ha sufrido cambios y
adaptaciones ante un entorno que se ha vuelto mas abierto y competitivo. Las bases mismas
que la sustentaban han caducado o han visto revisados sus contenidos: el monopolio estatal
plenamente integrado, la autosuficiencia energética como objetivo maximo, predominio de
criterios fisicos en la gestién sobre los propiamente econdmicos, energia subsidiada, etc.
Esos cambios superan el ambito de la industria petrolera: se insertan en un movimiento de
transformacion mas amplio, tanto en el plano nacional como internacional.

En la actualidad las transformaciones de la economia y de las industrias no tienen
qué ver solamente con las reformas internas, sino también con el nuevo contexto
institucional que se esta construyendo en el plano internacional, en particular a través de
diversos tratados multilaterales. Estos sirven ahora de marco a las transformaciones
nacionales al proporcionar reglas para la inversion y el comercio y, en el caso concreto del
sector energético, para los procesos de desregulacion, liberalizaciéon y de creacion de
mercados energéticos competitivos (T. Walde, 2002).

En ese contexto se plantea ahora, por ejemplo, el papel del Estado y de su politica
industrial, entendido este término en un sentido renovado. Cuando tradicionalmente se ha
considerado en México que el petréleo es una palanca para desarrollar industrias
relacionadas e incrementar los encadenamientos internos, es preciso tener presente que la
incorporacion de nuestro pais a tratados u organismos internacionales (TLCAN, OMC, ....)
limita los alcances de una politica industrial tradicional. Por ello es preciso repensar, en un
marco renovado de politicas industriales y tecnologicas, el desarrollo coherente de
actividades que pueden articularse en torno a sectores como el energético, el cual no s6lo
proporciona insumos basicos e indispensables a todas las ramas de la actividad economica,
sino que por su estructura y desempefio influencia de diversas maneras la productividad, el
progreso técnico y el desempefio global de las economias.

Las opciones y decisiones que se tomaran en los proximos afios marcaran el futuro
energético del pais por varias décadas. Esto es asi sobre todo por la naturaleza de las
inversiones y de sus largos periodos de maduracion, pero también -y eso lo sabemos muy

' Lorenzo Meyer, en conclusion de su analisis sobre los tltimos contratos de riesgo que fueron anulados en
los afios sesenta a causa de su anti-constitucionalidad, sefiala: “México no volveria a abrir sus puertas a las
grandes compaiiias petroleras” [1992, 1988; p.40].



bien en México- por el peso que en este sector tienen los arreglos institucionales, formales e
informales. Esas opciones y decisiones tienen que ver basicamente con:

La propiedad y el control en la industria petrolera. En torno a esta cuestion se
encuentran los problemas que tienen qué ver con: los derechos de propiedad
sobre los recursos y las formas de organizacion para explotarlos y valorizarlos.
Existen confusiones e indefiniciones: qué puede hacer Pemex y hasta donde; qué
puede hacer el capital privado y hasta donde. La propiedad de la nacién sobre
los recursos petroleros, como lo demuestran experiencias de varios paises, puede
ser compatible con diversas formas de organizacion de la industria, que
comprendan una participacion de capitales privados nacionales y extranjeros
incluso en determinados segmentos de las actividades de E&P bajo diversas
modalidades de asociacion y con los adecuados regimenes fiscales. Encontrar
esas modalidades puede ser definitivo para el futuro de la industria petrolera
mexicana enfrentada a la necesidad de adecuarse a los cambios tecnologicos y
organizacionales que se estan dando en la industria petrolera internacional.

La wviabilidad de la empresa publica petrolera en una industria que
previsiblemente serd mas abierta y en la que concurrirdn en mayor medida
intereses privados. Con esa cuestion se relaciona el problema de la apropiacion,
uso y destino de los ingresos petroleros, en gran medida orientados a las
finanzas gubernamentales, en perjuicio de las necesidades, responsabilidades y
del patrimonio mismo de Pemex.

El futuro del petrdleo como energético y como materia prima industrial en la
perspectiva de un desarrollo més limpio y de un nuevo marco de politica
industrial y tecnoldgica. El balance energético de México descansa basicamente
en los hidrocarburos, a los cuales corresponde el 79% de la energia primaria
(65% el petroleo solo). En cuanto al consumo, el gas tiene el crecimiento mas
rapido, con una demanda total que se espera duplique en los proximos 10 afios.
Aunque cuenta con una produccion relativamente importante (34.8 mil millones
de metros cubicos), México es en la actualidad un importador neto. Tomando en
cuenta las restricciones actuales de Pemex (financieras, pero también
institucionales) e incertidumbres (sobre todo contractuales como en el caso de
los contratos de servicios multiples), lo mas probable es que México no logre
aumentar sustancialmente sus capacidades de produccion y transporte y que
continie importando cantidades crecientes de gas natural, ya sea de sus socios
en el TLCAN o de otras zonas geograficas mediante el gas natural licuado

(GNL).

(Como considera la sociedad mexicana el papel de la industria petrolera?, jigual a
como lo veia hace 60 afos cuando se construyd un consenso nacionalista-estatista que
constituy6 uno de los pilares del régimen politico?, ;considera que esa industria debe seguir
haciendo lo mismo y de la misma manera; que debe seguir siendo administrada solo con
algunos cambios cosméticos por la presidencia, la alta burocracia de la empresa y el
sindicato petrolero? En los dos ultimos dos sexenios ha habido cambios, pero varios
indicios muestran que empieza a construirse un nuevo consenso en torno a que la
administracion publica del petréleo debe cambiar en profundidad; a la necesidad de que
Pemex cambie realmente dentro de una nueva industria petrolera mas abierta y competitiva.



1.3. Las posibilidades de un analisis econémico no convencional. Algunas pistas.

Desde la perspectiva de este trabajo, se considera que enfoques que superen los limites
tradicionales de la teoria econdmica son utiles para desbloquear algunos de los problemas
que enfrenta el analisis de la transformacion y desarrollo de la industria petrolera en
Meéxico:
- Una perspectiva, que vincula histéricamente el entorno institucional y la
organizacion y desempeio de la industria petrolera (Cf. De La Vega Navarro A.,
1999). El primero esta compuesto por instituciones cuyo proceso de cambio no se
limita, como muchas veces se plantea, a un movimiento que se orienta hacia el
predominio del mercado y a la privatizacion de los derechos de propiedad.

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

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

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

- Definir con claridad las relaciones entre derechos de propiedad, y las estructuras de
gobierno de las empresas publicas petroleras, de manera a establecer un sistema de
incitaciones y de control eficientes. Lo anterior se aparta de la privatizacion como
opcidn tnica. De hecho se ha dado un cambio de problematica: la cuestion clave no
es tanto privatizar o no sino mejorar las estructuras de gobierno y desempeio de las
empresas publicas. Es la indefinicion o la ambigiiedad la que afecta mas el
desempefio de una industria como la petrolera, tal como sucede en México.

- Cuando se plantea la pregunta: ;qué forma de organizacion de la industria petrolera
puede ser compatible con un nuevo modo de desarrollo que se orienta hacia la
apertura y la liberalizacion? no puede reducirse a ;qué tipo de propiedad? Se trata

""" Esos aspectos han sido abordados por Catherine Locatelli en sus investigaciones sobre la organizaciéon de

las industrias de los hidrocarburos en Rusia. Véase su trabajo con Dominique Finon en este mismo
coloquio, asi como varios mas publicados en la Revue de [’Energie, Revue d’Economie Industrielle, entre
otras publicaciones.
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de relacionar de manera mas compleja las formas de organizacién con modos de
desarrollo que evolucionan. Pueden coexistir formas de propiedad publica con
mecanismos de coordinacidn y criterios de gestion provenientes de la economia de
mercado. Ademads, es posible distinguir privatizacion juridica y privatizacion
econdmica: esto significa que se pueden mantener formas de propiedad publica con
criterios de gestion que se inscriben en el campo de las relaciones de mercado.

- En México ha habido intentos de modernizacion y de reorganizacion de la industria
petrolera, los cuales han intentado combinar elementos nuevos y viejos en diferentes
ambitos: los derechos de propiedad, las formas de organizacién, los principales
actores participantes. Sin embargo, en la transicion multiple y compleja que vive
Meéxico, se sigue planteando una cuestion central: cuales son las formas de
propiedad, los mecanismos de coordinacion de la actividad econdémica mas
adecuados. Como sugiere la nocion de path dependency, las instituciones y
comportamientos del pasado continllan teniendo una presencia determinante.
Cuando una sociedad se encuentra en transicion se tiene una organizacion hibrida en
la cual se estan destruyendo relaciones econdmicas y mecanismos de coordinacion
anteriores pero todavia no se instauran otros nuevos; esto plantea numerosos
problemas para el funcionamiento y coordinacion de la actividad econémica.

La industria petrolera mexicana ha mantenido una coherencia sui generis entre la
propiedad publica de los recursos y la exclusividad del Estado en la explotacion de esos
recursos. Asi, ha permanecido cerrada a las inversiones extranjeras desde la nacionalizacion de
1938 y las actividades de E&P de hidrocarburos continuan fuera del alcance de las compafiias
internacionales. Detras de esos rechazos se encuentran, ademas de factores de tipo
institucional, razonamientos de tipo econdmico y estratégico: el Estado considera
indispensable mantener sus derechos sobre la propiedad y la explotacion de los recursos
para controlar la renta petrolera.

Hasta ahora se ha expresado una linea coherente en cuanto al rechazo a la
participacion de intereses extranjeros en las actividades de E&P. Sin embargo, desde la
década pasada se ha buscado cierta flexibilidad, probablemente atendiendo a la necesidad
de adecuarse a los cambios tecnoldgicos y organizacionales en el &mbito internacional, asi
como a carencias y problemas que en un futuro cercano se pueden presentar'”. En los dos
ultimos afios, Pemex ha buscado la via de los “contratos de servicios multiples” y habla
ahora de la necesidad de buscar asociaciones estratégicas en territorio nacional con
empresas nacionales y extranjeras, en especial para desarrollar proyectos de E&P en aguas
profundas. También se han examinado propuestas que han ensayado otros paises como los
“buy back contracts™”, en el caso de Iran.

Ejemplo de ello son las alusiones que hiciera Adrian Lajous, siendo Director General de PEMEX, a
"formas transicionales de la participacion extranjera" (La Jornada, 16/12/1998). El Ing. Jorge Diaz
Serrano, también ex-director general de PEMEX, ha sostenido posiciones mas radicales: "el sector
energético mexicano estd en el mejor momento para revisar su concepto de soberania y cambiar la
Constitucion a fin de abrir las diversas areas de la paraestatal y volver a los contratos de riesgo, que
aportarian urgentes recursos econémicos" (10/01/2000).

Se trata de un contrato de servicios mediante el cual se contrata a compaiiias extranjeras para la
exploracion y desarrollo de campos petroleros; estando claro que una vez realizados con éxito esos
trabajos los campos y sus reservas regresan integramente al pais contratante. Un aspecto interesante en el
caso de Iran es la discusion que ese tipo de contratos plantea respecto a la propiedad directa de las reservas
encontradas, la cual se asemeja al debate que se da en México. La Constitucion Islamica prohibe, en el
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En México hasta ahora los cambios y las propuestas actuales en la industria
petrolera no se han desarrollado a partir de una modificacion de la forma juridica de
propiedad; no son modificaciones en este nivel lo que ha inducido los cambios en la
industria petrolera. El énfasis se ha puesto en la modificaciéon del modelo de organizacion
para inducir cambios en el desempefio de la industria, manteniendo formas de propiedad
publica. ;Se continuara con la idea de que debe continuar evolucionando el modelo de
organizacion sin modificar las formas de propiedad?, ;esa via se encuentra ya agotada?

2 — LA INDUSTRIA PETROLERA Y LAS TENDENCIAS GLOBALES DEL
CAMBIO INSTITUCIONAL Y TECNOLOGICO. ;ONE BEST WAY?

2.1. — El nuevo régimen petrolero internacional: hacia una apertura plena con la
instauracion de nuevas reglas, en particular para la E&P de los recursos petroleros.

Sobre todo en las tltimas dos décadas se han estado desarrollando en el mundo nuevas formas
de acceso a los recursos naturales en el proceso de transnacionalizacion de la industria
petrolera y de globalizacion de las economias. Ese proceso se ha visto acompafiado de nuevos
cuerpos legales y tratados para facilitar las inversiones, los cuales tienen implicaciones sobre
las inversiones energéticas. Se trata, sobre todo, del TLCAN (capitulo XI), del Energy
Charter Treaty (ECT, 1994), de varios tratados bilaterales e incluso proyectos abortados
como el AMI (Acuerdo Multilateral de Inversion), el cual se venia negociando en el marco
de la OCDE. EI ECT ha avanzado e incluso ha dejado de ser europeo, puesto que miembros
(como Mongolia) o candidatos a entrar en ¢l (como Japén o Australia) provienen de otros
continentes y sirve ademas como modelo para otros proyectos de integracion energética
(Wilde, 2002). De lo que se trata basicamente es de favorecer las inversiones extranjeras y
de proporcionarles seguridad legal y econdmica en los paises receptores: respeto de las
obligaciones contraidas, sobre todo por parte de los Estados; repatriacion de ganancias en
divisas convertibles, etc. La introduccion del arbitraje internacional preocupa
particularmente a los paises exportadores porque hace posible que un inversionista
extranjero demande directamente a un Estado receptor ante un tribunal internacional.

Se trata de procesos concurrentes: los avances tecnologicos en la industria,
particularmente en las actividades de exploracion y produccion (E&P), las politicas de
diversificacion de la oferta petrolera por parte de los paises consumidores y las politicas de
apertura de varios paises presentan nuevas perspectivas para la operacion de las compafiias
petroleras, rompiendo con las fronteras geograficas e institucionales que parecian definitivas
hasta hace unos cuantos anos. Ahora el objetivo de los diferentes procesos de apertura es
permitir que se explore y se produzca petréleo por quien pueda hacerlo en condiciones
adecuadas de rentabilidad, incluso si ello implica el retiro del Estado de esas actividades y el
abandono de las compensaciones fiscales que exigia anteriormente, en particular con las
relacionadas con la propiedad de los recursos.

En el caso del acceso a los recursos petroleros se estd asi pasando de la afirmacion
de los derechos de la nacidn a su progresiva eliminacion; en cuanto al Estado, se tenderia a
una situacion en la que ya no debe ser un actor directo en la industria. Todo ello tiene

caso de Iran, la propiedad privada directa de la riqueza mineral del pais, como también lo hace la
Constitucion de 1917 en el caso de México. Esta es la razon por la cual los contratos de riesgo que habian
sido establecidos en México en los afios cincuenta fueron anulados a principios de los sesenta y desde
entonces desaparecieron por completo.
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diversas implicaciones sobre los derechos de propiedad de los recursos y sobre la propiedad
y formas de organizacion de las empresas publicas petroleras.

En algunos paises se han dado procesos de apertura de las actividades de E&P o de
otros segmentos de las industrias petrolera y del gas al sector privado, especialmente
extranjero, sin que sean vendidas las empresas publicas Sin embargo, sus formas de
organizacion se han visto afectadas, como lo ha puesto en evidencia B. Mommer: esas
empresas han pasado de una situacion en la que se desempenaban como agentes
recolectores de impuestos a otra en la cual su papel es promover las inversiones extranjeras
con bajos gravamenes fiscales y diversas consecuencias en otros ambitos. En efecto,
contratos upstream de un nuevo tipo asocian a las compaiias nacionales ignorando la
especificidad de las inversiones petroleras, es decir la cuestion de la propiedad de los
recursos naturales, y privilegiando los derechos de los inversionistas, en particular de las
compaiiias petroleras internacionales.

2.2. El regreso de las compaiiias petroleras internacionales y el acceso libre a los
recursos de los paises productores

El regreso de las compaiiias petroleras internacionales se sitla en un proceso mas
amplio de tipo global: el acceso libre a los recursos se presenta ahora como la forma
principal de la reorganizacion de las industrias petroleras. Hasta ahora las modalidades han
consistido sobre todo en el desmantelamiento de marcos institucionales construidos por los
paises exportadores y en el asedio de actores de importancia central como sus compaifias
petroleras nacionales. Esto lo ha sefialado con claridad Robert Mabro:

“Almost everywhere they [the national oil companies] are under siege. Very powerful

political and economic interests, partly domestic and largely foreign, want to open up the

upstream sector to international oil companies and to break up and privatize the national oil

companies™'*.

Segun estimaciones de la IEA y de otras fuentes, los proximos afios estaran
marcados por un aumento de la demanda mundial de petrdleo que exigira el desarrollo de
capacidades de produccion importantes en los paises OPEP y No-OPEP, asi como la
movilizacion de recursos financieros colosales. Desde el punto de vista de los paises
consumidores y de los principales actores de la escena energética, parece pues evidente que
ningln pais permanecera fuera de un movimiento que se desarrollara a escala planetaria.

Los paises miembros de la OPEP tuvieron que enfrentar una situacion muy dificil en
el curso de la década 1980, a causa de las perturbaciones del mercado petrolero que esa
organizacion no logro estabilizar. En medio de graves dificultades financieras han buscado
aumentar su capacidad de produccion y sus reservas. Debido a sus restricciones, el recurso
a los capitales y a las tecnologias extranjeras se ha impuesto progresivamente y, para
lograrlos, han tenido que efectuar numerosas adecuaciones de tipo juridico e institucional.
Las compaifiias petroleras han regresado asi progresivamente a paises de los cuales habia
sido expulsadas algunos afios antes o en paises que habian instaurado obsticulos a su
intervencion.

De esa manera se estd dando una confluencia con los intereses de los paises
consumidores. Lo que es evidente es que para Estados Unidos, por ejemplo, la apertura de
todas las zonas petroleras constituye no solamente una linea tradicional de su politica
internacional, sino un elemento clave de su seguridad energética, como lo muestra

4" Robert MABRO, Middle East Economic Review, 27 diciembre 1999/3 enero del 2000, VOL. XLII, no. 52.
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claramente el Informe del NEPDG [2001]". Esta apertura es buscada en todas las direcciones
ya que: «La concentracion de la produccion petrolera mundial en una sola region, cualquiera
que ella sea, es un contribuidor potencial a la inestabilidad del mercado (...) Una mayor

diversidad de la produccion petrolera mundial sigue siendo importante»'°.

2.3. - Nuevos hechos generados por el progreso técnico: innovaciones que han
transformado en profundidad la exploracion, el desarrollo y la explotacion petrolera

El esfuerzo de innovacion en la industria petrolera internacional se orientd en el ultimo
cuarto de siglo sobre todo a las actividades de exploracion y de produccion, para valorizar
zonas ya demasiado explotadas y para desarrollar actividades offshore en profundidades
jamas alcanzadas anteriormente.

El cambio tecnologico que ha tenido lugar en la industria petrolera internacional ha
estado relacionado estrechamente con las transformaciones e innovaciones organizacionales
que se han efectuado en forma paralela en esa industria. Esas transformaciones incidieron
en la racionalizacién de las actividades de las compaiiias petroleras y también en una
reorganizacion de sus relaciones con otros actores que desempefian ahora un papel
importante en la creacion y desarrollo de nuevas tecnologias. Algunos de ellos son los
proveedores de equipos, las compaiiias de servicios y las firmas de ingenieria, en el marco
de un nuevo modelo en el que la investigacion y otras actividades de innovacion ya no se
desarrolla preponderantemente dentro de las empresas energéticas, sino dentro de redes
tecno-econdmicas (Jacquier-Roux & Bourgeois, 2002). Estos autores constatan un cambio
general de la produccion tecnoldgica en las industrias energéticas, de los operadores a los
proveedores y de nuevas estrategias en el contexto de redes coordinadas.

Esos progresos tecnoldgicos han contribuido a alcanzar las prioridades de las
compafiias petroleras relacionadas con la seguridad y la diversificacion de sus
aprovisionamientos mediante el descubrimiento de campos nuevos, su confirmaciéon o su
desarrollo. El progreso técnico ha hecho también posible que los nuevos recursos petroleros
disponibles fisicamente puedan adaptarse a las nuevas condiciones del mercado
internacional, favoreciendo la reduccion de costos y una disminuciéon de las inversiones
necesarias al desarrollo de los nuevos yacimientos.

En la industria petrolera internacional, la utilizacion de nuevas tecnologias favorecio
actividades de exploracion mas eficaces (sismica 3D), un crecimiento de las reservas
recuperables y una mejora de la productividad y de las tasas de recuperacion en las
actividades de produccion (perforaciones dirigidas, perforacion horizontal). Esos esfuerzos
han tenido lugar sobre todo en paises fuera de la OPEP y, en ese sentido, ha contribuido a la
diversificacion buscada por los paises consumidores desarrollados.

Véase en particular el Capitulo 8 de ese Informe: “Enhancing National Energy Security and International
Relationships». Ahi se puede leer en particular: « Podemos fortalecer nuestra propia seguridad energética
(...) trabajando de manera cooperativa con paises e instituciones clave para expandir las fuentes y los tipos
de la oferta energética global (p. 8-3). “Comercio e inversiones en expansion entre paises importadores y
exportadores de petrdleo pueden aumentar los intereses compartidos al mismo tiempo que mejoran la
seguridad energética y econdmica global” (p. 8-6)

1" Ibidem, p. 8-6.
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En lo que respecta a México, cierto es que «La principal ventaja estructural que
tiene PEMEX es que opera con costos relativamente bajos»'’, lo cual significa que la
produccion de petrdleo en México se realiza en condiciones naturales extremadamente
favorables, en relacion a las de cualquier otro pais no-OPEP. Solamente se ve superado,
desde ese punto de vista, por paises del Medio Oriente. Sin embargo, datos recientes y las
perspectivas para el futuro muestran que los costos de paises productores, en particular de
varios no-OPEP ha continuado bajando gracias a las nuevas tecnologias y a las
innovaciones'®. Las ventajas de costos basados en condiciones naturales se han visto
erosionadas y México no puede basarse en ellas indefinidamente.

Los desarrollos tecnolédgicos en las actividades offshore, asi como sus dificultades
conforme el desarrollo de los campos se ha vuelto mas complicado, han requerido mayores
recursos y han tenido como consecuencia cambios en las politicas y en los
comportamientos de los principales actores participantes: nuevas medidas fiscales, nuevas
estrategias y desempenos de las compaiias, cambios en la organizacion industrial. En el
caso de paises en los que ha predominado una empresa publica, como es el caso de
Noruega, ha quedado claro que ya no pueden asumir solas todos los esfuerzos necesarios,
sin proceder a cambios estructurales para adaptar la organizacion de su industria petrolera a

las nuevas condiciones y retos .

3 - EL CASO DE LA INDUSTRIA PETROLERA MEXICANA: ATRASO
INSTITUCIONAL, TECNOLOGICO Y ORGANIZACIONAL

3.1. - El papel historico de Pemex y su rezago actual frente a la nueva industria
petrolera internacional

Uno de los objetivos del “Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera” fue favorecer la
consolidacidon de un aparato productivo industrial en el marco de la politica de sustitucion
de importaciones. En ese sentido, se puede afirmar que Pemex, como otras empresas
estatales petroleras®™, asumi6 con éxito una de las funciones atribuidas al Estado cuando
participa directamente en la actividad econdmica. Pemex fue capaz de construir una
identidad como actor central de la modernizacién de México, reforzando al capital privado
nacional, pero constituyéndose también en un contrapeso al capital internacional que se
habia convertido en la fuerza motriz de la industria manufacturera. Pemex pudo asegurar el
relevo de las compaiiias petroleras internacionales después de la nacionalizacion, a pesar
del boicot y de diferentes medidas perjudiciales que esas compafiias tomaron en el
momento de su salida. Esa empresa fue capaz también de desarrollar la industria de la
refinacion a la medida del crecimiento vertiginoso del consumo que la industrializacion y la
urbanizacion del pais exigian y posteriormente, en los afios sesenta, lanzarse en la
construccion de la industria petroquimica y desarrollar actividades -cientificas y
tecnologicas con la creacion del Instituto Mexicano del Petroleo.

7" Discurso del Director de PEMEX, Ing. R. Muiioz Leos, ante la Academia Nacional de Ingenieria (México,

D.F., 31 agosto 2001).

Véanse los trabajos del Oxford Institute for Energy Studies sobre el tema “Price barriers to the entry of
substitutes of Saudi oil”. Una presentacion de ellos tuvo lugar en el seminario interno del OIES, el 1 de
Julio de 2003

Para el caso de Noruega, véase de Oystein Noreng "Industrial organisation in the North Sea. Emerging
problems in the Norwegian oil Industry - The case for change", 18 septiembre 1998.

Cf el trabajo de Carmen Alveal [1993] quien analiza el papel de Petrobras en el capitalismo brasilefio, de
manera particular en la industrializacion y en la modernizacion de Brasil.

20
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En el curso de su historia, desde la nacionalizacion, Pemex ha reunido importantes
capacidades productivas, técnicas y de gestion. Durante décadas fue capaz de seguir el
ritmo de expansion de un mercado interno particularmente dindmico. Entre 1977 y 1981,
logré situar a México entre los principales productores y exportadores. Sin embargo, en
particular durante las dos ultimas décadas, cuando fueron introducidas importantes
innovaciones en la industria petrolera paralelamente a la aceleracién del progreso técnico
en los campos de la informdtica, de las telecomunicaciones y de los nuevos materiales,
Pemex ha acumulado retrasos tecnologicos no solamente en las actividades upstream sino
también en otras fases de la industria como la refinacion.

3.2. - La situacion de Pemex: un «integrador de proyectos» insuficientemente
desarrollado tecnolégicamente

Pemex encuentra desde hade tiempo dificultades para hacer frente a los desafios
tecnoldgicos a través de una capacidad propia de cierta autonomia. Durante varios afios la
blisqueda de una autonomia tecnoldgica fue simbolizada por el Instituto Mexicano del
Petroleo, creado en 1965 para trabajar estrechamente con la industria petrolera y con sus
necesidades cientificas y tecnoldgicas. En afios recientes se inicid un proceso de
redefinicién de las funciones y de las prioridades del IMP, asi como, de manera mas
general, de las estrategias industriales y tecnologicas de Pemex. Esta empresa se propone
ahora seguir las innovaciones de la industria internacional recurriendo sistematicamente a la
tecnologia y a los proveedores extranjeros.

Sus insuficiencias como empresa petrolera en su propio territorio, se ponen en
evidencia, entre otros campos, cuando se examinan sus logros en el campo de la exploracion
profunda. Pemex es el primer productor de crudo “off shore”, pero solamente en tirantes
menores a 100 metros. Existe un potencial enorme en areas de mayor profundidad, pero ahi se
requieren tecnologias y capacidades de financiamiento con las que no cuenta Pemex o a las
que no ha necesitado acceder. Una posibilidad de adquirias seria estableciendo asociaciones
estratégicas con empresas que ya lo hayan hecho, como Petrobras, en el caso de las publicas.

Cuando se examinan los indicadores alrededor de los cuales se comparan usualmente
los desempefios de las companias petroleras, se encuentran varios que muestran que Pemex
tiene problemas, insuficiencias y retrasos en relacion con otras compaiiias internacionales
privadas o publicas. El tnico criterio en el cual Pemex es imbatible es el de la aportacion
fiscal que hace al gobierno.

Esta claro ahora que Pemex ya no puede descansar en los métodos tecnoldgicos y
organizacionales que le permitieron hacer frente en el pasado a la dindmica del consumo
interno y de las exportaciones. No puede tampoco depender de manera privilegiada de la
«productividad natural» de los campos mexicanos, atn si es notable.

Uno de los argumentos que Pemex ha avanzado para rechazar las alianzas
estratégicas con las compaiiias internacionales -ademas de los constitucionales que
prohiben los contratos de riesgo- es que esa empresa puede adquirir las nuevas tecnologias
mediante las relaciones con contratistas de las empresas para-petroleras. Toda la tecnologia
que Pemex necesita estaria disponible a la compra y la empresa podria perfectamente
coordinar sus propios servicios y a los proveedores que requieren sus proyectos. La
importancia de sus proyectos y su capacidad para actuar como «project integrators» parecen
dar razén a la argumentacion de Pemex, pero los especialistas tienden a considerar que esa
estrategia tiene limites y que esa empresa publica deberd buscar nuevas formulas de
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cooperacion con las compafiias petroleras internacionales, ptblicas o privadas, en particular
si no dispone de tecnologias propias, por ejemplo en el campo de la exploracion profunda.

Ahora bien, aun si Pemex no puede considerar las cosas como en el pasado, cuando
perseguia el objetivo de lograr una independencia tecnolc')gicazl, debe tener presente que:
"Con el fin de protegerse de una competencia creciente las SPN [Sociedades Petroleras
Nacionales] deben inicialmente mejorar su acceso a la tecnologia extranjera. Sin embargo,
una dependencia excesiva respecto a la tecnologia exterior no representa necesariamente la
solucién mas adecuada para esas firmas y para el pais respectivo. Una vision pasiva del
acceso a la tecnologia se saldaria ciertamente por una profundizaciéon de la actual brecha
tecnologica. Las SPN deben emplearse a fondo en un esfuerzo serio y de largo plazo,

teniendo como objetivo el desarrollo de una capacidad tecnoldgica autonoma’”.**

Pemex parece haber adoptado solamente la primera parte de la propuesta formulada
en la cita anterior. El objetivo de desarrollar una "capacidad tecnoldgica autonoma" -que
otras empresas publicas si mantienen, como es el caso de Petrobras que es lider en el campo
de la exploracién en offshore profundo®-, parece haber sido abandonado por Pemex.
Recientemente, después de haber realizado un diagnostico tecnolégico de Pemex-
Exploracion y Produccion:

"... surgi6 la estrategia de ser seguidor fuerte de tecnologia, la cual estad orientada a

ser excelente usuario de tecnologia, mas no el creador de la misma. El éxito de esta

estrategia se basa en adoptar practicas industriales que aseguren verdaderamente una

aplicacion de excelencia de la tecnologia desarrollada por otros. Requiere de

recursos mas modestos para la investigacion y el desarrollo tecnologicos, y se

enfoca prglcipalmente a tareas de adaptacion y asimilacion de tecnologias ya
"

probadas"*".

3.3. Carencias y limites de la reorganizacion de la industria petrolera en México

Pemex no ha sido privatizado, en el sentido restringido que tiene el término privatizacion,
pero a mitad de los afios 90s fue reorganizado siguiendo el modelo de las compaiias
petroleras internacionales y algunas innovaciones fueron introducidas en su funcionamiento
interno. Sin embargo, esos cambios han sido limitados y no han logrado convertir a Pemex
en una empresa publica con un grado de autonomia suficiente para asumir plenamente sus
requerimientos de inversion y sus necesidades de modernizacion industrial y tecnoldgica
ante los retos y realidades de la nueva industria petrolera internacional.

3.3.1. La reforma sui generis de los 90s
La reorganizacion de la industria petrolera consistio basicamente en:

2l En un articulo publicado en 1970, A. Dovali Jaime, director en esas fechas del IMP y que seria nombrado

director general de Pemex en diciembre de ese afio, consideraba que a Pemex, y a México en general, le
faltaba recorrer una tultima etapa en la cual se deberia obtener la independencia en materia de
conocimientos técnicos. Para ello era necesario crear e impulsar el desarrollo de una tecnologia propia
para liberar al pais de la subordinacion a la ciencia y liberarlo del pago de servicios y honorarios a las
firmas extranjeras. A. Dovali Jaime, Revista del IMP, abril 1970.

22 Cf. E. M. Dos Santos, J. Ph. Cueille [IX-1996; p. 43]. Las cursivas resaltadas son mias.

3 A. Tosi Furtado [1999] estudia las estrategias que siguid Petrobras para convertirse en una empresa leader
en el offshore profundo.

" G. Dominguez Vargas[1999], Subdirector de Tecnologia y Desarrollo Profesional, PEP, Pemex. Las cursivas
resaltadas son mias.
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- desmantelamiento parcial del ‘Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera’:
desmonopolizacion de la industria con la entrada de nuevos actores en el
downstream del gas natural y de la petroquimica;

- reorganizacion interna de Pemex y nuevos elementos en su gestion;

- nuevos aspectos que se derivan del TLC los cuales, atn si México no abrid
plenamente su sector energético al libre comercio, echaron a andar un proceso para
acercarlo al marco institucional y regulatorio que predomina en América del Norte.

Asi pues, no se privatizo Pemex (en el sentido estricto de la venta de sus activos), no se
efectud una apertura total, sobre todo en lo que respecta al nucleo duro que constituyen las
actividades de Exploracion y Produccion (E&P) y se mantuvo a Pemex en el centro del
dispositivo sectorial. Por todo ello, internacionalmente se han considerado de un alcance
limitado las transformaciones de la industria petrolera mexicana. Se dio asi, sin embargo,
un resultado interesante: esa reorganizacion mostré que la economia puede abrirse e
insertarse en los procesos de la globalizacion productiva y financiera, pero pueden existir
sectores que por diversas razones no siguen plenamente las implicaciones de esos procesos,
en el sentido de la adopcidn plena de las “normas de la transnacionalizacion”.

En México no se ha dado pues una reforma en el sentido de una apertura total, de
una privatizacion de Pemex, de un juego plenamente libre del mercado. Sin embargo, han
entrado nuevos actores y todo apunta a que su nimero aumentara. Con todo, no se han
avanzado nuevas formulaciones de politicas industriales o tecnologicas, en ruptura respecto
a las concepciones que predominaban cuando se veia al Estado como el actor casi unico del
desarrollo cientifico y tecnoldgico. Entre otras esa fue una de las carencias de la
reorganizacion que tuvo lugar en los 90s.

3.3.2. Viabilidad y limites de la reorganizacion de los 90s

En el caso de México, el énfasis se ha puesto en la modificacion del modelo de
organizacion para inducir cambios en el desempeio de la industria, manteniendo formas de
propiedad publica. ;Se continuara con la idea de que debe continuar evolucionando el
modelo de organizacién de la industria sin modificar las formas de propiedad?

En otros trabajos he sostenido que las empresas publicas petroleras son viables,
incluso cuando pasan de un marco cerrado y protegido al de una economia que se adentra
en el proceso de globalizacion productiva y financiera. En el caso de PEMEX, existen, por
un lado, elementos de viabilidad, como el mantenimiento de elementos institucionales
fuertes que van mas alla de los aspectos industriales y energéticos: se trata de elementos de
cohesion econdmica y social. Otros elementos de viabilidad se encuentran en la herencia
industrial, organizacional, humana de Pemex; en las capacidades para encontrar petréleo,
para explotarlo, para administrar proyectos importantes. Ese potencial se encuentra ante el
reto que le presenta, por un lado, el hecho que solamente se ha explorado el 16% del
territorio nacional con potencial petrolero y, por el otro, que tiene frente a si un mercado
interno de hidrocarburos que continuara en expansion los proximos afios.

3.3.3. Los limitantes tecnologicos e institucionales

Ahora bien, existen elementos que pueden poner en duda esa viabilidad y se pueden
hacer evidentes a partir de la siguiente pregunta: ;Se ha creado o se esta creando en México
la organizacién adecuada para movilizar los recursos y las capacidades tecnologicas con el
fin de explorar, explotar y valorizar petréleo en las mismas condiciones que las modernas
organizaciones petroleras publica o privadas? ;se pueden ignorar las condiciones que
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prevalecen en la industria petrolera internacional? En relacion con esas preguntas se hacen
evidentes varios problemas:
- los problemas derivados de la situacion de la empresa publica petrolera en el
dispositivo sectorial (claridad, credibilidad, su peso y comportamientos en relacion
a los demas actores...). El esfuerzo por centrar a Pemex en las actividades petroleras
basicas no ha traido consigo una definicion clara de sus campos de actividad. A su
posicion monopdlica en el upstream petrolero y gasero, se agrega una logica de
integracion vertical en el resto de la cadena petrolera, salvo en el downstream del
gas y de la petroquimica. Indefiniciones subsisten respecto a las fronteras de la
intervencion exclusiva de Pemex y de los campos en los cuales afrontara la
competencia;

- las insuficiencias del marco reglamentario y de los nuevos d6rganos de regulacion
capaces de vigilar el comportamiento de la empresa publica petrolera y la
concurrencia de los nuevos actores nacionales y extranjeros.

- las particulares relaciones que se han establecido tradicionalmente entre el gobierno
y Pemex, de manera particular en el plano fiscal y en el de formas de gestion que no
le dan una autonomia suficiente para actuar como empresa, tanto en el plano
nacional como internacional.

- las opciones estratégicas de Pemex en relacion con las orientaciones recientes en la
industria petrolera internacional. Desde el boom de los 70-80s, en diferentes
momentos Pemex se ha visto atraido por la tentacién rentista: centrar sus
prioridades en la exportaciéon de petrdleo crudo, abandonando o dejando en un
segundo plano otros campos y estrategias de expansion industriales y tecnologicas
que privilegian ahora las grandes organizaciones petroleras publicas o privadas.

- Lo anterior se pone en evidencia cuando se constata que la mayor parte de su
"ganancia bruta", antes de impuestos, proviene de actividades que Pemex realiza en
las actividades upstream y a través de las exportaciones de crudo

Si existe consenso en que debe continuar evolucionando la organizacion de la
industria sin modificar las formas de propiedad la cuestion clave es la de mejorar las
estructuras de gobierno y desempeiio de la empresa publica petrolera. Pemex puede
perfectamente mantenerse en esas actividades y enfrentar la competencia adoptando
comportamientos y estrategias similares a las de otras compaiiias petroleras modernas,
incluidas empresas publicas. En ese contexto es posible introducir arreglos institucionales
especificos para permitir a Pemex seguir los cambios en la industria petrolera internacional, al
mismo tiempo que preserva sus funciones estratégicas en la economia nacional.

La modificacion del status de Pemex se plantea entonces como algo urgente: en
particular su carga fiscal debe estar claramente definida de manera a liberar excedentes que
utilice con un grado de autonomia suficiente para desarrollarse en el plano nacional e
internacional. En ese desarrollo una estrategia cientifico-tecnolégica debe ocupar un lugar
central. Su viabilidad ya no estard asegurada si toma en cuenta unicamente la importancia
del patrimonio minero sobre el cual tiene la exclusividad. Otros aspectos se revelan ahora
indispensables en el marco de la actual industria petrolera internacional: ya no puede ser
viable simplemente porque dispone de un monopolio legal en una actividad dotada de un
elevado potencial de generacion de rentas.

3.4. - La actualizacion de la politica petrolera: la dimension cientifico-tecnologica
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Cuando se habla de politica petrolera en México generalmente el énfasis se pone -y muchas
veces se limita- en la politica de exportaciones y en como mantener y ampliar las partes en
el mercado internacional (Iéase en el mercado norteamericano, al cual van mas del 85% de
las exportaciones de México).

Generalmente se habla de promover la estabilidad del mercado petrolero con el fin
de obtener ingresos estables en el tiempo, de comercializar crudos en niveles de precios
remunerativos y sostenibles en el mediano y largo plazo y de desarrollar una politica para
responder a choques externos a través de acciones conjuntas con otros paises productores.
Indudablemente ha habido logros en esos campos.

En efecto, en afos recientes, México, después de haberse beneficiado de medidas
tomadas unilateralmente por la OPEP para reducir su produccion, lo cual condujo a esa
organizacion a mantener capacidades de produccion no utilizadas, decidié asumir su parte
de responsabilidad aceptando reducir sus exportaciones en diferentes ocasiones desde 1998
en coyunturas en las que los precios cayeron fuertemente. Se entendi6 que para poder
mantener su influencia reguladora sobre los precios, la OPEP debe ahora coordinarse con
paises que no son miembros de esa organizacion, entre los cuales se encuentra México.

En lo inmediato, tomando en cuenta lo que representan los ingresos petroleros en las
finanzas gubernamentales®, sobre todo por la falta de una reforma fiscal de fondo, la
continuacion de la linea de cooperacion con la OPEP es razonable, pero de tipo defensivo:
las alianzas s6lo se concretan cuando caen brutalmente los precios.

La relacion con la OPEP, mas alla de los encuentros o desencuentros coyunturales
con esa organizacion, pasa por una definicion clara del lugar que México pretende dar al
petrdleo, tanto en lo interno desde el punto de vista econdmico, energético y ambiental,
como en lo que respecta a las exportaciones. En este momento no esta claro como podria
México enfrentar a mediano plazo las tendencias del consumo interno al mismo tiempo que
mantiene un nivel de exportaciones adecuado a sus necesidades y restricciones
macroeconoémicas. Lo que parece fuera de discusion es que para que PEMEX pueda
enfrentar su papel de proveedor de un importante mercado interno y, al mismo tiempo, de
actor importante en el mercado internacional, requerird incrementar sus capacidades de
produccion y encontrar nuevas reservas. Otros paises no-OPEP lo estan haciendo, incluso a
expensas de la OPEP. Asi, ademéas de Rusia y de las zonas de aguas profundas del Golfo de
Meéxico (USA), ha habido un fuerte crecimiento de la produccion en tres areas que cuentan
ademds con importantes proyectos que incrementaran su potencial para el resto de la
década: el mar Caspio, la cuenca de aguas profundas del Atlantico (Oeste de Africa) y
Canada. Los editores de una reconocida publicacion (BP, 2003) consideran que “This is
clearly a new emerging energy trend”. En ¢l no figura México y parece que no lo hard
tampoco en los proximos afios, si tomamos en cuenta las condiciones actuales de los
yacimientos y demds restricciones que hemos sefialado en el caso de Pemex.

La mayoria de los paises exportadores, miembros o no de la OPEP, que han
aceptado las nuevas tendencias internacionales, han avanzado en la via de la apertura a las
compaiiias petroleras extranjeras, aceptando o asumiendo las multiples implicaciones
institucionales, fiscales o de otro tipo que traen consigo ese tipo de procesos. Aumentar sus
capacidades de produccion para poder desempefiar un papel en el mercado internacional no
era factible, en sus circunstancias especificas, sin abrir sus puertas a esas compaiiias.

¥ Los impuestos relacionados con el petroleo se sitiian alrededor del 33 % del presupuesto federal.
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Pemex en afios recientes, frente a los cambios en la economia mundial y a la
emergencia de una nueva industria petrolera internacional, caracterizada entre otras
tendencias por una aceleracion del progreso técnico, ha efectuado opciones de tipo rentista
centradas en la produccion y exportacion de petroleo crudo. Esas opciones se han visto
acompaiiadas por la ausencia de una verdadera politica industrial y tecnoldgica pensada a
partir del nuevo papel que Pemex puede ocupar en el sector energético y de las
interrelaciones que se pueden establecer entre los nuevos actores que participan y
participaran cada vez mas en las industrias de los hidrocarburos.

En adelante, en un contexto de industrias de los hidrocarburos mas abiertas a la
competencia, para lograr determinados objetivos como los cientifico-tecnologicos que
requieren interacciones entre los diferentes —y muchas veces nuevos- actores, la
responsabilidad no puede dejarse Unicamente al mercado: las politicas publicas son
necesarias para su establecimiento y desarrollo. Esto es particularmente cierto cuando las
firmas privadas no cuentan con una tradicidon innovativa y tecnoldgica, como es el caso de
nuestro pais, y cuando Pemex se ha rezagado en ese campo. La creacion de instituciones, de
condiciones favorables para la cooperacion entre los agentes publicos y privados, de
eslabones faltantes en la cadena de interacciones constituyen aspectos importantes de la
accion publica.

Por lo anterior, para la agenda futura, cuando menos los siguientes aspectos deben
ser abordados dentro de los esfuerzos de definicion de una Politica Industrial y Tecnoldgica
para el sector de los hidrocarburos:

- redefinir los requerimientos tecnologicos de la industria petrolera en México, en
relacion con el desarrollo del sistema nacional de innovacién del pais;

- crear o desarrollar las instituciones y los mercados apropiados para impulsar y
financiar actividades de Investigacion y Desarrollo especificamente en las industrias
de los hidrocarburos. En esta tarea es fundamental repensar el papel de organismos
que se han desdibujado por las politicas y los procesos reestructuracion, como el
Instituto Mexicano del Petroleo;

- enfrentar estratégicamente el hecho segun el cual son las grandes firmas energéticas
mundializadas las que tienen el papel decisivo en la dindmica del cambio
tecnologico;

- clarificar las nuevas relaciones que se pueden establecer con esos actores centrales
en el desarrollo energético y tecnologico;

- definir criterios para que el desarrollo energético se oriente hacia un desarrollo mas
limpio en una perspectiva de sustentabilidad, tomando en cuenta que en las
estructuras de la produccion y del consumo de energia en México predominan los
hidrocarburosel predominio actual de los hidrocarburos.

3.5. Las implicaciones para México del movimiento de apertura. La importancia de la
cuestion fiscal

Meéxico, como pais exportador, debe estar atento al movimiento de privatizacion de las
actividades de E&P (Exploracion y Produccion), en el plano global y especificamente en
los paises de la OPEP. Para un pais que permanece cerrado a los intereses extranjeros -y
que al mismo tiempo pretende continuar desempenando un papel en el mercado petrolero
mundial-, esa situacion puede tener consecuencias en un plazo mas o menos largo si su
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capacidad de producciéon no puede seguir el ritmo impuesto por la competencia
internacional a la cual se ven sometidos tanto los exportadores OPEP como no-OPEP.

En México se elevan voces en el sentido de la apertura, puestos los ojos en el
mercado de Estados Unidos y en el objetivo estratégico de este pais de no depender
demasiado del petroleo del Medio Oriente. Ya en el momento actual mas de % de sus
importaciones provienen de paises del propio continente americano, como México y
Venezuela y del Oeste de Africa. Solamente menos del % restante proviene del Medio
Oriente y las cosas no parecen cambiar demasiado para los proximos anos.

La competencia por las capacidades y su expansion sera fundamental en los
proximos afios y todo pais que desee mantenerse como actor importante en el mercado
internacional debera tomarlo en cuenta. Con esa cuestion viene otra de igual o mayor
importancia : la de las condiciones en las cuales se llevaran a cabo esas inversiones, sobre
todo desde el punto de vista fiscal.

La cuestion fiscal tiene una importancia particular en las relaciones entre los paises
consumidores y las compaifiias petroleras internacionales, por un lado, y los paises
exportadores, por el otro. El problema de fondo es el tipo de régimen fiscal que tiende a
imponerse a la hora actual, a lo cual se agregan las disposiciones contenidas en los tratados
internacionales de inversion (ECT, NAFTA, OMC, etc.). Respecto al régimen fiscal, para
B. Mommer [2002, 2003], las cuestiones principales estan estrechamente relacionadas con
las formas de propiedad de los recursos. Por ello distingue dos regimenes basicos:
proprietorial y non-proprietorial. Cuando los recursos son propiedad publica y su
administracion corresponde en consecuencia al Estado, éste debera tomar en cuenta la renta
de la tierra en el marco de un régimen fiscal de tipo proprietorial. Pero la solucion que
tiende a imponerse en la actualidad es la de considerar al Estado como administrador de un
bien publico, considerado como un don de la naturaleza, el cual debe adoptar como criterio
principal la rentabilidad de los inversionistas y el libre acceso a los recursos para conseguir
una mayor disponibilidad de petroleo. Esto es posible mediante la instauraciéon de un
régimen fiscal non-proprietorial de caracter liberal, cuyo aspecto principal no es recolectar
la renta de la tierra, sino solamente gravar las ganancias excesivas, los windfall profits. El
caso del Reino Unido es considerado el mas avanzado de un régimen fiscal non-
proprietorial, en el cual el papel de la propiedad de los recursos naturales se ve
completamente suprimida y en el cual la idea misma de un pago por el recurso natural —
royalties por ejemplo- ha desaparecido completamente. Este régimen se esta convirtiendo
en la nueva referencia internacional y México debe tomar esto en cuenta en la perspectiva
de posibles aperturas™.

En cuanto a los tratados bilaterales de inversion, por lo que ve a las inversiones
energéticas, comienza a tomar forma un régimen que « at its heart it contained the new non-
proprietorial governance for international oil ». Esto aparece claramente en la definicion
misma de las inversiones, las cuales comprenden todo tipo de contratos : “production or

** " Aunque no se prevé en lo inmediato cambios en la Constitucion que conducirian a la apertura plena del
subsuelo mexicano, en el Golfo de México las compaiiias petroleras estan creando, mediante sus
actividades de E&P, una situacion de hecho que puede llevar al gobierno mexicano a algin tipo de
acuerdos o0 asociaciones con esas compaifiias. En esas circunstancias son cruciales las decisiones sobre los
regimenes fiscales que deberan ser aplicados, sobre todo tomando en cuenta que puede parecer normal
adoptar los cambios que ha habido en los marcos institucionales para la explotacion del petrdleo en esa
zona. Para un analisis a fondo de estas cuestiones véase: Juan Carlos Boué (with G. Luyando) [2002].



22

revenue-sharing contracts, concessions, or other similar contracts”, “rights conferred
pursuant to law, such as licences and permits”. De esta manera, los contratos de E&P en el
campo del petroleo son considerados simplemente como “investment agreements”. Para
Bernard Mommer la conclusion es clara: « These treaties provide a legal framework for the
exploitation of natural resources ignoring the possible existence of a landlord-tenant
relationship. They only deal with the rights of ‘investors’».

En el caso de que ciertas formas de apertura e internacionalizacion®’ —dos procesos que
pueden converger- se hagan presentes, necesariamente someteran a PEMEX a cambios sobre
los cuales es preciso reflexionar desde ahora, asi sea de manera hipotética. En ese sentido la
experiencia de Venezuela y de su compaiiia nacional PDVSA es particularmente
aleccionadora, sobre todo desde el punto de vista de su comportamiento fiscal:

«La opacidad de la politica comercial de PDVSA ha hecho posible que esta compaiiia
reduzca su ingreso sujeto a impuesto, a través de transferencias simultaneas de renta
hacia entornos de impuestos bajos y la importacion de costos a entornos de impuestos
elevados. Ciertamente, las operaciones integradas de PDVSA son principalmente
responsables de las fenomenales diferencias en su carga fiscal relativas a las de su mas
cercana compaiia par, PEMEX. Por ejemplo, en el afio 2000, los ingresos brutos de
PEMEX (...) se elevaron a 50.3 mil millones de USD y sus contribuciones fiscales al
gobierno mexicano (...) a 29 mil millones. En ese mismo afio, los ingresos brutos de
PDVSA alcanzaron la cifra de 53.6 mil millones de USD, pero sus contribuciones
fiscales se elevaron solamente a 11.23 mil millones” (J.C. Boué y L. Figueroa [2002]
p. 172-173).

Consideraciones finales

Meéxico, como otras naciones, se enfrenta a procesos globales: es un pais que cambia en un
entorno internacional también cambiante. En ese proceso complejo lo relacionado con el
petréleo, independientemente de su significado en términos econdmicos y energéticos,
continua representando un elemento central de la cohesion social e institucional:

e ¢l desfase que presenta la industria petrolera mexicana respecto a la nueva "liberal
governance" internacional se explica por el papel fundador de la nacionalizacion
petrolera. Esa disposicion pertenece al conjunto de elementos institucionales que han
mantentido cierta cohesion socio-econdémica y politica en el pais;

e cse desfase respecto a las “normas de la transnacionalizacién” no debe evitar sin
embargo el analisis de las implicaciones que esa brecha puede tener en diferentes
planos.

Las formas de organizacién de las industrias evolucionan y se adaptan ante nuevos
desafios. De mantenerse ciertos dispositivos institucionales y organizacionales, a pesar de ser
solo coherentes con modos de desarrollo caducos, pueden constituir obstaculos para las
transformaciones necesarias. Con la nacionalizacion de 1938 y el marco institucional y
organizacional construido ulteriormente en la dindmica de ese acontecimiento, las compafiias
petroleras no deberian, en principio, volver a explorar y producir hidrocarburos en territorio
mexicano. La pregunta que se plantea ahora es si Pemex y el Estado Mexicano estan

2 Contrariamente a otras CPN (como Petronas de Malasia, Sonatrach de Argelia, la China National
Petroleum Corporation, Pdvsa o Petrobras, ...), Pemex tiene un grado de internacionalizaciéon muy
limitado, tanto en sus actividades upstream como downstream. En el caso de Petrobras se ha tratado de
una estrategia sistematica de crecimiento y diversificacion que no ha descuidado el mercado interno.
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preparados para su retorno. En un nuevo escenario sobre el cual no se ha debatido realmente,
es posible que en la industria petrolera mexicana estén pronto presentes tres principales
actores: Pemex, las compafilas de servicios y —de nuevo- las compaiiias petroleras
internacionales. De precisarse ese escenario, es indispensable tener claridad sobre el nuevo
marco en el cual deberd funcionar Pemex: aparentemente primero se pondran a prueba los
contratos de servicios multiples para después enfrentar a PEMEX de manera directa con las
compaiiias petroleras en la E&P de hidrocarburos.

Lo anterior tiene diversas implicaciones: hasta ahora el objetivo del marco legal y
regulatorio era mantener a las compafiias petroleras internacionales fuera de la industria. Al
modificarse ese objetivo por el de atraerlas, muchas cosas cambiardan en el plano legal,
regulatorio y fiscal. Las propias compafiias se encargaran de exigir esos cambios para darles
seguridad y certidumbre a sus inversiones. No aceptaran venir si consideran que puede haber
interpretaciones basadas en la legislacion vigente que pudieran ser utilizadas en contra de sus
intereses o si no existe una autoridad regulatoria independiente. Hasta ahora Pemex
practicamente se autoregula en el campo de la E&P.

En ese y en otros campos la nueva liberal agenda tiene propuestas favorables a los
intereses de las compaiias petroleras. México, como naciéon y como entramado de
instituciones y organizaciones construidas durante muchos afios para el sector energético, no
puede permanecer pasivo. El ‘colapso’ no es la tinica salida para una industria en la cual se
puede mantener una empresa publica modernizada, dotada de una mayor autonomia y capaz
de entablar relaciones nuevas con los principales actores internacionales. Algunas rupturas
son inevitables: en el caso de México una gestion mas eficiente de las empresas publicas
energéticas solo serd posible si se llevan a cabo cambios de fondo en su relacion con el
Estado. Solamente después de eso podran afrontar con solvencia una apertura que vaya mas
alla de los limites actuales: de ser ésta necesaria y después de un amplio debate en la
sociedad mexicana.
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