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RESUMEN

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

A fines de la década de los afios ochenta, las autoridades pusieron en marcha un proceso
de cambio estructural en el sector energético. Este proceso incluye cuatro lineas estratégicas: la
reestructuracién de las empresas publicas del sector, el aprovechamiento de fuentes y
mecanismos de financiamiento extrapresupuestarios, la desregulacion, liberalizacion y
privatizacion, parcial o total, de algunos segmentos que componen las cadenas energéticas vy,
finalmente, la fijacion de precios y tarifas con base en precios frontera. Como resultado, las
industrias del gas natural y electricidad tienen ahora nuevas estructuras que combinan el
monopolio publico con algunos mecanismos de mercado; en contraste, la industria del petroleo
mantiene la estructura tradicional.

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

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



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

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

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

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

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

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



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

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

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



INTRODUCCION

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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