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Antecedentes de Ia requlacidn energética en México. El peso determinante de la herencia petrolera

ANTECEDENTES DE LA REGULACION ENERGETICA
EN MEXICO. EL PESO DETERMINANTE
DE LA HERENCIA PETROLERA

Angel de la Vega Navarro

En afios recientes se han evaluado las propuestas tedricas de los procesos de desregu-
lacion y revisado sus resulftados. Al mismo tiempo, preocupaciones sobre la sequridad
energética llevan progresivamente a paises desarrollados a adoptar politicas con un
perfil mds intervencionista, tanto internas como externas. Otras preocupaciones como
las ambientales, que no pueden ser tomadas en cuenta plenamente por los mercados,
abligan a retomar la discusién sobre el papel de los gobiernos y de sus politicas y acuer-
dos. Esto no significa que se pretenda regresar a modelos estatistas: los marcos que
regulan la actividad econdmica no deben anquilosarse sino ser sujetos de una perma-
nente renovacion. Se trata mas bien de revalorizar componentes de paradigmas anterio-
res, que en muchos paises fueron objeto de un desmantelamiento precipitado.

El anélisis del caso de México en una perspectiva histdrica es dtil, ya que las reformas
no han podido ser llevadas a los extremos a los que llegaron otros paises. Hasta ahora
se conservan ciertos elementos fuertes de la herencia institucional, al mismo tiempo
que se abren algunos segmentos de las industrias energéticas, en particular del gas y
de la efectricidad.

Al presentar los antecedentes de la regulacion energética en México, este trabajo se
centra en Ia herencia petrolera por la influencia gue ha tenido sobre el conjunto de
sector, tanto desde el punto de vista propiamente energético, como de la estructura,
organizacion y desempefio de sus industrias. Los marcas institucionales que se instau-
raron en relacién con la industria petrolera han influido no solamente a las del gas y Ia
electricidad, sino también a otros vectores del desarrollo energético. Al adoptar una per-
spectiva histérica se podra poner en evidencia de qué manera se construyd un entorno
institucional y regulatorio, algunos de cuyos componentes se transformaron en restric-
ciones y constricciones para un mejor desarroflo energético. El mantenimiento de otros
tiene mucha actualidad cuando se instaura a new liberal governance en el nivel global.
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10 Afos de Regulacién Energética en México

l. Introduccion

En la actualidad se expresan en diversos émbitos preocupaciones acerca de la ade-
cuacién del sector energético, de sus industrias y empresas a las realidades actuales,
nacionales e internacionales. En particular, se cuestiona la legislacién que reglamenta
ese sector, en el sentido de saber si favorece la competitividad, calidad y eficiencia
y si es coherente con las exigencias de las economfas contemporaneas en el marco de
la globalizacién.

En el caso de los hidrocarburos, se sefiala como ejemplo que el actual marco regulato-
rio no favorece el desarrollo de &reas fundamentales, como la exploracién y produccion
(E&P) en aguas profundas, de manera particular en cuanto a la actualizacion de esque-
mas que atraigan y fomenten nuevas inversiones. En ese sentido, se menciona el éxito
limitado de la primera ronda de licitacién de los Contratos de Servicios Miltiples (CSM),
a pesar de que fueron presentados como una innovacién que no necesitaba cambios
constitucionales y que en consecuencia proveeria de certidumbre a los interesados.
Las compafifas petroleras internacionales majors, a quienes se pretendia interesar de
manera prioritaria, prefieren contratos que se han generalizado en la industria petrolera
internacional, pero que son considerados anticonstitucionales en México.

En otros campos se presentan contradicciones, cuando menos aparentemente: no
puede haber asociaciones estratégicas que tengan por objeto el petréleo del subsuelo
mexicano, pero Pemex puede asociarse con inversionistas extranjeros fuera del pais,
como en el caso de la joint-venture con Shell para construir una refineria en Texas.
Como resultado se envia crudo mexicano a esa refineria y se importan gasolinas. En
esa misma l6gica, es probable que Pemex, presionado para que cumpla el objetivo de
asegurar el aprovisionamiento energético de la economia y ante el agotamiento de los
yacimientos existentes, haga fuera de su territorio lo que no puede hacer dentro de €l:
asociarse con compaiiias internacionales para explorar y producir hidrocarburos. Un
marco regulatorio atrasado y obsoleto puede producir no solamente contradicciones
sino también absurdos.

Se acepta cada vez més la idea de que al mejorarse los marcos normativos y regulato-
rios, lo cual no significa liberalizaci6n, apertura y privatizacién plenas, no solamente se
“impulsaria la inversion, sino que vendria acompafiada de un proceso de modernizacion
y de cambio tecnolégico que beneficiarfa tanto a productores como a consumidores.
El punto central consiste en sefialar que los marcos que regulan la actividad econ6mica,
en particular en sectores clave, no deben anquilosarse sino ser sujetos de una perma-
nente renovacién, no solamente para encontrar nuevos dispositivos mas adecuados
sino también para eliminar los que, de manera evidente, son obsoletos y aiin dafiinos
para el desarrollo con certidumbre de la actividad econémica. La coherencia entre ellos
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también es fundamental; de lo contrario, muchas cosas pueden ser puestas en tela de
juicio al haber dudas en cuanto a su constitucionalidad: los CSM otorgados en Bur-
gos, los proyectos eléctricos realizados por inversionistas privados desde las reformas
de 1992, asociaciones estratégicas para explorar y producir hidrocarburos en el Golfo
de México, etc.

De regulacién energética, con un fuerte acento en lo econémico’, se habla sobre todo
desde la década de 1980, en particular para plantear la necesidad de desregular. Desde
esos afios se ha hecho de la palabra regulacién un sinénimo de construccién de ba-
rreras a la competencia, de trabas a mercados libres que sin ellas producirian mejores
resultados en el plano de la eficiencia y el bienestar. Asi, las reformas efectuadas en
varios paises han tenido un componente importante de desregulacién. Con ello, se
pretendié imponer un paradigma energético en el que las palabras clave son apertura,
desregulacién, liberalizaci6n y privatizacién. La palabra liberalizacién en el campo de
la energia significa, desde entonces, eliminacion de las regulaciones sobre los precios,
promoci6n de la competencia, privatizacién de las empresas pdblicas y establecimiento
de mercados locales susceptibles de interactuar libremente con los mercados inter-
nacionales. Todo ello parecié borrar de raiz el consenso anterior, en el que el sector
energético era sindnimo de planificacién o programacién en un contexto en el que las
fuerzas del mercado se presentaban como perturbaciones para el logro de objetivos
nacionales relacionados con el desarrollo y la soberanfa.

La liberalizacién, el recurso al mercado y las aperturas no siempre trajeron, sin embargo, los
resultados esperados, precisamente porque un nuevo componente regulatorio, después
de la desregulacion es insuficiente. Los mercados totalmente libres no existen, todos
requieren construcciones institucionales y regulatorias para funcionar correctamente.
En la actualidad, al regresar la ola de las décadas de 1980 y 1990, surgen ideas olvi-
dadas, pero lo-hacen después de pasar por filtros teéricos y analiticos renovados y
por la evaluacién de experiencias que, en algunos casos, han desembocado en crisis
energéticas. Ahora se reconoce mas facilmente, desde diferentes perspectivas, que la
intervencion estatal se justifica ante las fallas del mercado para proveer una seguridad
energética adecuada; que el mercado s6lo es miope para un sector que requiere funcio-
nar con perspectivas de largo plazo; que la accién de los poderes piblicos es necesaria
para reconocer e internalizar las externalidades; que solamente la accién piblica puede
evitar los abusos de los monopolios privados mediante la reglamentacion y regulacion
de sus actividades.

Es interesante ver como en la actualidad preocupaciones sobre la seguridad energética
llevan progresivamente a paises desarrollados a adoptar politicas de un perfil més in-
tervencionista, tanto internas como externas, en relacién a las que prevalecieron en la
década de 1990. En el mbito global, otras preocupaciones, como las ambientales, que
no pueden ser tomadas en cuenta plenamente por los mercados, obligan a retomar la
discusién sobre el papel de las politicas y la intervencién de los gobiernos. Un nuevo
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paradigma esté asi tomando forma en el plano energético , a través de elaboraciones
que requieren un radical rethinking of the role of privatization, liberalization and com-
petition in achieving the new priorities, an hence a recasting of energy policy itself*.

Esa reflexion sobre las consecuencias e implicaciones de los procesos de reforma de
las dos dltimas décadas, no significa que se busque regresar a modelos estatistas.
Situarla en una perspectiva histérica puede ayudar, sin embargo, a rescatar o revalo-
rizar componentes de paradigmas anteriores que en muchos paises fueron objeto de
una critica radical que llevo a su desmantelamiento. El caso de México es dtil en ese
sentido, ya que las reformas que se realizaron en este pais en la década de 1390 no
fueron llevadas a los extremos a los que |legaron otros paises, de manera particular en
América Latina.

Hasta ahora en México se conservan ciertos elementos fuertes de la herencia institu-
cional, al mismo tiempo que se abren algunos segmentos de las industrias energéticas,
en particular del gas y de la electricidad. La originalidad de los cambios producidos
hasta hoy es que todavia se mantienen ciertos elementos institucionales en el &mbito
de los derechos de propiedad, mientras que se han realizado transformaciones en la
organizacion y en el funcionamiento de las empresas pablicas energéticas, con una
participaci6n limitada de nuevos actores nacionales e internacionales y la instauracion
de nuevos dispositivos institucionales y regulatorios.

A pesar de los limites y de las restricciones, las industrias energéticas se abren en
Meéxico a los intereses privados. jAcaso se regresard a la concepcién liberal de la
propiedad publica que se encontraba inicialmente en la Constitucion de 1917 (es decir,
una concepcion de la propiedad pablica que no se opone a la participacién de intereses
privados y de la competencia)? Es quizas hacia una evolucion de este tipo a donde
se dirige México en la actualidad. Ello aumenta el interés de investigaciones que se
centran en los cambios en los entornos institucionales y en la instauracién de nuevos
dispositivos regulatorios desde una perspectiva histérica.

Tomando en cuenta las consideraciones precedentes, este trabajo abordara los siguien-
tes puntos, sucesivamente:

. El peso histérico de la industria petrolera en México. Significado y contenido de la
herencia petrolera.

Il.- €l Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera: una combinacién de derechos de
propiedad pablica con un monopolio de estado sobre el conjunto de la industria
petrolera.

lll. Las implicaciones de un determinado marco institucional en la organizacion de las
industrias del gas y de la electricidad.
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Il. El peso histérico de la industria petrolera. Slgmﬁcado y
contenido de la herencia petrolera

En México, petréleo es sinénimo de energia. El sector energético, tanto desde el punto
de vista propiamente energético, como de la estructura, organizacién y desempefio de
sus industrias, esta directamente relacionado con la industria petrolera. Los marcos
institucionales que se instauraron progresivamente en relacion con esta industria in-
fluyeron no solamente a las del gas y la electricidad, sino también a otros vectores del
desarrollo energético, incluso los desarrollados més recientemente.

Al estudiar la evolucién del marco regulatorio del sector energético y las perspectivas
y retos en esta materia para el futuro, se debe incluir de manera preponderante a la
industria petrolera y no s6lo los campos que tiene actualmente a su cargo la Comisién
Reguladora de Energia (CRE). Incluso en los campos de competencia actual de la CRE,
como es el caso de los segmentos de la industria del gas en los cuales se produce
la competencia, cuando esa Comisién habla de perfeccionar el marco regulatorio, se
refiere de manera particular a acciones orientadas al acotamiento del poder de mer-
cado de Pemex, cuyo peso proviene basicamente de su monopolio institucional en las
actividades de E&P de petrdleo y gas.

De cara al futuro, uno de los importantes retos que se presentan en el ambito de Ia
regulacion, se resuelva o no en el seno de la CRE, tiene que ver con la ausencia de un
drgano de regulacidn de las actividades de E&P de hidrocarburos, asunto importante
cuando se plantea desde hace tiempo una posible apertura en ese campo y se analiza
la posibilidad de crear un organismo técnico auténomo que tenga por objeto la regu-
lacién de esas actividades. La necesidad de un 6rgano de ese tipo se plantea como una
derivacion necesaria del agotamiento del modelo actual, centrado en un monopolio
estatal, el cual de hecho se autorregula. También vendria de la necesidad de una mayor
flexibilidad, al orientarse progresivamente la politica actual a asociar a actores priva-
dos a la gesti6n de los hidrocarburos, lo cual requiere de un regulador auténomo.

La carencia de un érgano de ese tipo o la cuestion de saber por qué las funciones que
podria tener no han entrado hasta ahora en el campo de competencia de la CRE, se
explica al observar que no hay apertura a las actividades de E&P. pero también por
la manera como se configurd el marco institucional y reglamentario en la industria
petrolera.

La seguridad del abastecimiento energético y la prioridad al mercado interno requiri6
en México lograr el respeto pleno de los derechos de propiedad de la nacién y la inter-
vencion exclusiva del Estado, primero en la industria petrolera, incluido el gas natural y,
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luego, en la eléctrica. Aungque estuvieron presentes las razones que justificaron durante
mucho tiempo el monopolio natural y la integracién vertical de las industrias energé-
ticas, las reglas que se instauraron no se basaron de manera predominante en ellas.
Su instauraci6n respondid, sobre todo, a las necesidades de un Estado que buscaba un
papel determinante en los procesos econémicos a través del control de sectores clave.
Més recientemente, estdn también presentes las restricciones y constricciones que
pesan sobre un pafs exportador de petréleo®.

1. Aspectos historicos, institucionales y politicos

El caso de México es particularmente interesante ya que, desde el principio de la pro-
duccion de petréleo, experimentt:

e Un trénsito de la propiedad piblica a la propiedad privada del suelo y del
subsuelo (1884) que abrid la via a un desarrollo espectacular de la produccién
petrolera entre el principio de siglo XX y la década de 1920, bajo el control de fas
compaiifas petroleras extranjeras. En el inicio y desarrollo de esta industria, el
Estado (porfirista) no asume su responsabilidad de regulacion. El pais constituye
Gnicamente el lugar geogréafico de una produccion desarrollada por capitales
provenientes del exterior y destinada a ser exportada en su mayor parte.

e Un regreso de la propiedad privada al anterior régimen de propiedad pablica
del suelo y de los recursos del subsuelo {Constitucién de 1917). A partir de este
momento, hasta la nacionalizacion, los altibajos de esta industria reflejaron los
conflictos entre el Estado mexicano y las compafifas extranjeras alrededor de
los derechos de la nacién sobre los recursos petroleros.

e Una nacionalizacion que se veria complementada con la instauracion de una
modalidad particular de organizacién y de funcionamiento de la industria petrolera,
ala que hemos llamado el Modelo Mexicano de Organizacién Petrolera®. Este serfa
coherente con un dispositivo institucional y regulatorio destinado a enmarcar el
conjunto de la actividad econdmica y a “girar el desarrollo de la economia hacia el
interior”. En ese proceso se afianz6 un Estado promotor del desarrollo, dispuesto
a asumir responsabilidades directas, exclusivas incluso, en [a construccién de
industrias estratégicas, como la industria petrolera.

En la linea sefialada, resulta evidente la necesidad de privilegiar los derechos de
propiedad®, un componente fundamental de los entornos institucionales. Normalmente,
el establecimiento de derechos de propiedad responde a procesos propios de un pais
en el marco de su evolucién politica, econémica y social. Asi sucede también cuando se
cambian o modifican. Pero puede suceder que su instauracién, modificacion o cambio
sea fuertemente inducida desde el exterior, en el marco de relaciones asimétricas entre
dos pafses de diferente dimensién y nivel de desarrollo’.
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Con base en ese enfogue se hace patente:

e Que el nacimiento y desarrollo de una industria petrolera moderna en México
es resultado de! establecimiento de derechos de propiedad, que hicieron del
propietario del suelo el duefio también de los recursos del subsuelo. En ese mar-
co, las compafifas petroleras desarrollaron sus actividades convirtiéndose en
propietarias de inmensos territorios y de sus recursos, tomando sus decisiones de
manera auténoma y desarrollando sus actividades en forma de enclave.

e Que el restablecimiento de los derechos de la nacién, en la dinémica de la
Revolucién Mexicana, permitio a los gobiernos sucesivos abrir un proceso paralelo
de reglamentacion y regulacion de la industria, en particular en el campo fiscal
y de reconocimiento de los derechos de la nacién por parte de las compafiias
extranjeras.

e Que el cuestionamiento de los derechos y privilegios de las compafifas, asf como
los esfuerzos de los gobiernos mexicanos para controlar la actividad petrolera,
tuvieron repercusiones sobre el desempefioy resultados de la industria (inversiones,
niveles de produccion y de reservas, entre otros indicadores) y deberian conducir
posteriormente a la nacionalizacion y a una intervencién directa del Estado en la
industria.

El Estado fracasé en el intento de un proceso puramente reglamentario y normativo

para asegurar la salvaguarda de los intereses nacionales y para que el petr6leo fuera
un factor de desarrollo interno. Se hizo necesaria una intervencién directa y exclu-
siva del Estado. Este fracaso para regular en el pasado la industria petrolera, sin
que el Estado tuviera el pleno control sobre los recursos petroleros, explica en gran
parte las reticencias actuales para que Pemex abandone sus posiciones de monopo-
lio en una parte importante de la cadena petrolera y abra las actividades upstream
a los intereses privados, extranjeros en particular®. El estudio de esta situacién, en
una perspectiva histérica, toma un especial sentido en el contexto actual en el que
las tendencias en curso cuestionan los derechos soberanos de los Estados produc-
tores y en el que se habla de la instauracién de a new liberal governance of global
oil. Esta nueva estructura implica en particular la organizacién del libre acceso a los
recursos de los pafses productores y del predominio de los intereses de los paises
consumidores y el de las compafifas petroleras internacionales en detrimento de los
paises productores exportadores®.
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2. Cambio institucional y nacimiento de la industria petrolera

El petr6leo surge y se desarrolla econdmicamente en México con el inicio del siglo XX,
como industria moderna en gran escala, en un periodo de profundas transformaciones
provocadas por la apertura del pais a los capitales extranjeros. La afluencia masiva de
esos capitales se produjo gracias a una adecuacién de los marcos legales que afect6
en particular la propiedad del suelo y del subsuela.

Desde sus inicios, la explotacion petrolera en México se relaciona con evoluciones
de carécter econémico, energético y tecnoldgico que se llevan a cabo en pafses que
se sitdan en la punta del desarrollo de la economia internacional de la época. Esta
situacion pesard sobre la organizaci6n inicial de la industria, ya que los capitales, la
tecnologia y los métodos de administracién provendran esencialmente del exterior y
hacia el exterior se orientard también el petréleo extraido. Para facilitar estos procesos,
Meéxico experiment6 cambios en lo concerniente a los derechos de propiedad hereda-
dos de la tradicién espafiola',

Segun concepciones prevalecientes en la metr6poli, renovadas hacia fines del siglo
XVIII", la corona y, posteriormente, con la independencia, la nacién mexicana con-
servaba la propiedad “radical y eminente” del suelo y del subsuelo y los que ocupaban
las tierras, ya sea campesinos o hacendados, detentaban solamente el usufructo o el
uso del suelo. La riqueza del subsuelo pertenecia al dominio real, pudiendo el rey con-
ceder bajo ciertas condiciones el derecho de explotarlo. Esta concepcion seré de gran
importancia ulteriormente en el campo del petréleo: “El petréleo estaba cubierto en las
leyes de Indias ya que todas las substancias del subsuelo eran un derecho inalienable
de la Corona. Es esta propiedad originaria del subsuelo por parte de la Corona la que
constituye el titulo basico del gobierno mexicano sobre todo el petréleo y el gas natural
en el subsuelo de la nacion™?,

Después de la independencia de México, en 1821, la concepcion heredada de Espaiia
se mantuvo hasta los cambios legales de 1884. En este qltimo afio fue emitido un nuevo
codigo minero que “rompi6 el principio tradicional hispano-mexicano sobre la propie-
dad del subsuelo™ y adopt6 una nueva concepcion de los derechos de propiedad. Los
recursos del subsuelo se convirtieron en la propiedad exclusiva del duefio del suelo, el
cual podia explotarlos en adelante sin tener necesidad de adjudicaciones especiales.
Maés tarde, en 1892, la ley hizo pasible la libre explotacién del subsuelo por el super-
ficiario sin requerir una concesion del gobierno, y leyes especificamente consagradas
al petr6leo, como la de 1901, confirmaron el derecho que tenia el duefio del suelo de
extraer los hidrocarburos del subsuelo'™. Esta ley de 1901 también permiti6 al gobierno
mexicano dar concesiones a compaiifas privadas en zonas pertenecientes a la nacian.
Posteriormente, la ley de 1909 confirmé al duefio de la superficie como propietario
de todos los combustibles minerales y sustancias bituminosas del subsuelo’. De esta
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manera el gobierno mexicano impulsé la adopcién de las concepciones prevalecientes
en Estados Unidos sobre la propiedad del suelo', las cuales diferfan no solamente
de las concepciones espafiolas, sino también de la legislacion francesa, en la cual la
“nacion” se reserva la propiedad del subsuelo'. Este nuevo marco legal tendra una im-
portancia capital para el nacimiento y el desarrollo de la industria petrolera en México,
ya que el gobierno de la época estaba convencido que el pais no tenia los medios tec-
noldgicos necesarios para la organizacion de una industria petrolera moderna.

Ciudadanos y compaiifas de Estados Unidos y Gran Bretafia, paises en los cuales el
petroleo comenzaba a ocupar un lugar importante, aprovecharon las nuevas leyes para
comprar o alquilar tierras y obtener concesiones de explotacion en las regiones en las
que habian detectado petréleo (las primeras concesiones fueron otorgadas en 1906).
Esta situacin tuvo consecuencias posteriormente, ya que todas esas leyes fueron uti-
lizadas por las companias petroleras en su confrontacion con el gobierno mexicana'®,

El inicio de la produccién comercial data de 1901, en la region de Ebano-Panuco’.
Progresivamente una industria petrolera se desarroll6 en México con base en leyes
favorables a los intereses extranjeros, en la cesion de campos petroleras conocidos y
de vastos territorios por explorar a compafiias americanas e inglesas, reservandoles
condiciones fiscales muy favorables™. En unos pocos afos, las compahias petroleras
construyeron verdaderos imperios en México: compraron enormes cantidades de tierra
y adquirieron derechos para explotar el subsuelo de territorios inmensos. Alrededor
de 90 por ciento de los terrenos explorados hasta la nacionalizacion de 1938 eran de
propiedad extranjera y fueron adquiridos antes de 1917.

En un principio, la explotacion petrolera fue asumida por empresarios individuales
como Edward L. Doheny o0 Weetman Pearson. S6lo mas tarde la produccién petrolera de
México interes6 a las compafiias internacionales (la Shell llegd en 1912 y la Standard
il en 1917). Después del primer auge petrolero que situé a México en el segundo lugar
entre los productores del mundo, las dos compaiifas de los pioneros fueron cedidas,
respectivamente, a la Royal Dutch/Shell y a la Standard Qil of New York. Hacia 1925,
estas Gltimas controlaban la mayor parte de la industria petrolera mexicana y fueron
ellas, convertidas en poderasas multinacionales, las que se confrontaron con el gobie-
o mexicano en el momento de la nacionalizacién de 1938.
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3. El cuestionamiento progresivo de los derechos de propiedad
privada sobre los recursos del subsuelo

El Articulo 27 de la Constitucién de 1917 restableci6 a la nacién como la dnica posee-
dora de las riquezas del subsuelo, aboliendo de esa manera los derechos adquiridos
por las compafiias extranjeras durante el Porfiriato, tanto en lo que respecta a las minas
como a los yacimientos de petréleo.

Pasaron varios afios, sin embargo, antes de que la Constitucion fuera aplicada y de que
la legislacién porfirista fuera realmente cuestionada. Después de la promulgacién de
la Constitucién, en 1917, el proceso comenzd con el decreto de 1918 y la ley de 1925,
pero las compafiias se consideraban suficientemente fuertes como para pensar que
podrfan conservar los derechos de propiedad y las concesiones adquiridas bajo la ad-
ministracién de Porfirio Diaz. Esto explica por qué la produccién continué aumentando
y dio lugar al primer gran auge petrolero que conocié México, a principios de la década
de 1920.

Fue con base en una estrategia “gradualista” como los gobiernos surgidos de la Revo-
lucién intentaron recuperar los recursos petroleros. Esta recuperacion requirié un poco
mas de dos décadas, entre la promulgacion de la Constitucién de 1917 y Ila Nacionali-
zacién de 1938, periodo durante el cual la produccion petrolera pas6 por una acelera-
cién rapida de la produccién y de las exportaciones (1914-1921) y decliné después
progresivamente. Las fuerzas revolucionarias intentaron modificar el estatuto legal de
la industria petrolera, sobre todo cuando el petréleo se convirti6 en un elemento estra-
tégico para los aliados y cuando los precios aumentaron considerablemente {lo habian
hecho desde 1914). En forma paralela, un nuevo pensamiento respecto a la explotacion
del petréleo comenzt a elaborarse y a traducirse en nuevas politicas. £/ Boletin del
Petréleo que publicaba el Departamento del Petréleo del Ministerio de la Industria
promovié un nuevo enfoque de la explotacién petrolera fundada sobre una mayor res-
ponsabilidad del Estado. Desde el primer nimero de esta publicacién se podia leer que
el petréleo deberfa ser considerado como una gran riqueza, pero de cardcter agotable,
razén por la cual el Estado debfa cuidar su conservacion y su mejor utilizacién®. Ese
petréleo debia, segln las concepciones del mencionado Boletin, satisfacer en primer
lugar al mercado interno y solamente de manera accesoria el mercado internacional; su
papel era apoyar la industrializacién del pais y la construccién de una industria petro-
lera mexicana susceptible de promover un desarrollo tecnolégico propio.

Después de la promulgacion de la Constitucién de 1917, los gobiernos que se sucedie-
ron elaboraron una estrategia en dos direcciones: hacer reconocer los derechos vy la
soberania de la nacién a los inversionistas extranjeros e incrementar los ingresos fis-
cales. Esos dos aspectos se encontraron ligados ineluctablemente: aceptar las medidas
fiscales consistia para las compaiiias un reconacimiento de las disposiciones constitu-
cionales respecto a la propiedad de los recursos del subsuelo.
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Para llevar a la préctica esa estrategia jurfdica v fiscal, el gobierno se dot6 de espe-
cialistas para recoger las informaciones estadisticas, vigilar la industria petrolera, pro-
poner leyes para la regulacién de esta dltima y elaborar métodos de imposicidn de fas
exportaciones. Fueron creadas asi, a partir de 1915, la Comisién Técnica del Petréleo,
la Oficina Técnica del Petréleo y el Departamento del Petréleo, arriba mencionado. Esta
construccion progresiva de una competencia técnica se manifestd inmediatamente en
el campo fiscal. En 1917, el presidente Carranza decret6 un nuevo impuesto ad valorem
de 10% sobre todas las exportaciones de petréleo. Las compafiias se opusieron a este
nuevo impuesto arguyendo que los contratos que habfan firmado anteriormente las
eximian de todo impuesto de importacién o de exportacion.

El 19 de febrero de 1918, un decreto importante en materia petrolera creé una royalty
de 5 por ciento sobre |a produccion total. Este decreto profundizé la confrontacién entre
el gobierno mexicano y las compafifas petroleras, ya que éstas en adelante deberian
obtener una concesion para poder continuar explotando los yacimientos adquiridos en
la época de Porfirio Dfaz. Para el gobierno americano se trataba claramente de una ten-
tativa para que las compafiias entregaran los titulos de propiedad adquiridos antes de
1917 a cambio de concesiones gubernamentales. Un nuevo registro de las propiedades
petroleras fue exigido para poder explotar el subsuelo, sin el cual podrian ser “de-
nunciadas” por terceros. La respuesta de las compafiias y del gobierno americano fue
inmediata: considerando que ese decreto constituia un primer paso hacia la nacionali-
zacion, rechazaron la nueva legislacion y acusaron al gobierno mexicano de pretender
confiscar los derechos adquiridos sobre el suelo y el subsuelo.

Detras de las cuestiones fiscales, aparecia con claridad el problema central: “Las com-
pafiias petroleras se sentfan concernidas principalmente por la validez de sus derechos
preconstitucionales de propiedad privada y sdlo secundariamente por las imposicio-
nes fiscales™®. Para los las compaiiias petroleras el hecho de rechazar el pago de las
royalties tenia un sentido preciso: no aceptar reconocer el principio de los derechos de
propiedad de |a nacién mexicana sobre los yacimientos. Esto era muy claro:

Ya bajo el gobierno del presidente Carranza: “Las empresas petroleras se negaban
a pagar al gobierno rentas y regalias por sus tierras. Las rentas y regalias, distintas
de los impuestos, habitualmente se pagan al duefio de la propiedad, mientras que
los impuestos se pagan al gobierno. Las compafias temian que si pagaban esas
rentas y regalias, el gobierno afirmaria mé&s tarde que habia habido una aceptacién
de la propiedad nacional del subsuelo"?.

En 1925 se desarrollé un escenario idéntico. El presidente Calles promulgé una ley

que reglamentaba la parte relativa al petrdleo del Articulo 27 de la Constitucidn. Las
compaiifas extranjeras rechazaron someterse a esa reglamentacion: objetaron que la
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ley era retroactiva, que las concesiones obtenidas en la época de Porfirio Diaz eran a
perpetuidad (mientras que la ley de 1925 consideraba que s6lo habfan sido otorgadas
por cincuenta afios) y que, ademds, el legislador no reconocia sus derechos sobre los
terrenos comprados antes de 1917. El gobierno estadounidense apoyé inicialmente a
las compaiiias extranjeras, pero en 1927, conjuntamente con el congreso, optd por una
politica de apaciguamiento. Fue nombrado un nuevo embajador (Dwight Morrow) y se
trat6 de llegar a un acuerdo con el gobierno mexicano. El gobierno estadounidense, en
desacuerdo con las compafifas petroleras, admitié que sus titulos de propiedad no les
otorgaban la propiedad del subsuelo.

La Ley del Petr6leo, emanada de la reforma de 1928, daba seguridades a las compafifas
petroleras en cuanto a sus actividades en México, pero pretendia también hacerles
respetar la Constitucion obligandolas a intercambiar sus antiguos titulos de propiedad
contra “concesiones confirmatorias”. Para ello, sélo deberfan demostrar que estaban
realmente en propiedad de los terrenos en-cuestién y que en ellos habian realizado
inversiones encaminadas a producir petréleo. A esto Gltimo se llamé un “acto positivo”,
con una definicion amplia: desde perforaciones hasta haber comprado la tierra con la
intencién declarada de llevar a cabo una produccién. La nueva ley no molestaba en
nada los intereses de las compafifas, tal como lo comprendi6 el embajador Morrow.
Este embajador, como mas tarde el embajador Daniels en el momento de la nacionali-
zaci6n, comprendi6 que los intereses de su pafs no debian necesariamente confundirse
con los intereses de los petroleros. Probablemente las compafiias extranjeras hubieran
podido quedarse en México, de haber seguido la via que les indicaba el embajador
Morrow:

Para Morrow, aparte de tratarse de un acto soberano de un Estado, como lo es el
de dictar sus propias leyes, no habfa ningin problema en el nuevo orden juridico
por el que los petroleros debieran reclamar. Lo que les debia interesar era el
petréleo, la produccidn, no la propiedad de las tierras en las que se escondia ese
estratégico recurso natural 2

Esa actitud, clarividente y bien informada sobre los aspectos centrales del negocio
petrolero, no era compartida por todos los responsables en el gobierno estado-
unidense. La posicion mas comdn era considerar que la Constitucién de 1917, al
regresar a la nacién el dominium sobre la tierra y sobre las riquezas del subsuelo,
negaba los derechos de propiedad que las compafiias extranjeras habian adquirido
antes de la Revolucion y que se trataba de una legislacion que abria la via a una confiscacién
puray simple.
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4. Los impactos del cambio institucional formal

Después de 1922, la produccion petrolera de México comenz6 a declinar a causa de
varios factores: los viejos yacimientos se encontraban agotados y evidenciaban los
efectos de la sobreexplotacion; no se descubrian nuevos yacimientos; las inversiones
petroleras cafan de manera dramética y las reservas se encontraban en vias de un
rapido agotamiento®. Las compafifas se interesaban en otros paises, como Venezuela y
en otros lugares més seguros que México. Venezuela adopt6 en 1822 una ley favorable
alos intereses de las compafiias y, en consecuencia, las inversiones de Estados Unidos
y la produccion petrolera de ese pais aumentan a un ritmo muy rapido.

Si bien es cierto que distintos factores como los mencionados se encuentran en el
origen de la caida de la producci6n petrolera mexicana a partir de 1922, el estableci-
miento de un nuevo marco legislativo y los conflictos Estados-compafiias alrededor de
los derechos de propiedad sobre los recursos petroleros ocupd un lugar capital. Ya en
los primeros meses de 1917, cuando empezd a conocerse el contenido del Articulo 27,
una compaifa tan importante como El Aguila (britanica): “[...] decidi6 posponer todos
los planes de expansion [...] resolvié no rentar més terrenos y no emprender ningun
trabajo nuevo. Los gastos de capital deberian ser recortados y los administradores de-
berian continuar solamente los proyectos de construccion en curso”.

Cuando las compafiias comprendieron que el gobierno mexicano aplicaria tarde o tem-
prano los principios de la Constitucion, su tinica preocupacion fue extraer y exportar el
maximo de petr6leo para recuperar lo mas pronto posible sus inversiones y financiar
sus futuras operaciones. Asi procedieron, a menudo ignorando medidas de conserva-
cién y de proteccion de pozos y campos. ’

Trabajos recientes han pretendido “revisar” la historia argumentando que las compa-
fifas petroleras se fueron, no porque se vieran presionadas por el nuevo marco institu-
cional formalmente constituido y por la voluntad de los gobiernos post-revolucionarios
de llevarlo a la préctica, sino por otras razones {Stephen Haber, Noel Maurer, Armando
Razo, 2004). Su salida obedecerfa a una racionalidad basada en analisis geoldgico-
econémicos, no por el cambio institucional formal cristalizado en la Constitucion de
1917. Se habrian ido simplemente porque ya no podian sacar més petréleo con las
condiciones y tecnologias de la época. Seguin esos autores, su anélisis serfa valido
cuando se trata de compafifas que pueden defenderse de las instituciones formales
del pais receptor porque tienen el respaldo de su.gobierno y pueden defender sus
intereses mediante mecanismos informales de contacto y negociacién ante gobiernos
y determinados actores. '
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Ante esos puntos de vista es conveniente dejar planteadas cuando menos algunas
preguntas y consideraciones:

i No produjo realmente temor a las compafifas el cambio formal que tuvo lugaren los
derechos de propiedad, cuando posefan enormes cantidades de tierras adquiridas
en un momento en que las leyes les otorgaban la propiedad sobre la superficie y
sobre el subsuelo? Es cierto que existia una enorme asimetria entre el gobierno
mexicano y los gobiernos que podian apoyar a las compaiifas pero, entonces: jpor
qué las compaiiias alegaron tanto la no retroactividad de disposiciones legales
que no regfan cuando obtuvieron propiedades y concesiones?

Si las compafifas ya no podan sacar mas petréleo con las condiciones y tecnologfas
de la época, a pesar de que continuaron invirtiendo, ;jpor qué entonces, con un
menor nivel de desarrollo tecnol6gico y de recursos financieros, Pemex pudo
incrementar la producci6n y satisfacer una creciente demanda interna después de
la salida de las compaiiias?

Cierto es que la produccién mexicana requirié varios afios para recuperar los
niveles maximos alcanzados a principios de los afios veinte. De hecho, ello fue
posible hasta la década de 1970. Pero es preciso recordar que México habia sido
expulsado del mercado internacional y que su produccién s6lo estaba destinada
a aprovisionar un mercado interno que tuvo una expansién vertiginosa. Ya no se
necesitaba incrementar la produccién a los niveles de inicios de la década de
1920. S. Haber et al. deberian complementar su analisis con lo que sucedié con la
produccion después de la nacionalizacién.

Si estaba tan claro que ya no habfa petréleo en México, ipor qué la nacionalizacién?,
;por qué tanto pleito por un petréleo que se ibaa agotar pronto?, ;la nacionalizacion
respondi6 Gnicamente a una racionalidad politica de tipo nacionalista? Una via de
respuesta es que también el gobierno mexicano actuaba con una racionalidad
geolégica y econdmica, pero distinta a la de las compaiifas. La racionalidad de
las compaiifas estaba relacionada con el mercado mundial, las exportaciones,
los precios internacionales del petréleo y la bisqueda de zonas petroleras mas
favorables desde el punto de vista geol6gico y politico. La racionalidad del
gobierno mexicano tenia que ver con el desarrollo del mercado interno, vinculado
a un desarrollo “hacia dentro”. Las referencias econdmicas (calculo econ6mico,
eficiencia, rentabilidad, etc.) eran completamente diferentes: habia que
poner energia barata para la industrializacion, la urbanizacion, etc., y Pemex se
encargd de ello.

Las disposiciones e instituciones formales contaron porque fue con base en ellas
como el gobierno mexicano pudo hacer efectivas la propiedad y la soberania sobre
los recursos del subsuelo. Son esas mismas disposiciones las que han impedido,
por cierto, el regreso de las compaiifas al territorio mexicano desde 1938. El
mercado mundial se cerr6 al petr6leo mexicano y México se cerrd a la inversion
extranjera.
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e Porltimo, es interesante confrontar los resultados recientes de las investigaciones
de Haber con lo que expresaba en un libro anterior:

EI debate sobre la propiedad de los minerales de la nacién y la riqueza petrolera
a saber si los recursos eran parte del patrimonio nacional, como lo proclamaba la
Constitucién de 1917, o si pertenecian a las grandes compafifas extranjeras que
detentaban el titulo sobre la superficie [...] tenia mucho qué ver con el cambio
de las operaciones de las compafilas petroleras hacia otros paises fuera de
Meéxico. [...) El resultado final fue que la produccién mexicana de petroleo cayd
draméticamente durante los afios veinte [...] En 1932 México produjo s6lo 33
millones de barriles de petr6leo; un mero 18% del monto producido en 19227

Por lo expuesto hasta aqui, se puede afirmar que, después de la promulgacion de la
Constitucion de 1917, los gobiernos buscaron afirmar la soberanfa definiendo nuevas
reglas del juego para la industria petrolera, una industria estratégica para el desarrollo.
En el marco legal en el cual naci6 la industria petrolera, las compaiiias extranjeras
estaban acostumbradas a adquirir tierras o a alquilarlas en condiciones ventajosas, a
considerar como su propiedad las reservas encontradas, a decidir los niveles de produc-
cion y de exportacién de manera auténoma y a ser objeto de bajas tasas de imposicidén
fiscal: Cuando se traté de hacer funcionar la industria petrolera, segiin procedimientos
que tomaran en cuenta la soberania y los intereses del pais, las compaifas no supieron
comprender ni esos intereses ni los suyos propios, considerados en una perspectiva de
largo plazo. La actitud de las compafifas contribuirfa al fracaso de un proceso puramente
normativo y reglamentario®: desembocaria en la nacionalizacién y en la construccion
del Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera que abordaremos més adelante.

Varias preguntas permanecen abiertas sobre las posibilidades reales que tuvieron el
Estado mexicano y las compaiifas petroleras internacionales, entre las décadas de
1920 y 1930, para ponerse de acuerdo sobre otra forma de organizacion y funciona-
miento de la industria petrolera, mas cercana de lo que se considera hoy en dia un
marco modemo para el desarrollo de la industria petrolera. Ese marco se encontraba
en el espiritu y en la letra de la Constituci6n de 1917: si las compafiias hubieran estado
realmente interesadas en explorar y en explotar el petréleo, con garantias para realizar
esas operaciones, con ganancias adecuadas, esa Constitucién disponia de un sistema
que combinaba la propiedad piblica, en el sentido de “libre propiedad del estado”, y
las concesiones?. Sin embargo, las compaiifas no aceptaron reconocer una cuestion
central: la soberania del Estado mexicano. Sesenta afios después de la nacionalizacién,
México permanece como uno de los pocos paises a los que las compafiias internacio-
nales no han regresado para explorar y explotar hidrocarburos.
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I1l. El modelo mexicano de organizacion

petrolera (MMOP): Una combinacion de derechos
de propiedad piblica con un monopolio de estado
sobre el conjunto de la industria petrolera

La Constitucién de 1917 permiti6 al Estado cuestionar los derechos de propiedad de los
terratenientes y de las compaiifas petroleras, pero no puso en tela de juicio el dere-
"cho del capital a participar en la actividad econémica. jPor qué, entonces, el Estado,
ademés de expropiar los bienes de las compafiias petroleras, debia él mismo asumir
todas las tareas de la industria petrolera, “del pozo a la bomba de gasolina™?

El cuestionamiento de la herencia institucional porfirista sobre los derechos de propie-
dad del suelo y del subsuelo no debia necesariamente conducir a la salida de las com-
paiifas de México y menos atin al establecimiento de un monopolio de Estado sobre el
conjunto de la industria petrolera. Esta evolucién no estaba inscrita en el Articulo 27
de la Constitucién. La nacionalizacién de 1938 fue el resultado de otra ldgica que, en
respuesta a la actitud de las compafiias, llevo a la radicalizaci6n del Estado. Este pas-
aria de la reivindicacion de los derechos del subsuelo para la nacién a reivindicar para
sf mismo el monopolio sobre todas las actividades de la industria petrolera. Como lo
muestran diversas experiencias histéricas, la propiedad de la nacion sobre los recursos
petroleros es compatible con diferentes modalidades de valorizacion de los recursos,
incluida en ellas la participacién de capitales privados nacionales y extranjeros, bajo
diferentes formas de concesion y contratacion y diversas figuras juridicas. Ese monopo-
lio, en el caso de México, result6 indispensable como un elemento de consolidacion
del Estado surgido de la Revolucion y de un determinado modo de desarrollo. A partir
de ahi, el tipo de relaciones que se instaur6 en la economia, la politica y la socie-
dad contribuyé, efectivamente, a un crecimiento a tasas importantes y sostenidas a
lo largo de varias décadas. Pero esas relaciones contribuyeron también a la creacion
de distorsiones y carencias en la industria petrolera misma, en las caracteristicas del
aprovisionamiento energético y en el tipo de vinculos que se establecieron de manera
duradera entre los actores participantes en el funcionamiento de las industrias ener-
géticas: gobierno-empresas; empresas-sindicatos; empresas-consumidores; empresas-
proveedores.

290 ¥ —



Antecedentes de la regulacion energética en México. El peso determinante de la herencia petrolera

Los puntos que se desarrollaran, en la medida de la extension de este trabajo, son los
siguientes:

1. El proceso que llevé a la nacionalizacion petrolera permitio definir claramente la
cuestion de los derechos de propiedad, en la industria petrolera y en el resto de la
actividad econémica, asf como los papeles respectivos del Estado y de los agentes
econémicos privados, nacionales y extranjeros. El Estado, habiéndose afirmado y
reforzado en la confrontacién con las compafifas petroleras, pudo avanzar en el
proceso de cambio institucional que le permitié enmarcar la actividad econémica
y el crecimiento. El “desarrollo orientado hacia el interior” pudo desenvolverse,
asf, en un marco favorable de estabilidad institucional.

2. Lanacionalizacién, es decir, el reconocimiento de los derechos de propiedad de la
nacién, abrié el camino a la creacién de una entidad publica gue se convirtié en un
monopolio de Estado sobre el conjunto de la industria petrolera.

3. Hubo, sin duda, argumentos econdmicos para justificar el establecimiento de ese
monopolio de Estado (los factores que conducen normalmente a la concentracion
y a la integracién vertical en la industria petrolera), pero fue sobre todo una
racionalidad y l6gica de tipo politico lo que precedid su conformacién. En el
contexto de la época, la (nica manera de asegurar la viabilidad y la continuidad de
la empresa publica petrolera, que no disponia,ni de los recursos ni de la superficie
tecnoldgica y financiera de las compaiifas internacionales -y que nacfa en un
entorno hostil- consistié en proporcionarle todo el apoyo del Estado que la habia
creado. En contrapartida, la empresa piblica se convirtié en un instrumento de la
politica gubernamental y en una entidad subordinada a los objetivos del Estado.

1. El Estado surgido de la Revolucion Mexicana y las nuevas
légicas institucionales y politicas que enmarcaron el desarrollo

La Revolucién Mexicana elimind restricciones econdmicas y sociales que pesaban
sobre el desarrollo, al mismo tiempo que abri6 la via a cambios profundos en el en-
torno institucional. El Estado cristalizé nuevas alianzas cuya complejidad se ponia en
evidencia por el tipo de derechos de propiedad que protegfa o que combatia: protegia
la propiedad privada, asi como los derechos de los capitalistas y de los trabajadores,
particularmente industriales, pero desposeia a los terratenientes {incluidas las com-
pafiias petroleras) de los derechos sobre el suelo y el subsuelo obtenidos durante el
porfiriato.

Para fortalecer su papel en la economia, ta Constitucion de 1917 habia dotado al Estado
de una dominacién sobre las relaciones de propiedad que utilizaria para situarse en
el centro de la actividad econémica. En ese marco, la participacién de los capitales
privados, nacionales y extranjeros era posible en tanto aceptaran las nuevas reglas
del juego y el papel central del Estado en el desarrollo econémico. El comportamiento
de las compaiiias petroleras, que habian heredado privilegios sobre los derechos de
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propiedad y exenciones fiscales y pretendian perpetuar esa situacion respecto al nuevo
marco institucional y la soberania de México, iba a permitir al Estado mexicano hacer
que todos los agentes reconocieran su nuevo papel en el desarrollo econdmico.

Respecto a los capitales extranjeros, se trataba de buscar nuevas reglas del juego,
al mismo tiempo que se aceptaban las restricciones que la geografia y el retraso
econémico imponian al pafs: los capitales extranjeros eran necesarios, pero debian
aceptar el papel del Estado respecto a los procesos econémicos. Se trataba, fundamen-
talmente, de redefinir los términos sobre los cuales las compaiifas petroleras podrian
trabajar en México y no de un rechazo de la participacion extranjera en el desarrollo
econémico™. Fueron esos nuevos términos los que las compafiias petroleras no quisie-
ron aceptar, es decir, reconocer las leyes mexicanas y la soberania del Estado. Al
proceder de esa manera se eguivocaron de estrategia y de época. Esas compafifas
hubieran podido situarse en el terreno que les indicaba el Embajador Morrow, al cual
se aludié més arriba. De esa manera hubieran podido, probablemente, continuar sus
actividades en México. Pero no quisieron admitir que, en adelante, deberian inscribir
sus actividades en el marco de nuevas reglas® y que se encontraban ahora frente a
un Estado que buscaba ante todo afirmarse y asegurar un papel nuevo en la actividad
econdmica. Frente a esa actitud de las compaiiias, el resultado ineluctable serfa la
expropiacion de sus bienes y su salida de México®.

La perspectiva del presidente Cardenas era muy clara, en el momento mismo de la
nacionalizacion del petréleo: “Debemos expresar que el Estado, al hacer uso de la ley
de Expropiacidn, es porque se ve obligado a ello; que los industriales establecidos en el
pafs sepan que el actual Gobierno desea seguir contando con la cooperacion del capital
privado asi sea nacional o extranjero”™,

Ni lo que se podrfa llamar la “corriente revolucionaria principal” (es decir la de los
ganadores, Carranza, Obregon y Calles), ni los gobiernos emanados de ella, se oponian
al capitalismo o a la propiedad privada. Su objetivo era eliminar los obstaculos a la
competencia y a la libre empresa, representados por los privilegios otorgados a una mi-
norfa por la dictadura porfirista. Las excepciones otorgadas a las compaiifas petroleras
no padian ser toleradas por el Estado mexicano.

iPor qué el Estado, una vez que las compaiiias fueron expropiadas, no permitié més
la participacion de los capitales privados en la industria petrolera? El Estado no podia
quitarles los recursos del subsuelo a los terratenientes y a las compaiiias para ofrecer
enseguida la industria petrolera a una burguesia nacional de la cual podia temer una
alianza con aquellas fuerzas y, tomando en cuenta su debilidad, una subordinacion a
sus intereses. Después de la nacionalizacion fueron consideradas diferentes modali-
dades para permitir la participacién privada, pero fracasaron. La exclusién de los capi-
tales privados de la industria petrolera tendria consecuencias sobre otros sectores: la
inversién extranjera directa no llegé masivamente al pais sino hasta dos o tres décadas
después de la nacionalizacitn.
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2. La instauracion de un nuevo marco institucional de conjunto
y la construccion del Modelo Mexicano de Organizacién
Petrolera (MMOP)

El nuevo sistema politico encontraba, asi, su fundamento en un nacionalismo que bus-
caba recuperar la propiedad y el control de la nacién sobre sus riquezas econdmicas v,
a partir de ahi, orientarse hacia un proyecto de desarrollo bajo el impulso de un Estado
capaz de dominar los derechos de propiedad, en el marco de un conjunto de institucio-
nes nuevas que abrieran la via a otra dindmica del desarrollo.

Asi como el nuevo Estado, después del periodo armado de la Revolucién, tomé pro-
gresivamente el control politico de la sociedad, también se dot6 de los instrumentos
para tomar el control de la economia. Esto se llevé a cabo a partir de instituciones crea- -
das desde las décadas de 1920 y 1930. Hacia el fin de la década de 1920 y principios
de la de 1930, habian tomado las riendas “gobiernos institucionalizadores”, retomando
la expresion de Arnaldo Cérdoba , los cuales se consagraron a fundar instituciones en
particular en el campo econémico y financiero. A esos afios se remontan también los
primeros esfuerzos para tomar el control del abastecimiento energético mediante una
empresa publica {Petromex), creada para el aprovisionamiento del mercado interno. En
el campo de la energfa eléctrica el primer intento de control federal de la produccién y
de la distribucién se llevé a cabo con una primera iniciativa para la creacion de lo que
se convertiria més tarde en la Comisién Federal de Electricidad.

En lo que respecta al petréleo, después de la nacionalizacién de 1938 se instauraron
progresivamente reglas de funcionamiento para una industria que estaria en estrecha
simbiosis con el tipo de desarrollo que se adopté durante varias décadas. Se trataba
de una nueva construccién institucional y de una nueva forma de organizacién de la
industria petrolera, el Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera (MMOP).

2.1. Una nueva forma de organizacion de la industria petrolera:
el Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera (MMOP)

De entrada conviene destacar algunas Iineas para el analisis para una mejor com-
prensién de la herencia hist6rica que pesa sobre las evoluciones en curso del sector
energético en su canjunto.

*  Dos aspectos interesaran particularmente: los derechos de propiedad y la forma
especifica de organizacion que tomé progresivamente la industria petrolera.

* Una pregunta estard presente a lo largo de este andlisis: jde qué manera se
construy6 progresivamente esa combinacion particular de derechos de propiedad
de los recursos petroleros (“propiedad de la nacién”) y de un monopolio de Estado
sobre el conjunto de la industria petrolera que constituye el niclea del MMOP?
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Esta combinacién continda teniendo una fuerte presencia en la evolucion de la
industria petrolera de México y del conjunto del sector energético. Para algunos
en México, el MMOP es una modalidad insuperable de la gestién petrolera y un
modelo para el conjunto del sector energético. Como esa forma particular de
organizacion de la industria petrolera dio lugar a un largo perfodo de crecimiento,
toda desviacién o abandono deben ser corregidos para que el petréleo desemperie
plenamente su papel. En esa perspectiva, la importancia del petréleo supera
los aspectos puramente econémicos y se sitda en el terreno politico y de la
cohesién social®.

e La hipétesis que se ha esbozado es que esos dos elementos se sitdan en dos
ambitos distintos y tienen diferentes implicaciones. El primero materializo en
su momento {Constitucién de 1917) una de las mas importantes aspiraciones de
la sociedad mexicana en su bisqueda de un desarrollo auténomo; el segundo
contribuy6 a la construccién de un modelo de desarrollo especifico. Asi, los
derechos de propiedad de la nacién sobre los recursos del subsuelo corresponden
a una dimension institucional coherente con la viabilidad de la nacién mexicana,
mientras que el componente “monopolio de Estado” es consistente con un modo
de desarrollo especifico y fechado que entr6 en una fase de agotamiento desde la
década de 1970.

e s preciso distinguir, entonces, por un lado, instituciones que pueden ser
consideradas como inherentes a la soberania y a la viabilidad de la nacién
mexicana y, por otro lado, instituciones atadas a un modo de desarrollo especifico
en el curso de un perfodo determinado. Algunos elementos institucionales del
segundo tipo se convirtieron muchas veces en normas inamovibles muy dificiles
de ser relativizadas histéricamente y de ser cambiadas. En ello se encuentra
una parte de la dificultad para avanzar en necesarias reformas institucionales y
regulatorias en nuestro pafs.

22 De Ia propiedad de la nacion sobre los recursos al poder
conferido al Estado para el desarrollo de esos recursos

En el caso de México se impuso una interpretacion de la propiedad publica de los re-
cursos del subsuelo que dio al Estado una intervenci6n exclusiva en la industria petra-
lera. Es interesante constatar que en teorfa y en préctica la afirmacién de la propiedad
pliblica, que no debe ser confundida con la propiedad del Estado, no excluyd en muchos
otros paises la participacion privada a través de sistemas de concesiones o de otras
figuras jurfdicas.

El Articulo 27 de la Constitucion de 1917, no excluia, en su version original, |a posibili-
dad de concesiones. Afirmaba en su cuarto parrafo, efectivamente, el “dominio directo”
de la naci6n sobre todos los minerales y sobre todas las sustancias def subsuelo: “Co-
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rresponde a la nacién el dominio directo de todos los minerales o substancias que en
vetas, mantos, masas 0 yacimientos constituyan depésitos cuya naturaleza sea distinta
de los componentes de los terrenos, tales como ...] el petr6leo y todos los carburos de

hidrbgeno sblidos, liquidos b HAABORDY .
Ese articulo agregaba, sin embargo, en su sexto parrafo, gue en esos campos:

[...] el dominio de la nacitn es inalienable e imprescriptible y sdlo podrédn hacerse
concesiones por el Gobierno Federal a los particulares o sociedades civiles o
comerciales constituidas conforme a las leyes mexicanas, con la condicién de que
establezcan trabajos regulares para la explotacion de los elementos de que se
trata y se cumpla con los requisitos que prevengan las leyes®.

Es importante sefialar que la Ley Petrolera de 1925 y su Reglamento, los primeros
instrumentos juridicos elaborados al amparo de la Constitucién de 1917, instauraron
un sistema de concesiones sobre la base de los principios contenidos en el Articulo 27
Constitucional. Esas concesiones podian ser otorgadas a mexicanos o a extranjeros que
reunieran las condiciones legales y reglamentarias requeridas. Asi, si efectivamente la
ley reafirmaba el dominio directo de la nacion sobre los recursos del subsuelo y la exi-
gencia de que las actividades necesarias para la explotacién y valorizacion del petroleo
fueran autorizadas por una concesion de! gobierno federal, estipulaba también que
esas autorizaciones podian ser otorgadas tanto a mexicanos como a extranjeros. En el
Articulo 8 de esa Ley quedaba establecido con claridad que se otorgarian concesiones
de explotacion después de ser solicitadas, las cuales darian al concesionario el derecho
de captar y de aprovechar el petrdleo ¥.

Las leyes petroleras que vendrian después no volvieron a hacer referencia a esas dis-
posiciones legales. Asi, segan la ley de 1958, la secretaria correspondiente debia otor-
gar autorizaciones de manera obligatoria sélo a Pemex. En lugar de concesiones de
explotacion, fue establecido un sistema de asignacion de terrenos, el cual consistia en
el acto a través del cual el Estado otorgaba a Pemex la autorizacion de explorar y explo-
tar el subsuelo de ciertos terrenos. En la mas reciente Ley reglamentaria del Articulo
27 en el ramo del petréleo (mayo 1995) se puede leer en su Articulo 5: “La Secretaria
de Energia asignara a Petréleos Mexicanos los terrenos que esta institucion le solicite
o que el Ejecutivo Federal considere conveniente asignarle para fines de exploracion y
explotacion petroleras”.

Un personaje clave de la construccion de Pemex, don Antonio J. Bermidez, director
general durante 12 afios (1946-58) vefa de manera muy clara la ampliacion del campo
de la nacionalizacién; de la propiedad sobre los recursos al poder conferido al Estado
para el desarrollo de esos recursos. Asi:
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La nacionalizaci6n consiste no solamente en la propiedad de! subsuelo conferida
legalmente al Estado, sino que también otorga a éste la autoridad para desarrollar
la explotacién de todo el petréleo y el gas contenidos en él, desde la produccién
de petr6leo crudo y de gas, pasando por el procesamiento, hasta la distribucion
y venta de productos derivados y refinadas. El desarrollo de la industria petrolera
de México esté siendo llevado a cabo dentro del marco politico-legal de esa
nacionalizacion®.

La organizacion de la industria petrolera se convirtiG asi en una parte integrante de la
estructura y de la organizaci6n del Estado mexicano. Para ello existen razones propia-
mente juridicas. Son las leyes reglamentarias las que hacen posible la realizacién de
los principios contenidos en los articulos de la Constitucion. En ese sentido, los prin-
cipios sobre la propiedad son considerados inseparables de las reformas y de las leyes
que consagran la intervencién del Estado en la industria petrolera.

2.3. El monopolio de Estado: la definicién de Ia industria petrolera
y petroquimica bésica como un campo de interés piblico,
estratégico y exclusivo

Para explicar el establecimiento de ese monopolio es preciso remitirse, una vez més,
a la naturaleza del Estado mexicano. El Estado surgido de la Revoluci6n no es liberal;
es un Estado que se propone intervenir directamente en los procesos productivos y
regular el conjunto del proceso econémico. Para construir ese monapolio se apoya en
la propiedad de los recursos del subsuelo y, sobre esa base, agrega todas las fases de
la industria petrolera definidas como actividades estratégicas, de las cuales &l es gl
agente exclusivo.

Resumiendo, el dispositivo es el siguiente:

1) De la propiedad de la nacién se pasa a la propiedad del Estado, su representante
juridico y politico. Enseguida, el gobierno federal representante del Estado y de
la nacién misma, es el dnico habilitado para decidir de manera autorizada lo que
conviene a la nacién y a sus intereses. En toda la secuencia: nacién, Estado,
gobierno federal, Pemex, hay confusiones semanticas que resultan significativas:
Los incesantes cambios a la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos,
realizados en distintas épocas, han originado una confusion de términos. Las
palabras ‘nacion’, ‘Estado’, ‘sector publico’, ‘gobierno federal’, aunque tienen
técnicamente un significado preciso, deben entenderse, en un esfuerzo analitico
de comprensién, como sindnimos, significando el titular o depositario del gobierno
federal, o las dependencias de éste que tengan a su cargo la funcién especifica.
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2) la industria petrolera es de utilidad pablica® y prioritaria sobre cualquier otra
utilizacion de las tierras. -

3) El Estado se encarga de hacer efectivo ese carécter prioritario, asumiéndolo
de manera exclusiva. El principio del monopolio es el elemento central del
dispositivo® y se instaura con las reformas del Articulo 27, introducidas el 9
de noviembre de 1940, mediante las cuales se agregd al parrafo 6 lo siguiente:
“Tratdndose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos
0 gaseosos, no se expedirdn concesiones y la ley reglamentaria respectiva
determinard la forma en la que la Naci6n llevar4 a cabo las explotaciones de esos
productos”.

El monopolio se vio reforzado con las adiciones que se efectuaron en enero de 1960.
Como qued6 asentado en la exposicién de motivos, el propésito de la reforma era sus-
traer totalmente la explotacién petrolera del régimen de concesiones o contratos. Con
las adiciones efectuadas al texto original de la Constitucién de 1917, ese pérrafo 6
quedé de la siguiente manera: “Tratdndose del petr6leo y de los carburos de hidrégeno
s6lidos, liquidos o gaseosos, no se otorgaran concesiones ni contratos, ni subsistirdn
los que se hayan otorgado y la nacién llevara a cabo la explotacién de esos productos
en los términos que sefiale la ley reglamentaria respectiva”. (El énfasis es mio.)

El principio del monopolio sobre |a industria petrolera tiene en México, como conse-
cuencia de esas reformas, un rango constitucional y se encuentra en la base de un
sistema que permite al Estado tomar bajo su cargo todas las operaciones de la in-
dustria petrolera. Con razén puede entonces decirse, como lo hace José Domingo Lavin,
que la mencionada modificacién constitucional del Articule 27 “Declar6 industria de
Estado a la industria petrolera”®.

Es el Estado, a través de Pemex, quien tomé a su cargo todas las operaciones de la
industria petrolera, en un marco legal y reglamentario que cubrfa el derecho exclusivo
de exploracion y extraccion de hidrocarburos, la asignacién de los terrenos y todas
las asignaciones relativas al desarrollo de las actividades petroleras. En lo que res-
pecta a las relaciones con terceros, nacionales o extranjeros, Pemex podia concluir
contratos de obra o de prestacién de servicios, siempre y cuando la remuneracién de
esos servicios no implicara participaciones sobre los productos o sobre los resultados
de las explotaciones: todas las remuneraciones deben efectuarse en especie. Fue asi
como los “contratos de riesgo” fueron proscritos hasta nuestros dias de la industria
petrolera mexicana®,

El monopolio de Estado sobre la industria petrolera se vio reforzado ain més cuando
esta industria y otros 13 sectores de la actividad econémica fueron declarados estra-
tégicos. En esos campos, por definicién, el Estado es un agente exclusivo, tal como
el Articulo 28 de la Constituci6n lo dej6 en claro, a través de las reformas del 17 de
noviembre de 1982: “No constituirdn monopolios las funciones que el Estado ejerza
de manera exclusiva en las 4reas estratégicas a las que se refiere este precepto: |[...]
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petrileo y los demas hidrocarburos; petroquimica bésica; minerales radiactivos y
generacion de energia nuclear; electricidad [...]".

El sector ptblico tendra a su cargo de manera exclusiva las dreas estratégicas se-
fialadas por el articulo 28, manteniendo siempre el gobierno federal la propiedad y el
control sobre los organismos que requieran de su manejo. En efecto, con las reformas
al articulo 25, que aparecieron en el Diario Oficial el 3 de febrero de 1983: “El sector pa-
blico tendr4 a su cargo, de manera exclusiva, las dreas estratégicas que se sefialan en
le articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo siempre el Gobierno Fed-
eral la propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se establezcan”.

24. La participacion del sector privado —nacional y extranjero—
y la definicion de los limites de la industria petrolera nacionalizada

La relacion con “terceros” ha sido a menudo una fuente de.confusién: jen dénde trazar
la frontera de la industria petrolera monopolizada por el Estado? Una voz autorizada,
como la de don Antonio J. Bermidez, consideraba que: “Tanto la ley del petréleo que
se hizo efectiva en noviembre de 1940 y la que la reemplazd en 1941 permitié la inver-
sién directa de capital privado por medio de contratos de exploracién con ciudadanos
mexicanos o con sociedades formadas enteramente por mexicanos™®,

Otro investigador ha afirmado respecto a esa misma ley:

La ley de 1941 prohibid la participacién extranjera en los contratos de explotacién
con Pemex. Sin embargo, el Articulo 47 de esa misma ley autorizaba la negociacién
de contratos de obra sin distinguir entre capital mexicano y extranjero. Se estipuld
una ‘variante’ de ese tipo de contrato, en forma de un pago aleatorio basado
en el valor del petréleo extraido. En 1952 el Procurador General de la Republica
sanciond la constitucionalidad de esos contratos®.

Los intereses extranjeros, sobre todo los de la industria petrolera estadounidense, es-
tuvieron atentos a las evoluciones en ese campo. Se opusieron al otorgamiento de
préstamos para que Pemex desarrollara sus actividades, pero estaban dispuestos a
participar con inversiones directas en el desarrollo de la industria petrolera mexicana,
siempre y cuando se hicieran cambios en la legislacién®. Para el gobierno mexicano,
Pemex debia alcanzar la autosuficiencia: no debia asociarse con el capital extranjero ni
aceptar ninguna inversion extranjera directa. El gobierno intentaba conseguir présta-
mos que no cuestionaran su monopolio de la gestién de la industria petrolera, pero
durante afios se enfrentd con un rechazo de parte del gobierno estadounidense que
tomaba en cuenta de manera prioritaria las opiniones de las compafiias expropiadas.
Para éstas Gltimas, la Unica posibilidad de participar en el desarrollo de la industria
petrolera era que se aceptara su regreso para invertir directamente en ella.
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La definicién de la industria petrolera en México, su ampliacion o reduccion, es el
producto de las reformas al Articulo 27 y de las legislaciones reglamentarias suce-
sivas relacionadas con ese articulo: 1925, 1941 y 1958. Las evoluciones tecnoldgicas
(entre las cuales se encuentra la aparicién de la industria petroquimica), las relaciones
contractuales con los particulares y los limites a la inversion extranjera también son
elementos de esa definicion.

2.5. Las tareas de Pemex* y la alianza que hizo posible la gestion
y control de la industria petrolera integrada y monopolizada

Fue don Antonio J. Bermtdez quien dio la mejor definicién de Pemex: un instrumento
que permitirfa al Estado organizar la industria petrolera y promover su desarrollo. Las
funciones y objetivos de esa empresa piblica eran muy claros, tanto en sus aspectos
econdmicos como institucionales:

“Petréleos Mexicanos es una empresa péblica que administra y tiene el control
exclusivo sobre un sector nacionalizado de la economia mexicana. En este caso
la nacionalizacion significa propiedad estatal de todos los recursos de petr6leo y
gas del pafs, los cuales son considerados de importancia bdsica para la economia
nacional y el bienestar. Esa propiedad ha hecho posible que la explotacion de
es0s recursos naturales haya sido orientada para servir directa y eficientemente
el crecimiento industrial y del conjunto de la economia nacional. El objetivo, sin
embargo, no es la acumulacién de ganancias monetarias como en el caso de la
empresa privada. Es la satisfaccion de necesidades nacionales y el cumplimiento
de un servicio nacional .

Durante todo este perfodo la industria petrolera se confunde con Pemex. El Estado le
confi6 varias tareas en las cuales se mezclaron criterios, objetivos y resultados que
superaron de lejos los que correspondian normalmente a una compafia petrolera, sin
olvidar que también deberfa ser eso. Es decir, debfa, ademas, perseguir sus objetivos
propios: explorar nuevos campos, explotar los recursos conocidos, aumentar las ca-
pacidades de refinacién y distribuir el petroleo refinado en el mercado interno. Unas
cuatro décadas después, cuando México regres6 al mercado internacional en la segun-
da mitad de la década de 1970, Pemex debié convertirse en una empresa exportadora,
cuando desde su creacion estaba dedicada enteramente al mercado interno:

Para el logro de todos esos objetivos y tareas, en la organizacion de la industria petro-
lera se impusieron relaciones especiales entre el gobierno, la direccion de Pemex y
el sindicato de esa empresa. Para consolidarla, los dos primeros debieron negociar
permanentemente con el sindicato hasta llegar a una cierta divisién del trabajo: el sin-
dicato logré participar en el control de las tareas operativas y el gobierno conservo para
sf, a través del control directo de la administracion de Pemex, Ja direccion estratégica
de la empresa. A ese acuerdo no se llegd sin conflictos y sin costos, pero el gobierno
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garantiz6 el papel predominante de la industria petrolera en el sistema econémico y
politico mexicano®.

A las definiciones politicas e institucionales de Pemex se sobrepusieron, muchas veces
de manera informal, definiciones y acuerdos sobre su papel y funciones. La corrupcion y
précticas diversas toleradas e incluso promovidas por la administracién de la empresa y
por el mismo gobierno fueron el costo que se debi6 pagar para poder manejar una pesa-
da administracion vertical y un medio para disciplinar a los trabajadores de la industria,
asociéndolos e intereséndolos, cuando menos a una parte de ellos, en las actividades
productivas y comerciales de la empresa. De esa manera se logr6 cimentar la politica
de “dirigismo econdmico” del gobierno y, al mismo tiempo, reforzar la integracion verti-
cal de Pemex, més allé de los criterios de racionalidad técnica y financiera usuales en
esa industria. De lo que se trataba era de garantizar el control administrativo y politico
del conjunto de la industria petrolera.

La industria petrolera coadyuvé asi con otros sectores de la economia a la instauracion
de un sistema corporatista y clientelista®® en el cual el partido preponderante, en franca
simbiosis con los sindicatos oficiales, pugnaba por el control de lo que era considerado
como “patrimonio de la nacién”. En la industria petrolera ese control pasaba por las
modalidades de ingreso del personal a Pemex y por el “contratismo”.

La organizacion de Pemex, en el marco del MMOF, aparece asi como una alianza entre
la burocracia sindical, la alta direccion de Pemex y de los gobiernos sucesivos surgidos
del partido oficial. Esta alianza funciona como un elemento constitutivo de la orga-
nizacién de la industria petrolera en México, muchos de cuyos rasgos se mantienen
ain®. El papel del sindicato en el seno de esa alianza es capital para comprender el
funcionamiento y los problemas del MMOP, en particular el de la transicion hacia otro
modelo de organizacion y de funcionamiento de la industria petrolera.

Ese sistema fue el que, a partir del gobierno del presidente Migue! de la Madrid (1982-
1988), intentaron enfrentar los “neoliberales”. La consigna era luchar contra el creci-
miento desmesurado del poder politico y econémico del sindicato. Muy répidamente
en los sistemas de contratacion, tanto en Pemex mismo como en las compafifas de
servicios que trabajaban con Pemex, el sindicato perdio la posibilidad de imponer la
contratacion de una parte del personal; enseguida, fue impuesta la licitacién pablica
para la asignacion de los contratos; mds tarde, Pemex recuper6 también la gestion del
conjunto de los préstamos administrativos al personal. Unos afios después el gobierno
del presidente Salinas iniciarfa con el episodio conacido como el “quinazo”, uno de los
acontecimientos que coyunturalmente abri6 el camino a las reformas que se dieron en
la década de 1990%.
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El marco en el cual evolucionaba la industria petrolera, tanto desde el punto de vista
institucional como reglamentario, se encontraba agotado desde la década de 1970, a
pesar del respiro pasajero del auge exportador que tuvo lugar a fines de ese periodo. Se
trataba del agotamiento de una forma particular de organizacion y de funcionamiento
de la industria petrolera, el MMOP se inserta en una economia que habia entrado en
una crisis profunda. E! pensamiento y las formas de organizacion de ese modelo habian,
sin embargo, influido de manera duradera el sector energético en su conjunto, sobre
tado en el plano ideoldgico.

IV. Las implicaciones de un determinado marco
institucional en la organizacion de las industrias
del gas y de la electricidad

Se ha planteado aqui que el sector energético, tanto desde el punto de vista propia-
mente energético, como de la estructura, organizacién y desempefio de sus industrias,
est4 directamente relacionado con la industria petrolera. De ahi la importancia de pro-
fundizar en la herencia de esta industria, cuyos marcos institucionales han influido no
solamente a los del gas y la electricidad, sino también a otros vectores del desarrolio
energético. Esos marcos estan en un proceso de cambio institucional, con base en la
idea que de los entornos institucionales, su calidad y caracteristicas dependen en bue-
na parte no sélo el desempefio del sector, sino también desarrollos de nuevos vectores
de oportunidades tecnoldgicas. Este es el caso de un rubro que puede considerarse
dentro de la bisqueda de alternativas, como por ejemplo el de la “produccién distri-
buida” (tecnologias de produccitn eléctrica de pequefio tamafio situadas en lugares
cercanos al consumo final e interconectados a la red de distribucion eléctrica). Para es-
tos desarrollos también los marcos institucionales y regulatorios muestran carencias e
insuficiencias en relacién a otros paises, inclusive latinoamericanos como Argentina®.

1. El gas natural

Contrariamente a las concepciones -hasta hace poco tiempo bastante generalizadas
en México- que consideraban al gas natural sélo como un producto fatalmente ligado
al petr6leo™, éste se convirtio en una opcién que demanda un desarrolio especifico
por sus cualidades econdmicas, energéticas y ambientales. De hecho, un nugvo marco
reglamentario se ha venido instaurando desde la década de 1990 para promover el
desarrollo de este recurso y su utilizacion, asi como para atraer capitales privados.

Es en la década de 1940, cuando se inicia realmente el aprovechamiento del gas natu-
ral, primero para su reinyeccion en yacimientos y posteriormente en otros usos indus-
triales, de manera particular en Monterrey, al intensificarse la exploracién en el norte
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del pafs y el transporte de gas proveniente de Estados Unidos. Poco a poco Pemex
asume més responsabilidades en la produccion y aprovisionamiento de gas, a lo largo
de las décadas de 1950 y 1960, en parte por el incremento de fa produccidn de petréleo
y también por los esfuerzos hechos en el gas no asociado.

Desde fines de la década de 1950, México se convirtié en exportador de gas a Estados
Unidos, una situacién que se pens6 se mantendria, sobre todo después de los descu-
brimientos hechos durante la década de 1970 y el incremento vertiginoso que tuvo
la produccién de petréleo. El desarrollo del gas natural estuvo también vinculado al
que tuvo la petroguimica, a partir también de la década 1960. Ese desarrollo y el de
toda la infraestructura que requiere se vio, sin embargo, subordinado a las prioridades
relacionadas con la exploracion y explotacién del petréleo crudo. Durante esos afios,
aungue aumentaron las reservas, la produccién y el consumo de gas natural, no se
plante6 realmente la necesidad de revisar los marcos institucionales y regulatorios. La
relacién entre la propiedad pablica de los hidrocarburos y el monopolio estatal para la
gestion de esos recursos se presentaba en México como una evidencia. El marco legal
aplicable era el que se derivaba del Articulo 27 Constitucional y la ley reglamentaria de
ese articulo en el ramo del petréleo.

Fue hasta la expedicion de una nueva ley reglamentaria de ese articulo en materia de
gas natural no asociado (mayo 1995) cuando las cosas empezaron a cambiar al hacer
posible la participacién de actores privados en segmentos downstream (transporte,
almacenamiento y distribucion) de la industria. Con una consecuencia natural de las
aperturas que hubo en el sector energético, en octubre de 1895 una ley fij6 la natu-
raleza y las funciones de la Comisioén Reguladora de Energfa, como un ente dotado de
autonomia técnica y operativa. Primero limitado a la electricidad, el campo de esta
Comisién se amplid al gas posteriormente.

Varias incognitas persisten todavia en cuanto a la independencia verdadera de esta
Comisi6n, tomando en cuenta el papel de las grandes empresas energéticas publicas
(Pemex, CFE), ya que estas empresas mezclan muchas veces las responsabilidades
operativas y de regulacion (Pemex, un monopolio auto-regulado). En el caso de la in-
dustria petrolera, Pemex se mantiene como una empresa publica situada en el centro
del dispositivo sectorial, con posiciones de monopolio, en particular en el upstream
petrolero y gasero. EI monopolio estatal continGia en la exploracion, produccion,
procesamiento y ventas de primera mano de gas: las reservas totales y sus perspec-
tivas constituyen la base de accion de esa empresa piblica en la nueva organizacion
de la industria.
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Ademés de la expansién de las actividades upstream, dos subsidiarias de Pemex
(Exploracién-Produccion y Gas y Petroquimica Basica) deben asegurar, también:

¢ El abastecimiento de gas producido nacionalmente.
La interconexién con los gasoductos de Estados Unidos.
* Los contratos de aprovisionamiento de gas a largo plazo.

Esas actividades parecfan reservadas de manera natural a Pemex, como parte de su he-
rencia y del papel que ha asumido histéricamente en el sector energético. Sin embargo,
por primera vez se pusieron limites, al mismo tiempo que se introdujo la competencia
en el mercado de gas natural en el que Pemex ejercfa un monopolio. De esa manera,
se desarticuld la integracion vertical, se abri6 a la inversion privada el transporte por
gasoducto y se autoriz6 la inversi6n privada en plantas de regasificacién de gas natural
licuado y en instalaciones de almacenamiento. Con ello, en palabras de Adri&n Lajous:

Se iniciaba asi un proceso gradual que buscaba sustituir el control estatal directo
del mercado de gas con mecanismos de intervencién indirecta. La nueva regulacién
era guiada por mecanismos de mercado en la que el Estado se comprometia con un
conjunto estable de reglas que gobernarian las relaciones entre las autoridades,
la empresa estatal y los particulares, y que serfa aplicada por una comisidn
reguladora auténoma.

Aunque Pemex considere que los cambios en los mercados de gas natural son funda-
mentales y que esa empresa debe definir estrategias y formas nuevas de organizaci6n
para hacer frente a la competencia®, desde el exterior no se perdié de vista la trayec-
toria histdrica de la industria petrolera mexicana. Desde la perspectiva de importantes
intereses petroleros internacionales, la reforma no introdujo realmente la competencia,
puesto que las compaiifas petroleras no pueden entrar en las actividades upstream y
que Pemex mantiene posiciones de monopolio en la produccidn, transporte y distri-
bucién que les estén asociados. Para esos intereses Pemex no podré introducir exi-
tosamente la competencia mientras mantenga el control de las actividades de E&P de
petr6leo y gas y posiciones cercanas al monopolio en otros campos.

Desde la perspectiva de los intereses que no olvidan la nacionalizacién y el papel de
Pemex, mientras no se toque al &mbito de la exploracitn y produccién de hidrocarburos,
no puede haber una reforma creible. Tienen muy claro el significado de la permanencia
de ciertos aspectos histérico-institucionales en la industria petrolera mexicana. Los
capitales extranjeros no parecen dispuestos a invertir en serio en el downstream del
gas natural, cuando Pemex mantiene una presencia predominante en las actividades
de E&P.

Una de las consecuencias de la reforma, a pesar de sus limites, ha sido precisamente
la de plantear nuevas cuestiones y renovar asi el debate institucional sobre la propie-
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dad pablica, la nacionalizacién y la privatizacién. El examen de las perspectivas de la
reforma pasa por una necesaria clarificacion de esos temas. La reforma, tal como se
presenta hoy en dia, jconstituye un limite insuperable o el principio de una evolucion
susceptible de poner en tela de juicio, en un plazo més o menos grande, las regulari-
dades institucionales vigentes hasta la fecha y los derechos del Estado sobre la propie-
dad de los recursos y sobre la gestion de la industria petrolera?

El mantenimiento de Pemex en el centro del dispositivo sectorial corresponde a la fi-
jacion de ciertos elementos institucionales fuertes que hasta ahora han puesto limites
a la reforma del sector energético. La situacion de Pemex, como actor piblico de primer
orden, es una realidad que habra que tomar en cuenta tanto en México como en la
industria petrolera internacional. Muchas veces ese hecho aparece mas claro en este
(ltimo &mbito.

Sin embargo, al reservar un lugar preponderante a Pemex, la respuesta a las cuestiones
y desafios que plantean las reformas dependera en gran medida del comportamiento y
desempefio de esa empresa, los que no pueden desdefiar las innovaciones organizacio-
nales y tecnoldgicas de la industria petrolera internacional.

2. La industria eléctrica®

Coherente con su vision de la modernizacion del pais, el gobierno de Porfirio Diaz se
propuso promover la electrificacion mediante cambios en el marco legal existente. En
1894, a través de un decreto, extendio el control del gobierno federal sobre los rios
y estableci6 una autoridad federal para otorgar concesiones para irrigacién y para la
generacion de energfa eléctrica con fines industriales.

Es interesante hacer notar que la Constitucién de 1917 no incluia a la industria eléc-
trica entre los sectores estratégicos. El control del gobierno federal sobre esa industria
se limitaba a la expedicion de concesiones para el uso de los recursos hidraulicos.
De hecho, las compaiifas eléctricas privadas prosperaron con el apoyo gubernamental
durante la década de 1920 y la industria crecié mas que otros sectores durante
ese periodo.

Las empresas de capital extranjero que iniciaron el desarrollo eléctrico en México des-
cuidaron aspectos como la electrificacion rural, por no ser considerada redituable. Para
que los beneficios de la energia eléctrica llegaran a una parte mas importante de la
poblacion el gobierno trat6 de intervenir a través de diversas medidas. Se intent6,
por ejemplo, regular y controlar los recursos hidroeléctricos por medio de concesio-
nes, pero esa modalidad no prosperd. Una precaria delimitacion de las funciones y
responsabilidades de varias Secretarfas, que tenfan que ver con 1a reglamentacién en
materia eléctrica, dificulté también el desarrollo de politicas y la supervisién de las
concesionarias.
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En 1923 se cre6 la Comisi6n para el Fomento y Control de la Industria de Generacién
de Fuerza —después llamada Comisién Nacional de Fuerza Motriz— como un intento
de ejercer un mejor control de la industria. Esa Comisién fue importante para conocer
las necesidades de energia eléctrica en relacién con las exigencias de la actividad
econdmica y la dotacion de recursos hidréulicos. Intent6 restringir las ganancias exce-
sivas y las actividades monopdlicas de las empresas, cuidando no afectar sus inversio-
nes; busc6 también mejorar las relaciones entre las empresa y los consumidores, asi
como la legislacién en materia de aguas.

En 1926 se hizo publico el Cédigo Nacional Eléctrico, el cual represent6 el primer orde-
namiento especifico sobre la industria eléctrica y el primer intento por unificar la legis-
lacion en esta materia. La importancia de este Cadigo consiste en que ampli6 el control
federal a todas las fases de la generacion y distribucién de energfa eléctrica y elabor6
una férmula para establecer jurisdiccion federal sobre las plantas termoeléctricas, mu-
chas de las cuales adn funcionaban con base en concesiones municipales o estatales.
El 18 de enero de 1935 se public6 en el Diario Oficial de la Federacién una reforma a la
fraccién X del Articulo 73 de la Constituci6n, que otorg al Congreso Federal la facultad
para legislar sobre energfa eléctrica. La mencionada fraccién quedo asi:

Articulo 73 — El Congreso tiene facultad:
Fracci6n X — Para legislar en toda la Repdblica sobre [...] energia eléctrica . ..]

El Cédigo y esta reforma constituyeron las bases para construir una estructura regla-
mentaria federal del servicio publico eléctrico. En adelante quedarfa bajo la exclusiva
responsabilidad del gobierno federal la regulacion de la generacién de energia eléctrica
por medios industriales, asi como la definicion de los requisitos técnicos para la cons-
truccién, manejo y mantenimiento de las instalaciones necesarias para la generaci6n,
transformacién, transmision, distribucién y utilizacién de energfa eléctrica.

El Codigo ya habia declarado la industria eléctrica de utilidad pablica y, en las disposi-
ciones reglamentarias expedidas el 15 de agosto de 1928, habfa conferido atribuciones
a la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, a través del Departamento de Control
de la Industria Eléctrica (que habfa sustituido a la Comisi6én Nacional de Fuerza Motriz),
para regular las tarifas de la energia y los contratos de suministro a los consumidores.
Muchos problemas se presentaron para hacer efectiva esa regulacion y someter a las
empresas a la normatividad existente.

Desde 1933, en su ltimo informe, Abelardo L. Rodriguez expres6 el propésito de na-
cionalizar la generacin y distribucion de energfa eléctrica. Ese mismo afio, la ley del
29 de diciembre, autoriz6 al Ejecutivo Federal a constituir una Comisién Federal de
Electricidad, en circunstancias en las que la industria eléctrica estaba en su totalidad a
cargo de particulares bajo el sistema de concesiones otorgadas por el Estado.
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Por su parte, el Partido Nacional Revolucionario declaré en su Plan Sexenal que era
necesario, para asegurar una adecuada oferta de electricidad, que el gobierno buscara
formar un sistema nacional de generacion, transporte y distribucion de energia eléctrica.

En esa dindmica, el gobierno credé un impuesto sobre la generacién de energia eléctrica,
anuld la exencién automatica por 5 afios de impuestos sobre las ganancias de nuevas
empresas eléctricas y propuso la reforma al Articulo 73 de la Constitucién, mencionada
arriba. Ademas, la CFE fue creada en 1937 como una organizacién no lucrativa, encar-
gada de un sistema nacional de energia eléctrica para generar, transportar y distribuir
electricidad, con el objeto de obtener la produccién mas elevada al costo minimo. -

Como habfa sucedido en la industria petrolera en otro momento y contexto, las em-
presas privadas disminuyeron sus inversiones y frenaron el desarrollo eléctrico hasta
los primeros afios de la década de 1940. Esto sucedid, a pesar de que la economia
pasaba por un periodo de crecimiento con el consecutivo incremento de la demanda
de energia. Con base en las caracteristicas mismas de la industria (monopolio natural,
interconexion de los sistemas, economias de escala), los principales actores privados
de la industria configuraron un sistema eléctrico en el que predominaron las précticas
monopdlicas y la colusién de intereses. A pesar de esto, y de que gran parte de la indu-
stria estaba en manos extranjeras, no funcionaba de manera desregulada. Ademés del
marco legislativo senalado arriba, la Ley de la Industria Eléctrica, promulgada en 1938
se propuso regular todos los aspectos de la industria, en particular los incrementos de
la produccion. En 1944, en plena Segunda Guerra Mundial, un decreto de emergencia
dio autoridad al gobierno para restringir la salida de capital extranjero invertido en las
empresas eléctricas.

Por parte del Estado, la CFE y la Compaiiia Eléctrica Chapala. S.A. —adquirida en
1940— iniciaron el camino que desembocaria posteriormente en el control directo del
servicio pablico en la totalidad del territorio nacional.

La nacionalizacion de la industria eléctrica en 1960 fue un paso decisivo en esa di-
reccion, emulando explicitamente lo que habia sucedido en Ia industria petrolera. El
presidente Lopez Mateos asi lo sefialé en su informe de ese afio:

La politica que se ha trazado el Ejecutivo de mi cargo en una materia de esencial
importancia para el pais [...] Estd encaminada a que, como en e/ caso del petrdleo
y de los carburos de hidrégeno, sdlidos, liquidos o gaseosos, la prestacion de
los servicios pidblicos de generacidn, transformacidn y abastecimiento de energia
eléctrica, sea realizado por instituciones gubernamentales, 6rganos de la nacién,
a través de los cuales esté siempre presente, como Gltimo mandante de toda su
gestién el pueblo mexicano”. (El énfasis es mio.)

o
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En ese mismo informe de gobierno, el presidente Lopez Mateos dio a conocer la adquis-
icién de la mayoria de las acciones de la American and Foreign Power Co. y de a Mexi-
can Light and Power Co., las dos més importantes empresas eléctricas. El gobierno
mexicano se convirtié asf en accionista mayoritario de dichas empresas y asumié en-
teramente la responsabilidad del servicio pablico para garantizar la satisfaccion de las
necesidades colectivas con base en una normatividad sujeta a los criterios de igualdad,
regularidad y continuidad usuales en la provisién de dicho servicio.

La iniciativa presentada por el Ejecutivo Federal para adicionar el pérrafo sexto del Arti-
culo 27 Constitucional se inspiraba formalmente en la necesidad de mejorar el acceso
de la poblacién a la energfa eléctrica y, en consecuencia, a los frutos del desarrollo.
Este dltimo planteaba demandas crecientes de energia eléctrica en todas las ramas
que no podian ser satisfechas con la organizacién prevaleciente hasta entonces en la
industria, en la cual predominaban motivos de interés privado y no de beneficio social.
Con base en esos principios, el Congreso de la Unién adicioné nuevamente el parrafo
sexto del Articulo 27 Constitucional, con la siguiente formulacién que apareci6 en el
Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1960: “corresponde exclusiva-
mente a la Nacién generar, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que
tenga por objeto la prestacién de servicio piblico. En esta materia no se otorgaran
concesiones a los particulares y la Nacion aprovechara los bienes y recursos naturales
que se requieran para dichos fines”.

A partir de la nacionalizacion, y hasta 1972, la CFE prosigui6 con la adquisicién de
instalaciones, bienes y derechos de diversas empresas eléctricas que continuaban fun-
cionando en el pafs. £l 14 de agosto de1967 se publicé en el Diario Oficial de la Federa-
cién, bajo el rubro de la Secretarfa del Patrimonio Nacional, el acuerdo que autorizaba
a la CFE a disolver y liquidar sus filiales. El activo de las 19 empresas se incorpor6 al
patrimonio de la Comisi6n, la que asumid obligaciones y adeudos.

Quince afios después de la nacionalizacion, la Ley del Servicio Piblico de Energfa Elec-
trica, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 22 de diciembre de 1975, ven-
dria a completar un marco estable para la prestacién del servicio publico de energia
eléctrica y para la definicién de limites a la accién de los particulares en campos que
no fueran considerados como servicio pablico. Esta ley fue objeto de reformas, la mas
importante de las cuales tuvo lugar en 1992, en un periodo en el cual se desarrollaron
maltiples cambios en normas constitucionales fundamentales y durante el cual el gobi-
erno mexicano decidi6 negociar el Tratado de Libre Cambio de América del Norte. En la
dinamica de este tratado, de manera directa e indirecta, el sector energético en su con-
junto fue objeto de numerosos cambios en sus marcos institucionales y reglamentarios.
Asf, se abri6 legalmente la puerta {modificacién a la Ley del Servicio Pdblico de Energia
Eléctrica, 1992, y a su Reglamento, 1993) a la co-generacién y a la produccion inde-
pendiente, argumentando las elevadas tasas de crecimiento de la demanda industrial
y residencial. Quedaron fuera del servicio pablico la generacion para el auto-consumo,
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la pequeiia produccién y la generacién por productores independientes, para venta a la
CFE o exportacién. En ese proceso, en el cual qguedé roto el monopolio legal en la indus-
tria eléctrica, al desintegrarse la industria con la apertura en generacion, estuvieron
también presentes nuevos fenémenos relacionados con el progreso técnico. Posterior-
mente, se realizd la modificacion a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico
Federal (1995), que dio lugar a los Pidiregas y a las Obras Pdblicas Financiadas (OPF)
para permitir la realizacion de obras, quedando registrados los compromisas financie-
ros fuera del presupuesto federal y s6lo como garantia contingente.

Con todo ello también quedaba atras el modelo tradicional de financiamiento piblico
en la industria eléctrica, en el cual el financiamiento de proyectos eléctricos bajo la
légica de la planificacién piiblica con apoyo de los organismos de crédito multilaterales,
cedia su lugar a favor de un nuevo paradigma financiero™.

V. Consideraciones finales

A pesar de la complejidad de un sector como el energético, la orientacidn de (a politica
energética ha girado recientemente alrededor de un /eitmotiv simple: es indispensable
ampliar la participacién privada. La razén més socorrida es que el gobierno no cuenta
con los recursos para llevar a cabo las inversiones necesarias frente a la evolucion
esperada de la demanda. El Gltimo programa energético® se fundamenta en esa visién:
el sector energético mexicano es frégil y vulnerable, no podré hacer frente al creci-
miento de la demanda, es incapaz de financiar la expansi6n requerida para satisfacer
la demanda nacional. El fomento a la inversién privada se ha visto como la Gnica salida
posible: por ello se da una gran importancia en ese programa a la construccién de
un nuevo orden juridico que otorgue seguridad y certeza a los nuevos actores que es
necesario atraer.

Es preciso construir elaboraciones institucionales y regulatorias mas complejas. La
modernizacién y la reorganizacion de las industrias energéticas deben combinar diver-
50s elementos evaluando la herencia histérico-institucional en el plano de los derechos
de propiedad, las formas de organizacion y los principales actores participantes. En
una transicion miltiple y compleja como la que vive el pafs se sique planteando una
cuestion central: cuéles son las formas de propiedad, los mecanismos de coordinacién
de la actividad econdmica mas adecuados. Como sugiere la nocién de path dependency,
las instituciones y comportamientos del pasado contindan teniendo una presencia de-
terminante. Cuando una sociedad se encuentra en transicitn, se tiene una organizacion
hibrida en la cual se destruyen relaciones econémicas y mecanismos de coordinacion
anteriores, pero todavia no se instauran otros nuevos: esto plantea numerosos proble-
mas para el funcionamiento y coordinacién de la actividad econémica.
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La herencia petrolera influy6 la organizacién de las industrias del sector energético,
pero no en el sentido de construir un marco regulatorio integrado y coherente. Todavia
ahora, el marco existente dificulta incluso las relaciones entre Pemex y la CFE. Los cam-
bios necesarios plantean interrelaciones nuevas que requieren un marco de coherencia
global, particularmente en lo que respecta a las relaciones entre la industria eléctrica
y la del gas natural.

Por otra parte, aunque hay una tendencia a separar las funciones de la Secretaria res-
pectiva, los operadores y el regulador, el peso de las viejas practicas no permite que
el actor central del sector energético (que en México sigue siendo el Estado) coordine
bien sus diferentes papeles: accionista Gnico, controlador de los monopolios plblicos
y de su poder, coordinador de la participacién de actores privados y, ademds, garante
de la cohesi6n sacial a partir, sobre todo, de sus responsabilidades en la provision del
servicio pablico.

El peso de las tradiciones legales y administrativas referentes a las dependencias y
organismos gubernamentales ha metido muchas veces en camisas de fuerza a em-
presas plblicas que, si bien no deben perder de vista la especificidad de lo pablico,
no por ello deben descuidar criterios e indicadores comunes a cualquier empresa para
lograr un mejor desempefio. Organismos como Pemex o la CFE deben llevar a cabo sus
inversiones, adquisiciones, obras, arrendamientos, prestacién de bienes y servicios to-
mando en cuenta leyes y procedimientos similares a los que se aplican en los érganos
de la administracién piblica. La normatividad, en lugar de inspirarse en los avances
que en diferentes campos ha habido para regular las actividades y funciones de las
empresas plblicas, las mantiene en un marco que inhibe su desarrollo y modernizacidn.
Al mismo tiempo que se hace cada vez més necesario simplificar y unificar el marco
juridico que reglamenta las actividades del sector energético, es necesario también
introducir sisteméticamente los avances que resultan de las nuevas relaciones que
se han establecido entre el derecho y la economia. Ef sector energético es un campo
particularmente fértil en esa direccidn.

Puede decirse que las reglamentaciones y regulaciones tradicionales, en las cuales
predominaban sobre todo preocupaciones juridicas, y no tanto fundamentos econémi-
cos, carecen de un sistema de incentivos para lograr una gesti6n eficiente del conjunto
del sector y un desempefio de las empresas plblicas orientado por criterios que las
hagan viables en el actual contexto econémico nacional e internacional. Ademés de las
exacciones fiscales, se ha trabado la posibilidad de establecer relaciones nuevas con
los principales actores internacionales dentro de marcos que proporcionen certidumbre
y confiabilidad. No esté refiida la salvaguarda de la soberania sobre los recursos con la
necesidad de asegurar el acceso a flujos nuevos de capitales y tecnologias. Una mejor
explotacién de los recursos (por ejemplo en la E&P en aguas profundas) puede lograrse
mediante la cooperaci6n de firmas privadas nacionales o extranjeras, dentro de ciertos
limites y condiciones.
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Las formas de organizaci6n de las industrias evolucionan y se adaptan ante nuevos de-
safios. De mantenerse ciertos dispositivos institucionales y organizacionales, a pesar
de ser s6lo coherentes con modos de desarrollo caducos, pueden constituir obstaculos
para las transformaciones necesarias. México, como nacion y como entramado de insti-
tuciones y organizaciones construidas durante muchos afios para el sector energético,
no puede permanecer pasivo. Algunas rupturas son inevitables: en el caso de México
una gestion més eficiente de las empresas piblicas energéticas solo sera posible si se
llevan a cabo cambios de fondo en su relacién con el Estado. Solamente después de
eso podran afrontar con solvencia una apertura que vaya mas alla de los limites actua-
les: de ser ésta necesaria y después de un amplio debate en la sociedad mexicana.
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