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NUEVAS CONSTRUCCIONES INSTITUCIONALES
Y REGULACIONES EN EL PLANO TRANSNACIONAL

Angel de la Vega Navarro

El enfoque del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
como su nombre lo indica, es preponderantemente comercial. Cualquier
tipo de comercio se acompafia, sin embargo, de reglas ¢ instrumentos:
los mercados no son una construccién econdmica pura, sino también y
sobre todo una construccién social e institucional. Con todo, la Integra-
cién en América del Norte se sitiia de manera predominante en la linea
de la teorfa tradicional, la cual reduce la integracién y su acompara-
miento institucional a la eliminacién de obstdculos al intercambio y al
libre juego del mercado.

El TLcAN contiene esencialmente dos aspectos: reduccién de las tari-
fas aduanales y apertura de cada pafs miembro a las inversiones prove-
nientes de los otros dos. En el espiritu de ese tratado, una mayor integra-
ci6n significa el predominio de los intereses privados, al mismo tiempo
que se reducen a su minima expresién los publicos, asi como las formas
de propiedad y de gestién estatal. Este proyecto también se presenta
como un proceso de integracién y de relacién entre economias muy des-
iguales, a las cuales se pretende imponer normas y estndares correspon-
dientes al pais que domina el proceso de integracién, tanto en el plano
econémico como en otros que generalmente quedaban fuera de los 4m-
bitos del intercambio comercial.

En el TLGAN no parece tener cabida la idea de un proceso que siga las
formas de integracién cominmente aceptadas: zona de libre cambio,
unién advanera, mercado comuin, comunidad econémica y unién mo-
netaria. Ademds, como se sabe, el tratado no prevé mecanismos institu-
cionales semejantes a los fondos estructurales europeos. Como se ver4
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mds adelante, ello no significa que no incluya aspectos diferentes de los
estrictamente comerciales, ni que no contenga un acompafiamiento ins-
titucional especifico. Sin embargo, en relacién con otras experiencias de
integracién como la europea, en la que ha primado el papel del Estado y
los acuerdos politicos, aqui se pretende que el mercado tenga el papel
predominante en la integracién y que a éste se subordinen las institucio-
nes politicas y las regulaciones que de ellas emanen.

Se trata pues de una institucionalidad regida por el mercado y acompa-
fiada de una “gobernanza” particular que enmarcard en adelante los
movimientos de capitales y de mercancias.! La globalizacién, en efecto,
no solamente abarca procesos econémicos: es un “proceso de integra-
cién econémica que comprende tanto gobernanza como mercados”?

En ese contexto, es vitil examinar el contenido y las implicaciones del
TLCAN y preguntarse si constituye un modelo para acuerdos como el
Area de Libre Comercio de las Américas (ALcA) u otra generacién de
acuerdos. El andlisis se referird de manera particular al tema energético
en dos puntos sucesivos: 3

1. La energfa en el TLcaN. Disparidades y limites en una zona de libre
cambio.

2. Las contribuciones del TLGAN a una nueva institucionalizacién y al
disefio de una nueva gobernanza para los intercambios energéticos.

Al analizar los flujos energéticos comerciales, se tendr4 presente que
no se trata de bienes como cualquier otro, sino que son: 1) bienes estraté-

! Aunque “gobernanza” existe en espafiol desde hace varios siglos, aqui se utiliza como
equivalente de los términos governance (inglés) y gouvernance (francés), cuyo uso se ha genera-
lizado en las dos 1iltimas décadas, tanto en la literatura politica-econémica como en la vincu-
lada a las relaciones y acuerdos internacionales. Su significado es mis general que el de
“gobierno”, ya que engloba las acciones y diversas précticas formales e informales de pode-
res, autoridades y diversos actores politicos, econémicos y administrativos que conducen
un pafs 0 un determinado asunto internacional (derechos humanos, medio ambiente, etc).

% Boyce James K., “Green and Brown? Globalization and the Environment”, Oxford
Review of Economic Policy, Oxford University Press, Oxford, Reine Unido, vol. 20, nim. 1,
2004, p. 105

# El énfasis en este aspecto se explica porque este trabajo se present6 en el simposio:
“El petréleo en el Tratado de Libre Gomercio de América del Norte y en las negociacio-
nes del ALGA”, organizado en el marco del Congreso de Bratislava arriba mencionado.
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gicos relacionados con la seguridad energética e incluso nacional de los
paises. El petréleo, por ejemplo, se encuentra una vez més en el centro del
conflicto internacional: no es un bien intercambiable como cualquier otro,
es decir a typical world market commodity, y 2) bienes provenientes de un sector
cuyas industrias tienen un papel especifico dentro del aparato productivo
del pais, de manera particular en los paises en desarrollo.

LA ENERGIA EN EL TLCAN: CONTENIDO, LIMITES Y CARENCIAS

Realidades y dindmicas muy diferentes se hicieron presentes durante las
negociaciones del TLCAN, las cuales se reflejaron en los resultados que
quedaron plasmados en el tratado. El grado de imbricacién entre las
economias y sus sectores, entre otros aspectos, quedaron de manifiesto
en lo que Canadd y México, respectivamente, estuvieron dispuestos a
aceptar en su sector energético. El de México se mantuvo, cuando me-
nos formaimente, como una excepcién, lo cual se cuestiona periédica-
mente. Por ejemplo, en la declaracién conjunta de los presidentes de
Estados Unidos y México y el primer ministro de Canad4, durante la
Cumbre de las Américas de Quebec, en abril de 2001, se insistié en que
“los beneficios de TLCAN” deberfan extenderse a todas las regiones y
sectores, y en la necesidad de “coordinar esfuerzos en apoyo de merca-
dos energéticos eficientes en América del Norte”,

El movimiento hacia una mayor articulacién de los mercados energé-
ticos en América del Norte se plantea muchas veces como el resultado
de una convergencia y armonizacién de los entornos institucionales y de
los sistemas de regulacién. Sin embargo, en la actualidad se presentan
diferentes asimetrfas en el plano de las politicas energéticas, de los arre-
glos institucionales y de la convergencia regulatoria. Esto es evidente en
el caso de los tres paises del TLCAN y lo es atin mds si la visién se extiende
al conjunto del continente americano. Al tener presentes los grandes
proyectos y designios, no hay que olvidar que ni América del Norte ni el
resto del continente americano son un bloque homogéneo; tampoco lo
son cada uno de sus componentes. Los actores, las regiones, los estados,
los mercados y las instituciones difieren.*

# Estudios recientes sobre la globalizacién estdn tomando cada vez mds en cuenta las
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Canadd y México: dos situaciones diferenciadas

Algunos datos caracterizan la situacién relativa de Canadd y México, en
lo que a hidrocarburos se refiere: mientras que en 2003 Canad4 produjo
2.98 millones de barriles diarios de petréleo y 6 300 millones de pies ctibi-
cos de gas natural al afio, México produjo 3.78 millones de barriles diarios
de petréleo y 1 300 millones de pies ciibicos de gas natural al afio.’ Mien-
tras que los dos paises exportan cantidades similares de petréleo crudo a
Estados Unidos, Canad4 es también el m4s importante proveedor de gas
de ese pais, as{ como de diversos productos petroleros. México, por su
parte, es importador neto de gas y de varios derivados del petréleo.

En lo que respecta a los intercambios energéticos, en América del
Norte existen dos situaciones claramente diferenciadas: la que corres-
ponde a las relaciones entre Canad4 y Estados Unidos y la que se refiere
a las relaciones entre este tiltimo y México.

En el primer caso, un buen resumen de la situacién se encuentra en
las siguientes lineas: “Las economias energéticas de Canadd y Estados
Unidos se han integrado estrechamente [...] el comercio energético ha
crecido significativamente y ha mantenido una orientacién de mercado,
estimulada por la desregulacién y respaldada por el TLCAN.”® La conside-
racién acerca del TLGAN es importante. No se presenta como el motor de
la integracién energética que se logré al incrementarse de manera explo-
siva los intercambios energéticos comerciales. Atin mds, como esos mis-
mos autores sefialan: “Es tentador decir que la gran expansién de las
exportaciones de petréleo y gas natural canadienses a Estados Unidos
en los pasados 15 afios es un tributo a los acuerdos de libre comercio.
Creemos que es mds un tributo a la desregulacién mutua de esas indus-
trias en los afios ochenta [...] la inspiracién detrds de la expansién del
comercio sigue siendo un entorno desregulado.”

disparidades institucionales, no solamente las econémicas. Véase Boyce James K., “Green and
Brown?..”, ¢p. at., p. 106: “La ‘Globalizacién', aqui definida como la integracién de activida-
des econdmicas en el mundo, ha sido un proceso desigual, no sélo a ravés de las regiones sino
también a través de las esferas sociales que estructuran la actividad econdmica?”

5 Para ambos pafses, las cifras (redondeadas) provienen de Br, Statistical Review of Werld
Energy, junio, 2004.

¢ Paul G. Bradley y Campbell G. Watkins, “Canada and the U.S.: A Seamless Energy
Border?”, C.D. Howe Institute Commentary, niimn. 178, abril, p. 35.
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Puede decirse que, en el caso de esos dos paises, €l TLCAN vino sola-
mente a enmarcar, con un conjunto de garantias institucionales, un pro-
ceso de simbiosis econémico-energética ya en marcha. Este aspecto es
importante para el andlisis de las perspectivas del TLCAN y de su proyec-
cién en el plano continental. Desde la perspectiva de Estados Unidos, el
sector energético deberia desarrollarse, en una gran zona de libre comer-
cio, siguiendo el modelo de las relaciones que ya existen en las industrias
del petréleo, del gas y de la electricidad entre ese pais y Canadd.

Por lo que a México se refiere, su sector energético quedd formalmen-
te fuera del TLCAN. Concretamente, en relacidn con el petréleo, mantuvo
su derecho a determinar sus niveles de exportacién sin garantizar a sus
socios un aprovisionamiento preferencial. Sin embargo, las exportacio-
nes de petrdleo, consistentes sobre todo en crudo dirigido a Estados
Unidos, han aumentado sistemdticamente desde la firma de ese trata-
do.” México, en efecto, orienta mds de 85% de sus exportaciones de
crudo hacia Estados Unidos y se comporta como un proveedor confiable
de su vecino y socio en el TLCAN, al asegurar 16% de sus importaciones.
Después de los ataques del 11 de septiembre de 2001, el presidente Fox
confirmé de inmediato la disponibilidad del petréleo mexicano para las
necesidades de ese pais.

Estd claro que los yacimientos mexicanos tienen numerosas ventajas
para el aprovisionamiento energético en América del Norte: cercania,
productividad de sus pozos, costos, etc. La situacién financiera de Pemex,
sin embargo, tomando en cuenta los montos de su contribucién a las
finanzas publicas, ademds de otros factores como la situacién de las re-
servas, las tendencias del consumo interno, y ademds, no asegura la
continuidad de su papel como exportador. Por una parte, los cambios
constitucionales que serfan necesarios para una apertura a capitales y
compafiias extranjeras y que podrian modificar la situacién de las activi-
dades de exploracién y produccién de hidrocarburos, no se prevén para
un horizonte cercano; por otra, una reforma en profundidad de Pemex,
la cual deberia incluir sobre todo una modificacién de sus relaciones con
el Estado, en particular en el plano fiscal, ha tardado en materializarse.

7 Entre 1993 y 2004, las exportaciones de petréleo aumentaron en alrededor de 500 000
barriles diarios; una cifra que algunos pafses de la OPEP no alcanzan para sus exportacio-
nes totales.
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En América del Norte, tanto Canad4 como México son proveedores
de energfa de Estados Unidos, pero sus situaciones son diferentes, de
manera particular en cuanto al marco en el que se establecen esas rela-
ciones. En el caso de Canad4, las relaciones son mds estrechas y estdn
caracterizadas por una menor asimetrfa. Las desregulaciones de uno y
otro lado de la frontera han permitido un proceso de convergencia que
se acerca a una simbiosis econdmico-energética. En el caso de México,
aunque el sector energético se presenta como una excepcién dentro del
TLCAN, de ese tratado se han derivado progresivamente nuevas relacio-
nes energéticas que van mds alld de la compraventa de petréleo o gas:

%)

b)

4

en lo que respecta al gas natural, lo mismo que en el caso de los
petroquimicos bésicos, México se reservé en principio el comercio
exterior y el transporte, almacenamiento y distribucién hasta las ven-
tas de primera mano. De hecho, los consumidores privados mexica-
nos y los proveedores canadienses y de Estados Unidos pueden nego-
ciar directamente ventas y contratos de aprovisionamiento, desempe-
fiando Pemex s6lo el papel de “third party”;

la competencia entré en México bajo la cobertura del tratado, formal
o informalmente, en ciertos campos monopolizados anteriormente
como el de la generacién de clectricidad;

México se comprometié a revisar y a clarificar sus procedimientos
sobre los mercados piblicos de las empresas energéticas;

se reclasificaron numerosos productos petroquimicos antes reserva-
dos al Estado para hacer posible su produccién por empresas priva-
das. En particular, México eliminé las restricciones que existfan para
la inversién extranjera en 14 de las 19 categorfas de productos
petroquimicos bdsicos y sobre todos los productos secundarios, y

de manera m4s amplia, ahora existen nuevos arreglos que provienen
de la politica de apertura al mercado mundial y que se traducen en la
aplicacién de la licitacién internacional de los contratos de obra puibli-
ca de las empresas € institutos de investigacién del sector energético.®

8 Véase A. Jaime Aboites, ¢f al., “Transformaciones de las relaciones entre Pemex y el
Mp. La experiencia de innovacién tecnolégica de los catalizadores”, Coloquio Energfa,
Reformas Institucionales y Desarrollo en América Latina, UNaM-Université PMF de
Grenoble, México, D.F., 5-7 de noviembre del 2003.
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La apertura y la liberalizacién en otros sectores de la economia han
modificado de hecho las modalidades del aprovisionamiento energético y
los marcos en los que se sitta el funcionamiento de las industrias energéti-
cas en México. Nociones como “autonomia” o “autosuficiencia energéti-
ca” han dejado progresivamente su lugar a otras como el logro del “abas-
tecimiento energético mediante los intercambios comerciales”. Entonces,
mds alld de las excepciones que México logré introducir en el TLCAN y de
los limites a las relaciones comerciales en el campo energético, ese tratado
inicié un proceso en el que toman su lugar progresivamente nuevos ele-
mentos de tipo institucional y regulatorio. Esos elementos, como fue pera-
bido muy pronto en Estados Unidos, pueden abrir dindmicas institucio-
nales nuevas. En esto consiste su significado mds interesante.’

En el documento conocido como Informe Cheney (mayo, 2001), se
habla de mercados unificados, de la necesidad de expandir el marco
energético de América del Norte, de acelerar las inversiones
interfronterizas en ductos y redes eléctricas, de facilitar el otorgamiento
de permisos y, en términos generales, de desarrollar la mayor integra-
cién energética entre los socios del TLCAN. Con todo, se estd lejos todavia
del gran mercado del que se ha hablado desde el inicio de la administra-
cién del presidente G. W. Bush. En particular, el vicepresidente Cheney
ha insistido en “un enfoque que considera a toda América del Norte
como a un gigantesco mercado”

En ese sentido, también se constatan elaboraciones conceptuales no
s6lo en la academia sino también en los niveles gubernamentales en donde
se analiza el comercio internacional de energfa entre los tres paises. Un
ejemplo es el informe trigubernamental elaborado con el titulo “North
America-Regulation of International Electricity Trade”, un documento
de referencia para la expansién del comercio y de la cooperacién energé-
tica entre los tres paises.!” “Un sistema norteamericano de suministro,

¥ “El TLCAN incluye un émportante rediserio del proceso de contratacién y compras gubernamentales
con el objeto de asegurar que las ofertas estadunidenses y canadienses reciban una consi-
deraci6n clara. Esta revisién hace una importante contribucion a la construccion de la infraestruc-
tura legal de México y, en ese sentido, es una de las mds importantes partes del TLCAN”, GBO
(U.S. Congressioinal Budget Office), “Energy and Petrochemicals in the North American
Free Trade Agreement”, cBo Papers, julio, p. 18. Las cursivas son del autor.

10 Ese informe fue compilado a fines del 2002 por el North American Energy Working

Group (NAEWG), un panel disefiado para impulsar la mayor cooperacién energética entre
los tres paises.
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confiable y que funcione adecuadamente, es clave para las metas de los
tres pafses en materia de seguridad energética y crecimiento econdémi-
co”, declaré el secretario de Energia, Spencer Abraham, con motivo
del lanzamiento de ese estudio. Esos documentos, aunque desfasados
aun de los hechos reales, son interesantes mds alld del plano declarati-
vo porque en ellos se expresan proyectos, enfoques, nuevas elaboracio-
nes conceptuales que pueden encontrar su camino en la definicién de
las politicas.

Requerimientos energéticos del socio predominante
en el drea del TL.cAN

Desde antes del 11 de septiembre de 2001, el gobierno de Estados
Unidos ya habfa inscrito la seguridad energética como un punto central
de su agenda, y otorgé a la diversificacién de los aprovisionamientos
importancia estratégica. Por otra parte, si bien ese pais estd dispuesto a
hacer grandes esfuerzos para incrementar la oferta, tanto dentro como
fuera de su territorio, estd mucho menos dispuesto a controlar su de-
manda o a incrementar la eficiencia energética: en la actualidad consu-
me 25% del petréleo del mundo ¢ importa 60% de su oferta de petréleo.
En lo que respecta al gas, desde el afio pasado ha quedado claro que
Estados Unidos enfrentard de manera creciente un problema de oferta,
si se consideran las tendencias de su consumo interno.!! Ello hard pre-
si6n constante sobre los paises con recursos de hidrocarburos importan-
tes, sobre todo sus vecinos y socios en el TLCGAN.

De hecho, se han acentuado las implicaciones hemisféricas, particu-
larmente para Canadd y México, ya que Estados Unidos considera “se-
guro” el petréleo que proviene de sus vecinos y socios. Asi se ha asumi-
do en las mds altas esferas oficiales del vecino pafs: “Las fuentes mds
importantes y confiables de energia para Estados Unidos son sus veci-
nos y nosotros estamos reforzando la cooperacién energética con Cana-

11 Véase el informe del National Petroleum Council (2003), para una presentacién de
1a situacién y perspectivas de la oferta y la demanda de gas natural en Estados Unidos y
Canadd. Una constatacién crucial de este informe es la cafda de la produccién de esos dos
pafses, desde 2002, contrariamente a lo esperado en informes previos. En los préximos
afos esa cafda proseguird, frente a una tendencia creciente de la demanda.
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d4 y México™2 En un contexto en el que este pafs importa dos veces
mis petroleo del hemisferio occidental que del Medio Oriente, se ha
abierto también paso el concepto de una “politica energética continen-
tal”, la cual tiene por objeto asegurar la accesibilidad y disponibilidad de
los recursos energéticos, eliminando los obstdculos para su exploracién,
produccién y transporte y facilitando la presencia y accién de las compa-
fifas privadas mediantc la instauracién de entornos institucionales fa-
vorables. No se trata solamente de remover los obstdculos para el co-
mercio de mercancias energéticas, sino de abrir espacios a las inversio-
nes y a los agentes que las pueden realizar —en primer lugar las compa-
fifas energéticas privadas— desmantelando los marcos institucionales
que no sean funcionales a ese objetivo e instaurando aquellos que lo
puedan favorecer.

Los grandes designios, sin embargo, se enfrentan a las realidades y
restricciones de cada pais. Por un lado, no es seguro que el comercio
energético entre Estados Unidos y Canadd se incremente a las mismas
tasas que se dieron durante los afios noventa, en parte por las crecientes
necesidades internas de este Gltimo y por las perspectivas de su produc-
cién y reservas. Esto aparece cada vez con mayor claridad en el caso del
gas: como lo muestran diversos trabajos recientes, no es nada seguro
que Canad4 pueda incrementar sus exportaciones al ritmo en que crece-

12 Alan Larson. Under Secretary for Economic, Business and Agricultural Affairs,
Department of State “Geopolitics of oil and natural gas”, Economic Prspectives, mayo, 2004
<http:/lusinfo.state.gov/journalsfjournals.htm>. Por lo que respecta al lado mexicano,
algunas propuestas consideran necesario reorientar la gestién de los hidrocarburos to-
mando en cuenta la seguridad energética de Estados Unidos. Tal es el caso de una pro-
puesta hecha por el embajador Andrés Rozental, ex subsecretario de Relaciones Exterio-
res de México y actualmente presidente del Consejo Mexicano de Asuntos Internaciona-
les. Seguin esa propuesta, México podria desemperiar un papel fundamental en el contex-
to de una mayor seguridad norteamericana, garantizando un aprovisionamiento seguro
de los Estados Unidos en petréleo. Para ello serfan necesarias nuevas modalidades de
financiamiento con una participacién preponderante del sector privado. La propuesta fue
hecha en la conferencia “Au dela du libre-£4change: consolider 'Amérique du Nord”, orga-
nizada por el Forum sur l'intégration nord-américaine, €l 27 de marzo de 2003, en Montreal.
Véase Gérard Cadet, “Le pétrole mexicain: frein au développement d’'un marché nord-
américain de |'énergie”, Chronigue des Amérigues, junio, 2003 <http://www.ameriques.uqam.
ca/pdf/Chro_0304_petromex.pdf>. Se trata de una publicacién del Observatoire des
Amériques, Centre d’Frudes Internationales et Mondialisation, asociado a la Faculté de
Science Politique et de Droit y al Institut d’Etudes Internationales de Montreal,
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r4n los requerimientos de Estados Unidos.'® Hasta ahora Canad4 ex-
porta a este pais, el mds importante consumidor de gas natural en el
mundo, una séptima parte de su consumo total. En el futuro las importa-
ciones de Estados Unidos deberdn descansar de manera creciente en
importaciones de gas natural licuado (gnl). De hecho la Energy International
Administration (EIA) espera que esas importaciones crezcan en 16% anual-
mente entre 2002 y 2025, introduciéndose asf un nuevo dato en las pers-
pectivas de la integracién energética en América del Norte.

Por otro lado, en el caso de México, el gobierno estadunidense desea-
ria, como lo ha manifestado en varias ocasiones, que México se convir-
tiera también en un proveedor importante y confiable de gas natural, o
cual seria factible si dispusiera de los recursos financieros necesarios o si
abriera sus yacimientos a la intervencién de las compafifas extranjeras
en las actividades de exploracién y produccién (Ep). Tomando en cuenta
esas dos restricciones, lo mds probable es que en lugar de convertirse en
un importante exportador, México contimie importando cantidades cre-
cientes de gas natural, ya sea de sus socios en el TLCAN o de otras zonas
geogrificas por la via del gnl. En la actualidad, el consumo de México
representa 6% del total de América del Norte, y no puede ser satisfecho
completamente por la produccién local. En 2003, las exportaciones de
gas de Estados Unidos a México a través de gasoductos, se elevaron a
333 000 millones de pies cubicos, un nivel récord que representé un
crecimiento de 26.5% respecto a 2002.

Al considerar lo anterior, se pueden sefialar sin embargo algunas pis-
tas que permiten presumir —aunque con incertidumbres ¢ indetermina-
ciones— una mayor integracién energética entre México y Estados Uni-
dos. No sélo son factores geogrdficos los que llevan a insistir en este
ngulo bilateral: a pesar de que el TLCAN constituye un acuerdo trilateral,
las relaciones bilaterales siguen siendo determinantes. En este marco, en
efecto, la integracién estd avanzando en varias direcciones, algunas de
las cuales se profundizardn en los préximos afios. Se puede esperar, por
ejemplo, mayor presencia en México de capitales en exploracién y pro-
duccién (EP) de gas no asociado, seguin las formas de contratacién usua-

13 Véase, por ejemplo, Frank Clemente (senior professor of Social Science, Penn State
University), “Canada Cannot Solve Our Natural Gas Problem”, artfculo aparecido en el
sitio de Energy Pulsg, Jusight, Analysis and Commentary on the Global Fower Industry <bttp://
www.energypulse.net/centers/front.cfm>
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les en la industria (contratos de riesgo, los cuales son ahora inconstitu-
cionales). También se puede pensar en la instalacién de nuevas centrales
eléctricas en la frontera mexicana para abastecer a Estados Unidos (aun-
que pueden presentarse problemas para el abastecimiento de gas de esas
centrales, debido a las insuficiencias de la produccién doméstica y de las
reservas de este energético y a que no es seguro que se pueda contar con
importaciones de Estados Unidos). En cuanto a objetivos més elevados
de exportacién de petrdleo crudo a esc pais, es posible que se enfrenten
limitaciones, por las capacidades de produccién y reservas probadas exis-
tentes. Ademds, se tendrian que revisar los acuerdos con la OPEP y enca-
rar una posible colisién con los principales rivales en ese mercado: Arabia
Saudi y Venezuela. Lo que no se puede descartar es que sean las impor-
taciones de productos refinados provenientes de Estados Unidos las que
aumenten en los préximos afios: por ahora alcanzan 15% de la demanda
interna de esos productos.

En otros campos, es posible que se materialicen acuerdos o asociacio-
nes estratégicas que impliquen aportacién de tecnologfa o financiamien-
to para la exploracién de crudo en los Hoyos de Donas, en el Golfo de
México. El problema est4 en definir hasta dénde estd México dispuesto
a avanzar en el plano fiscal y contractual, ya que no hay que olvidar que
los agentes que disponen de tecnologia y financiamiento para las activi-
dades de exploracién y produccién (EP) en aguas profundas son las com-
pafiias petroleras. El objetivo principal de éstas es el acceso a los recur-
sos, y acorde con ello norman su comportamiento en el plano contrac-
tual y fiscal. No es casualidad si las majors no se han interesado realmente
en los contratos de servicios multiples, como quedé de manifiesto en el
caso de la primera ronda de licitacidn de esos contratos.

Enlo que respecta al gas natural, frente a las limitaciones que encuen-
tra la expansién de la producci6n interna, una de las opciones considera-
das, ademds de la bisqueda de la participacién de capitales externos en
EP, €s la ampliacién de la infraestructura (gasoductos, compresores, etc.)
que haga posible el crecimiento de la importacién de gas natural de Esta-
dos Unidos. En el momento actual, existen diez puntos de interconexién
con ese pafs y cuatro mds se planean, as{ como el incremento en la capa-
cidad de transporte. Esto ha dado lugar a relaciones institucionales en
ambos lados de la frontera —por ejemplo entre la Comisién Reguladora
de Energia y 1a Texas Railroad Commission— con el objetivo de desarro-



332 ANGEL DE LA VEGA NAVARRO

llar nuevos proyectos y lograr mejor abastecimiento energético. La im-
portacién de gas de Estados Unidos no puede ser, sin embargo, una
solucién de largo plazo para satisfacer la demanda interna, ya que en el
futuro ese pais tendrd sus propias restricciones, tanto en oferta como en
sus reservas. Un aspecto que despierta ahora creciente interés de las
compaiifas energéticas extranjeras es el del gnl, sobre todo por las limita-
ciones que encuentra la EP de gas natural en territorio mexicano frente la
previsible explosién de la demanda en los préximos afios. En otras re-
giones (Asia Pacffico, Caribe, América del Sur, Medio Oriente, etc.) se
encuentra gas disponible y puede ser licuado y transportado a territorio
mexicano, no sélo para la demanda interna sino también para ser reex-
portado hacia Estados Unidos. Empresas estadunidenses y europeas
cuentan ya con proyectos; los ojos puestos en el mercado mexicano y en
el estadunidense, que les interesa seguramente mucho mds. Se trata de
empresas como: Shell, Total, Repsol, Bp, Chevron Texaco, Exxon Mobil,
Sempra, entre otras.

LAS CONTRIBUCIONES DEL TLCAN A UNA NUEVA
INSTITUCIONALIZACION Y EL DISENO DE LA NUEVA GOBERNANZA
PARA LOS INTERCAMBIOS ENERGETICOS

Desde el punto de vista de los intercambios energéticos comerciales,
el cuadro que se presenta a diez afios de la entrada en vigor del TLCAN no
es particularmente brillante en lo que respecta a la integracién energética
de México en el marco de América del Norte. Sin embargo, ese tratado,
mds alld de las cuestiones referentes a ese tipo de intercambios, ha abier-
to perspectivas que probablemente tengan mayor interés y alcance, so-
bre todo para la nueva generacién de acuerdos comerciales y de integra-
cién.

Con la globalizacién se han estado desarrollando en el mundo nue-
vas formas de acceso a los recursos naturales, acompafiadas de novedosos
cuerpos legales y tratados para facilitar las inversiones y los intercam-
bios en el campo energético. Entre ellos se encuentra el TLCAN (capitulo
x1), ademds del Energy Charter Treaty (ECT, 1994), de varios tratados bila-
terales e incluso proyectos abortados como el am1 (Acuerdo Multilateral
de Inversidn), el cual se venia negociando en el marco de la ocpe. El ecr

v
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ha dejado incluso de ser europeo y sirve como modelo para proyectos de
integracién energética en otras regiones. Esos nuevos cuerpos legales
buscan favorecer las inversiones en un plano global y proporcionarles
seguridad legal y econémica en los pafses receptores, respeto de las obli-
gaciones contraidas por los Estados, repatriacién de ganancias en divi-
sas convertibles, y arbitraje internacional, entre otros.* La cuestién fis-
cal tiene una importancia particular: al tipo de regimenes fiscales que se
tiende a imponer en la actualidad —por ejemplo en las relaciones entre
los pafses consumidores y las compaiifas petroleras internacionales, por
un lado, y los paises exportadores, por el otro— se agregan precisamente
las disposiciones de los tratados internacionales (ECT, TLCAN, OMC, entre
otros).

Las transformaciones de la economia y de sus diferentes sectores no
tienen que ver solamente con las reformas internas; estdn relacionadas
también con ese nuevo contexto institucional que se est4 construyendo
en ¢l plano internacional. En ese marco, es preciso plantear, por ejemplo,
el papel del Estado con sentido renovado. La incorporacién de México a
tratados u organismos internacionales (TLCAN, OMc), con las modalida-
des e impactos de la integracién en curso, replantea los alcances de una
politica industrial tradicional, sin eliminar sus posibilidades.

El 1.can y su significado institucional

Como se dijo, desde la perspectiva de Estados Unidos “integracién
econdmica” se identifica con “comercio y plena apertura al movimiento de
capitales”, con fuerte presencia de las empresas privadas. Tanto el TLCAN
como el ALCA carecen de la dimensién politica y social a la imagen de la
que existe en la integracién europea, sin que ello signifique que el primero
no se vea acompaiiado de un proceso de institucionalizacién sui generis.

'*En lo que respecta al TLGAN, A, Larson plantea las cosas de la siguiente manera: “La
confiabilidad del comercio energético se ve incrementada por la proximidad geografica.
Mds importante que la geografia son, sin embargo, el imperio de la ley (rule of law) y las
condiciones de inversién predecibles creadas por el Tratado de Libre Cambio de América
del Norte, redes integradas de ductos y relaciones basadas en una oferta confiable de
largo plazo. Estamos trabajando continuamente para mejorar ese marco de imperio de la
ley y de condiciones predecibles de inversién en América del Norte, aun si buscamos
‘construir marcos similares en otras regiones.” (0p. at.).



334 ANGEL DE LA VEGA NAVARRO

En esta perspectiva, si bien estd claro que un tratado de libre cambio
tiene por objetivo facilitar e incrementar ¢l comercio entre los que lo
suscriben, gracias a la formulacién de ciertos principios, “el reconoci-
miento y la sancién de esos principios plantean un conjunto de proble-
mas de armonizacién, transposicién e incorporacién de leyes, reglamen-
tos, normas y directivas que aplicados al conjunto de los campos y de los
sectores cubiertos por esos acuerdos, pueden provocar profundas modi-
ficaciones del marco institucional”.!® Los cambios que traen consigo y
necesitan esos acuerdos son ahora mds vastos, ya que tienen que ver con
los servicios, la propiedad intelectual y las inversiones, los mercados
puiblicos, asi como con diversos mecanismos de negociacion y arreglo de
conflictos que exigen armonizacién de los marcos institucionales, juridi-
cos y regulatorios.

El TLcAN fue uno de los primeros acuerdos que introdujo un marco
normativo transnacional ¢ innovaciones que acompaian los aspectos
comerciales; por ello, ha requerido dispositivos institucionales nuevos ¢
intervenciones ptiblicas y privadas en varios campos, diferentes de los
relacionados Gnicamente con el impulso o la remocién de obstdculos al
libre comercio. Las normas del TLCAN, el cual fue concebido como un
primer paso en la perspectiva de un vasto mercado libre “de Alaska a la
Tierra del Fuego”, rebasan la eliminacién de los derechos de aduana y
de otras restricciones a los intercambios comerciales; incluye medidas
para abrir los mercados piblicos, para certificar los productos, para pro-
teger la propiedad intelectual y para asegurar el acceso equitativo de los
inversionistas a cada uno de los paises de América del Norte. Extensiones
del tratado han afiadido medidas en el campo del medio ambiente y de
diertos aspectos de la legislacién social. Todo eso exige una operacién de
normalizacién de una envergadura considerable, la cual queda en parte
reflejada en la cantidad de comités, subcomités y grupos de trabajo encar-
gados de realizar de manera detallada un sinnimero de normas. En ellos
tienen, por cierto, presencia destacada intereses privados propiamente co-
merciales, lo cual constituye una de las innovaciones en relacién con las
responsabilidades usualmente asumidas por instancias ptiblicas.

15D, Brunelle, O. Leblanc y C. Marinelli, “La gouvernance au temps du libre échange
une étude des mécanismey de mise en ceuvre de 'Alena et de I’act”, Groupe de Recherche sur
PIntégration Continentale, Université de Québec 2 Montréal, 2002. Las traducciones de ci-
tas, salvo que se indique lo contrario, son del autor de este trabajo.
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Un proceso de integracién como el que plantea el TLCAN va necesaria-
mente acompaiiado de otro de adaptacién y ajuste de las normas nacio-
nales a las globales; entendidas éstas, en el caso de América del Norte,
como aquellas que responden a las exigencias ¢ intereses comerciales de
la potencia hegemonica en la zona de integracién.'® Ese proceso condu-
ce a la implantacién de una “gobernanza” de tipo particular en la regién
de América del Norte, la cual se pretende instaurar a través de las nego-
claciones econdmicas y comerciales, y tras considerar el conjunto del
continente." Esta situacién involucra evidentemente a México, pero tam-
bién preocupa a Canadd: “En las disputas con Estados Unidos sobre la
politica comercial, el TLCAN provee la solucién, pero estd por ver si el
tratado es lo suficientemente fuerte para proteger los intereses canadien-
ses contra los de Estados Unidos.”!8

En lo que respecta a México, al TLGAN se le otorgé un papel clave en
lo interno, en la perspectiva de un cambio institucional de conjunto.'
Restricciones externas de tipo institucional fueron fijadas para que los
procesos de desregulacién, de liberalizacién, de apertura de la economia
y de saneamiento de las finanzas publicas, resultaran irreversibles. Esto
forma parte de un designio mds vasto: trabajar en el sentido de la
“reinstitucionalizacién” de las sociedades latinoamericanas, de la gene-

16 Los protagonistas del tratado tienen otro punto de vista sobre esta cuestién. Es el
caso de Carlos Salinas de Gortari: “El TLG significaba un nuevo tipo de relacién bilateral
entre dos vecinos distanciados por la historia. Ademds daba certidumbre de acceso a los
productos mexicanos en el mercado mds grande del mundo. Por primera vez las cuestio-
nes laborales y ambientales [...] tenfan cabida en un acuerdo comercial. En suma, el TLc
representaba la posibilidad de institucionalizar la cooperacién y establecer una relacién
de nuevo tipo con los Estados Unidos.” “TLc. Ayer, hoy y mafiana”, Reforma (suplemento
Enfoque), 15 de diciembre, 2002.

17 “Asistimos [en el caso de América del Norte] a la instauracién de una gobernanza
muy original en relacién a las que prevalecen dentro de otros espacios regionales (...) los
pardmetros de esa gobernanza son en primer lugar el resultado de exigencias que vienen
en gran parte de ese socio econémico que son los Estados Unidos y de que esas exigen-
cias tienen por objetivos sancionar un régimen que la Casa Blanca quisiera eventualmen-
te instaurar en el nivel multilateral”. Véase: D. Brunelle; O. Leblanc y C. Marinelli, op. ait.

¥ Paul G. Bradley y G. Campbell Watkins, “Canada and the U.S.; A Seamless Energy
Border?”, C.D. Howe Institute Commentary, num. 178, abril, 2003, p. 35.

19 Se retomnan aqui planteamientos hechos en Angel de la Vega Navarro, La evolucion
del componente petrolero en el desarrollo y la transicion de México, Programa Untversitario de Energia,
UNaM, 1999, cap. 5.
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ralizacién de ciertas reglas, instituciones y comportamientos. Estados
Unidos se sittia as{ en la continuidad de su politica: proponer o imponer
a las sociedades latinoamericanas elementos clave de su modelo de libre
cambio, de economia de mercado y de democracia liberal 20

En ese marco, se otorga un trato privilegiado a las empresas e inver-
sionistas estadunidenses, tanto frente a los gobiernos como a las empre-
sas nacionales, tal como lo ha visto con claridad Joseph E. Stiglitz.2! Esas
empresas o inversionistas pueden recurrir a tribunales especiales si se
sienten perjudicados por la regulacién de algtin pais; pero los perjudica-
dos por esas empresas —por cjemplo en el plano ambiental— no tienen
ese mismo tipo de proteccidn ni pueden recurrir a tribunales internacio-
nales y recibir compensaciones. Dado lo anterior, segiin Stiglitz:

Todo esto tiene implicaciones importantes para la propuesta Area de Li-
bre Comercio de las Américas, y para los paises que piensan en firmar
acuerdos bilaterales con Estados Unidos [...] Estados Unidos [...] quiere
que los pafses latinoamericanos comprometan sus soberanias nacionales
¥ que estén de acuerdo en “protecciones” para el inversionista.

Otro tipo de medidas discriminatorias favorables a las empresas ex-
tranjeras se refiere a los mercados publicos a los cuales se exige transpa-
rencia y apertura plenas, cuando nada parecido se considera para las
compras de esas empresas las cuales pueden muchas veces con compor-
tamientos monopélicos favorecer o afectar a quienes lo consideren con

total discrecionalidad.

¥ Alfredo G. A. Valladao, Le Retour du Panaméricanisme. La Stratégie des Etats-Unis en
Amérique Latine aprés la Guerre Froide, Centre de Recherches et d’Etudes sur les Stratégies et
les Technologies, Ecole Polytechnique, Parfs, 1995, p. 149, insiste mucho sobre este as-
pecto: “reorganizar las instituciones politicas y econdmicas del planeta alrededor del liderazgo
norteamericano [...] una ambicién que apunta, poco a poco, a integrar al mundo en un marco
hecho de normas y de comportamientos —juridicos, econdmicos, comerciales, politicos y aun culturales—
inspirdndose en la ‘democracia de mercado’ norteamericana. [El TLcaN] al establecer nor-
mas draconianas en campos clave, que afectan no solamente a lo furidico sino también a lo politico, se
convierte por ello mismo en wn podervso centro mundial de elaboracion y de promulgacion de
normas, de reglamentaciones y de comportamientos econdmicos. Y, en particular, en adelante consti-
tuye la regla a la cual dBberdn mds o menas alinearse los demds patses latinoamericanos, si quieren
tener acceso a ese fabuloso espacio”” Las cursivas son originales.

21 “The Broken Promise of NAFTA”, New York Tomes, 6 de junio de 2004,
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Ese tipo de comportamientos, en ése y en otros campos, explica las
reticencias que se mantienen en México ante el posible regreso de las
companias petroleras. Como en otros casos, la historia de este pais re-
cuerda: “En el caso del petrdleo, la autoridad mds importante no ha sido
siempre el Estado, en tanto que es representado por el gobierno nacio-
nal, sino la compaiifa petrolera o el grupo de compaiifas petroleras que

administran efectivamente el mercado”??

CONSIDERACIONES FINALES

El TLCAN representa una de las primeras cxperiencias de reglamentacion
de la globalizacién desde una perspectiva liberal. No carece de un proce-
so de institucionalizacién; reproche que frecuentemente se hace al TLCAN
en referencia a la construccién europea. Més bien ese proceso adquicre
caracteristicas especificas: se trata de una reglamentacién fuertemente
orientada por la filosoffa liberal, segin la cual el vinico propdsito de la
accién politica es construir un entorno institucional y reglamentario que
propicie la libre concurrencia y la competencia entre actores privados.
Una versién mis actualizada de esta visién, que toma en cuenta la exis-
tencia de firmas multinacionales, considera que éstas, al actuar de acuer-
do con los principios de maximizacién de la ganancia, efecttian una asig-
nacién eficiente de los recursos en el 4mbito internacional. Entonces,
desarrollar un entorno reglamentario que favorezca la actuacién de estas
firmas debe ser necesariamente benéfico. Esta es la racionalidad que rige
la bisqueda de marcos y mecanismos para una mayor presencia y parti-
cipacién de las firmas multinacionales en la economia en general y, en
particular, en sectores como el energético.

En el caso de la energfa, hacer el balance desde ¢l enfoque comercial
predominante en el TLCAN no es muy halagiiefio; no lo es para la rela-
cién Canadd-Estados Unidos, aunque los intercambios han aumentado
significativamente, ni tampoco para la que se ha establecido entre Méxa-
co y Estados Unidos. En el primer caso, el motor de la expansién de los
intercambios ha sido la mayor homogeneizacién desde ¢l punto de vista

22 Susan Strange, States and markets: An Introduction to International Political
Economy, Pinter Publishers, Londres, 1994, pp.194.
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regulatorio; en el segundo, si bien existe mayor imbricacién energética
entre los dos paises, ilustrada por el lugar que ocupan las exportaciones
de petréleo mexicano y, en alguna medida, las de gas estadunidense en
sentido contrario, el TLCAN solamente ha tenido en ello efectos indirec-
tos, ya que el sector energético mexicano fue formalmente excluido.

Para el futuro, con o sin TLCAN, todo hace suponer que los pesos
geopoliticos y las urgencias financieras incidirdn en el mantenimiento de
México como un exportador de petréleo crudo, en su gran mayoria
hacia Estados Unidos, siempre y cuando logre aumentar sus reservas y
su produccién al mismo tiempo que libera un excedente para la exporta-
cién, después de satisfacer las necesidades crecientes de su mercado in-
terno. En cuanto al gas natural, es probable que las necesidades de México
encuentren solucién parcial fuera del drea del TLCAN, con el transporte y
la regasificacién de gnl desde otras zonas geogréficas.

En el nuevo contexto internacional, posterior al 11 de septiembre de
2001 y a la invasién de Irak, la politica energética hemisférica de Esta-
dos Unidos ha adquirido resonancias nuevas: via el mercado o por otros
mecanismos, los recursos energéticos de un pais del hemisferio no pue-
den permanecer ajenos a las necesidades de aquél. Las preocupaciones
sobre su seguridad energética estdn llevando progresivamente a Estados
Unidos a polfticas de un perfil mds intervencionista, tanto internas como
externas. Estas dltimas aparecen con fuerza en zonas mds lejanas como
¢l Medio Oriente, como lo muestra la politica y las acciones concretas de
ese pals, pero paises del continente americano no parecen estar a salvo
de ellas.

Planteadas las cosas en esos términos, convendria actualizar cuestio-
nes que parecfan evidentes al analizar acuerdos comerciales o procesos
de integracién. Una de ellas es la de saber —como sefiala un estudio de la
UNCTAD (2002)— si los paises con recursos energéticos podrdn “preser-
var su capacidad, en el contexto de negociaciones comerciales futuras,
de utilizar sus recursos naturales de energfa para promover su desarrollo
y reforzar su competitividad en el mercado mundial, mientras que de-
fienden y mejoran el acceso al mercado para sus productos”.

Frente a estos hechos, tendencias y preguntas, algunos Estados y or-
ganismos internacionales buscan mdrgenes de maniobra para definir,
por ejemplo, reglas dentro de las cuales se desarrollen intercambios o
actividades de tipo mercantil o de otra indole, como las que tienen que
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ver con bienes ptiblicos internacionales. Sin embargo, algunos Estados
son mds poderosos que otros y pueden imponer reglas para encaminar a
esos mercados a trabajar en beneficio de ellos, sin olvidar el regreso a
formas mds primitivas de adquisicién de bienes y recursos. Los préxi-
mos afios serdn decisivos.



