El comercio de gas natural con Canadd
y Estados Unidos. Una mirada al futuro

ucho se ha especulado sobre la futura participacién de

México en el mercado norteamericano de gas natural.

Hasta ahora diversos estudios dan por hecho que seguira
siendo un importador neto al menos durante el proximo dece-
nio.! Ello encuentra su légica en las dificultades para abrir la
industria mexicana de petréleo y gas natural,? en lareticencia
del anterior gobierno para emprender cambios estructurales en
lamateria, asi como en las limitaciones financieras de Petréleos
Mexicanos (Pemex). Por lo mismo, la integracién plena de
México a dicho mercado aiin es un asunto pendiente.® Sinem-
bargo, diversos acontecimientos en 1995 parccen cuestionar el
consenso al que habian llegado los medios empresariales, finan-
cierosy académicos. Porun lado, Pemex destina mayores recur-
sos a la produccion de gas y se ha fijado como reto prioritario
desarrollar las reservas de gas seco. Por otra parte, se han efec-
tuado cambios legales y regulatorios para crear un mercado real
y abrir espacios de participacién alainversién privada entodos
los segmentos de la cadena del gas natural, excepto en las ac-
tividades de exploracién y produccién.

Elnuevo derroterode la politica gasera mexicanarevive an-
tiguas preguntas y plantea otras mas. ;Cuando se permitird al
sector privado participardirectamente en laexploracionyenla
produccién? ;Dispondrd Pemex de los recursos financieros su-
ficientes para desarrollar las rescrvas de gas no asociado? ; Los
cambios tendran éxito paramovilizar al capital privado? ; Cudles
seran las repercusiones en la integracién de México al merca-
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Revisted”, The Energy Journal, nim. 14(3), 1993, pp. 17-49.
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do norteamericano de gas natural? ;Se convertird México enun
gran importador o en un gran exportador? Este articulo preten-
de brindar elementos de respuesta a esas preguntas.

A POLITICA GASERA MEXICANA: UNA Ol i EN TRES ACTOS
os cambios en la politica de gas natural en México han sido
determinados por diversos factores: en el plano econémi-
20, la rentabilidad relativa de la explotacion del gas natu-

ral frente a la del petréleo crudo, el estado de la economia, los

aspectos de seguridad energética y la situacion del mercado
gasero estadounidense; en el terreno financiero, la disponibili-
dad de capital para favorecer la produccién y alentar el consu-
mo masivo de gas; en el plano politico, la situacién de la rela-

ciones bilaterales con el vecino del norte, y finalmente, la im-

portancia concedida a las cuestiones ambientales. El peso de cada

factor ha variado con el tiempo. En ese sentido, se aprecian tres
etapas bien definidas.

Primera etapa: subordinacién de la industria
del gas natural a la politica petrolera

Desde lanacionalizacién de laindustria petroleraen 1938 y hasta
1987 laexploracién y el desarrollo del gas natural aparecen de-
terminados por la necesidades de produccién de petréleo cru-
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do.* Esa preferencia se debe, por un lado, a que los proyectos
de crudo han sido més rentables a causa de larelacién gas/acei-
te en los yacimientos y la diferencia de precios entre ambos
hidrocarburos.’

Porotrolado, debe considerarse lo costoso que resulta cons-
truir la infraestructura para llevar el gas a los diversos sectores
consumidores.® Aello se agrega que las politicas de autarquia
energérica limitaban la posibilidad de recurrir a mercados ex-
ternos. En consecuencia, la produccién y el consumo crecieron
a unritmo restringido y este tltimo se circunscribid, por regla
general, a zonas cercanas a las regiones productoras.

A pesar de que durante el auge petrolero (1977-1981) la
limitante financiera se relajo de manerasignificativa, entonces
se prefirié invertir en proyectos de exportacion de gas’ en lu-
gar de aprovechar la oportunidad para incrementar el consumo
interno. Los excedentes en hidrocarburos gaseosos asociados
al brusco crecimiento de la produccidn de crudo se vieron como
una fuente adicional de divisas para financiar los monumenta-
les planes gubernamentales de 1a época.

Se trataba de aprovechar la oportunidad que representaba la
crisisenergética en Estados Unidos. Las negociaciones entre los
gobiernos mexicano y estadounidense sobre la venta de gas
natural y la construccion de un gasoducto que iria a la frontera
norte, se dieron en un ambiente de enfrentamiento y resultaron
muy conflictivas, especialmente en cuestion de precios. La ex-
portaciones fueron efimeras (1979-1984) y apenas rebasaron los
300 millones de pies clibicos por dia (MMpcd).

Asi, lapolitica energética desestimé sistematicamente al gas
natural como sustituto del petroleo; su papel se redujo al de sa-
tisfacer primero las necesidades de Pemex, especialmente de la
petroquimica, y luego de la industria. Con todo, llegé a sumi-
nistrar 35.5% de la oferta de energia primaria en 1983; desde
entonces su participacion ha caido gradualmente, hasta situar-
se en 28.4% en fechas recientes.®

4. Ello porque 86% de la extraccién de gas natural corresponde a
gasasociadoy proviene en 87% de laregion sureste del pais, donde la
concentracion de yacimientos de hidrocarburos liquidos es mds alta.
Lascifras provienen de Pemex, Memoria de Labores 1994 y Anuario
Estadistico 1994,

5. Z. Soldrzano, “Opciones de abasto; fuentes nacionales de gas
natural”, ponencia presentada en el 40. Foro de Energia: Refinacion,
Gas y Administracion de los Recursos Petroleros, Prospectiva-Funda-
cién Cambio XXI, México, julio de 1994.

6. Cuando la infraestructura ha sido insuficiente, el gas se ha
reinyectado a los pozos, se ha quemado o cnviado a la atmésfera. De
una extraccién total de 3 625 millones de pies cibicos diarios de gas
dulce y amargo en 1994, se quemé en la atmosfera alrededor de 3.2%
y se reinyectd 9.4 por ciento.

7. Eldesarrollo de yacimientos de gas seco no entraba en los pro-
gramas de exportacion, pese alaimportancia de las reservas descubier-
tas. A comienzos del decenio de los ochenta las rescervas probadas de
gas seco y asociado avecinaron los 80 terapies cibicos (Tpc); en la
actuatidad ascienden a 68.4 Tpc, de las cuales 16.6% se localizaen la
Region Marina, 53% en la Region Norte y 30.4% en la Regidn Sur. Se
estima que las reservas del paleocanal de Chicontepec (26.7 Tpc), en
laRegion Norte, no son econdmicamente explotables en las condicio-
nes técnicas y econémicas actuales.

8. Sccretaria de Encrgia, Balance Nacional de Energia 1994, Méxi-
co, noviembre de 1995.

Los planes de diversificacion energética, centrados funda-
mentalmente en el consumo del monopolio piblico Comisién
Federal de Electricidad (CFE), pusieron el acento enlaenergia
nuclear y, después, en el empleo del carbén nacional e impor-
tado.? El cuidado ambiental atin no se consideraba prioritario.

Enresumen, esa primera etapa se caracterizd por la ausencia
de politicas para incrementar la produccidn y el consumo de gas
natural, la supeditacién de este ultimo al ritmo de crecimiento
delaproducciénde petréleo crudo, lo efimero de las exportacio-
nes y la escasa necesidad de proceder a cambios estructurales.

Segunda etapa: favorecer el consumo de gas natural

En lasegunda etapa (1988-1994) la politica gasera se enfrent6
al problema de promover el consumo de ese combustible por
razones ambientales, sin afectar la plataforma de produccién de
petrdleo crudo, sin suficientes recursos financieros para desa-
rrollar las reservas de gas no asociado y sin abrir las puertas al
capital privado. En virtud de la apertura econémica y el giro de
larelacion bilateral con el vecino del norte, la solucién fue im-
portar gas natural de Estados Unidos y en menor medida de
Canada."

Esa decision se inscribia perfectamente dentro de la I6gica
de lasreformas econémicas aplicadas por el gobierno anterior.!
Laredefinicion de objetivos y lareasignacién de prioridades se
expresaron en: a] el relajamiento de las consideraciones de
seguridad energética, de lo cual derivé el abandono de los ob-
jetivos de autosuficiencia y la posibilidad de importar los com-
bustibles y petroquimicos que hicieran falta; b] el ascenso del
cuidado ambiental en tanto que prelacion de la politicaenergé-
tica, dando origen ainiciativas e inversiones para operar unatran-
sicidn hacia combustibles limpios, y c] la adopcidn de criterios
de eficiencia econdmica y, por ende, del cumplimiento estricto
del objetivo de abastecimiento al menor costo posible. Ello dio
lugar a la entrada de gas extranjero en zonas consumidoras del
norte del pafs, al presentar mejor competitividad que el gas na-
cional traido desde el sureste.

Con esos cambios de politica energética se inicié un proce-
so de desvinculacién entre la produccién de petréleo crudoy el

9. Dichos planes se postergaron sistemdticamente debido a una
abundante oferta de combustdleo de mala calidad (por su contenido
cn azufre, situado entre 3 y 4 por ciento en peso), pero a precios muy
atractivos.

10. Las importaciones alcanzaron un maximo de 250 millones de
pies ciibicos diarios en 1992, totalizando una factura de 180 millones
de délares. Durante los primeros siete meses de 1995 promediaron 230
millones de pies cibicos diarios, de los cuales 75% ingresd por Rey-
nosa (en la frontera con Texas) y 20% por Ciudad Judrez (en la fronte-
ra con Nuevo México). Cabe destacar que las importaciones nunca han
representado mds alla de 10% del consumo interno. La capacidad de
las interconexiones fronterizas totalizan 870 millones de pies clibicos
diarios, pero se esperan dos incrementos de 300y 500 millones de pies
clibicos diarios, para abastecer, respectivamente, las nuevas plantas
cléctricas de Samalayuca (Chihuahua) y Rosarito (Baja California).

11. V. Rodriguez-Padillay R. Vargas, “Energy Reform in Mexieo:
ANew Development Model or the Modernization in Statism”, Energy
Policy (articulo aceptado para publicacién), 1995.
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consumo de gas natural. En 1990, por primera vez, ambas va-
riables observaron tendencias distintas, pues mientras la explo-
racién y el desarrollo del gas natural seguian atados a las nece-
sidades de produccién de petréleo crudo, el consumo evoluciond
mas libremente, alimentado por las importaciones. En 1995 la
oferta promedio (enero-julio) se situé en 2 637 MMpcd, de los
cuales 91.3% provino de yacimientos nacionales y el resto se
importé."?

La politicade transicion hacia el gas natural privilegi6 el cam-
biodelaestructurade consumo de combustibles industriales por
presentarmayores oportunidades parael cambio a corto y mediano
plazos. En efecto, el consumo de combustéleo y gas natural esta
fuertemente concentrado y especializado: Pemex y la CFE absor-
ben 73% de ambos energéticos; ademds, la Comision acapara 63%
del pritnero y Pemex mas de 50% del segundo.

Por el lado de la oferta, Pemex inicid una serie de inversio-
nes parareducir la produccién de combustéleo.”* Porelladode
lademanda, el gobierno promovié entre los industriales la adop-
cion de tecnologias que utilicen gas natural. Asimismo, instru-
y0 a la CFE para que reformulara sus planes y programas para
prever una participacién creciente de ese hidrocarburo, lo cual
era econémicamente atractivo por la existencia de nuevas tec-
nologias mds eficientes. Es asi que sobre un total de 14 639
megawatts (MW) de capacidad cléctrica que la CFE planeacons-
truir en el periodo 1994-2003," alrededor de 52% provendria
de plantas de ciclo combinado; con ello, el consumo de gas na-
tural parala generacion eléctrica pasariade 419 a 1558 MMpcd. '

El proceso no quedé libre de tropiezos. Por un lado, diver-
sos motivos imposibilitaron a Pemex firmar con los industria-
les contratos de abastecimiento de largo plazo. Por otro, la vin-
culacién, a partir de 1991, de los precios internos del gas para
uso industrial a los precios de produccién de Estados Unidos
acabd por cuestionar la prioridad de la politica petrolera —el
mantenimiento de la plataforma de exportacién de crudo y de
las divisas que genera—, al deprimir el precio del petréleo cru-
do pesado.'® Para evitar ese problema el gobierno decidié fre-

12. De acuerdo con las cifras del balance energético elaborado por
la Secretaria de Energia, Pemex absorbié 51.3% del consumo total de
gas seco en 1994; la CFE 13.8%; el sector industrial, 31.8%, y el sec-
tor residencial, comercial y gobierno sélo 3.1 por cicnto.

13. Por un lado, en el parque de refinacién local, construyendo una
unidad de coquizacién para destruir una parte del combustéleo y una
deshidrosulfurizadora paramejorar la calidad de los volimenes comer-
cializados; porel otro, retardando la construccién de una nueva refine-
riaen Salina Cruz. Como esto tltimo tenia el inconveniente de crear un
déficit de capacidad de refinacion, ¢l cual perdura desde 1991, Pemex
decidid asociarse con Shell para comprar la refineria de Deer Park en
Texas, la cual procesa 100 000 barriles diarios (bd) de crudo pesado
Mayay entrega a Pemex 45 000 bd de gasolinas de buena calidad.

14. Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal, “Docu-
mento de Prospectiva del Sector Eléctrico”, México, 1994.

15. L. Almeida, “Planes de expansién de la oferta eléctrica”, ponen-
ciapresentadaenel Primer Congreso de la Asociacién Mexicana para
la Economia Energética, septiembre de 1995.

16. Al presentar un precio relativo favorable, el combustdleo co-
menzo6 aserdesplazado porel gas, deprimiendo la demanda interna de
crudo pesado y creando un excedente paraenviar al mercado externo;
eso repercutio enlos precios de exportacién del petréleo crudo Maya
(22° API), el mis dificil de comercializar.

nar el consumo de gas, asignando al combustéleo un precio méxi-
mo equivalente a 85% del precio del gas natural.!’

Por lo que respecta a otros sectores, la transicién fue menos
exitosa. En el transporte se desarrollé un programa para la con-
version de vehiculos automotores, pero las oportunidades poco
costosas se agotaron rapidamente. En los sectores residencial
y comercial las limitaciones se relacionan con la incapacidad
financiera de Pemex para expandir las redes de distribucién,'®
y dotar de competitividad al gas natural frente al gas licuado y
lalefia, energéticos dominantes en ese sector.

Dada la magnitud del reto, el gobierno comenzé a conside-
rar seriamente en recurrir al sector privado para complementar
lainversion piblicay con el TLC abrié el acceso alainstalacién
de ductos. Sin embargo, resultaba evidente que sin cambios le-
gales y regulatorios sustantivos,' o sin inversiones piiblicas
masivas, latransicién hacia el gas natural sélo seria una quimera.
Los planes que se formularon para operar una apertura mas
amplia se postergaron ante la proximidad de las elecciones pre-
sidenciales dc 1994,

En resumen, en esta segunda etapa el gobierno decidié ope-
rarunatransicion energética hacia el gas natural por sus venta-
jas ambientales, ante la existencia de nuevas tecnologias, el
importante potencial de consumo y la cercania de fuentes exter-
nas de abastecimiento a precios competitivos. La posibilidad de
importar en gran escala aceleré el consumo, el cual comenzé a
desligarse de la produccién de crudo. Sin embargo, la transicién
avanzé poco, pues no se doté a Pemex de los recursos financie-
ros suficientes o porque no se avanzd lo necesario en la puesta
en marcha de reformas estructurales en la regulacion y la pro-
piedad de los activos.

Tercera etapa: producir mas compartiendo espacios
con el sector privado

Desde mediados de 1995 la problematica puede resumirse asi:
hacer frente aun mayor consumo de gas natural sin afectar la pla-
taforma de exportacién de crudo mediante el rapido desarrollo de
los campos gasiferos del pais, para lo cual se permitiria la parti-
cipacion de los particulares y se reasignarian tareas: a Pemex le
corresponderia desarrollar las actividades de integracion verti-
cal hacia arribay a la iniciativa privada hacia abajo.

Lacrisis financieray econémica que comenz6 en diciembre
de 1994 y continué durante 1995 sacé a la industria del gas na-
tural del estancamiento. Porun lado, las medidas para contener
la crisis se tradujeron en severos recortes en los gastos corrien-
te y de inversién del sector piblico y en limitaciones para con-
tratar deuda externa. Ello afect6 directamente a Pemex, que se

17. P.C. Gémez-Flores, “Opciones de abasto; mercado de Améri-
ca del Norte”, ponencia presentada en el 40. Foro de Energia: Refi-
nacién, Gas y Administracion de los Recursos Petroleros, Fundacién
Cambio XXI, México, julio de 1994.

18. Las cifras son revejadoras: el sistema de gasoductos tiene una
longitud de 11 440 km, de los cuales 9 908 km corresponden a trans-
porte y s6lo 1 532 km a distribucién.

19. G. Baker, “Options for Natural Gas Regulation in Mexico”,
mimeo., Facultad de Economia, UNAM, México 18 de agosto de 1994.
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vio confrontado ante la imposibilidad de efectuar las inversiones
necesarias para cumplir con su papel en la consecucion de las
metas ambientales del gobierno. En efecto, en tanto que produc-
tor Unico nacional y con derechos exclusivos de importacién,
Pemex tiene laresponsabilidad de suministrar al mercado nacional
combustibles limpios y de buena calidad, que faciliten a los con-
sumidores, especialmente industriales, cumplir con las normas
ambientales. Y hasta ahorano esta enel orden del dia flexibilizar
o postergar la entrada en vigor de la nueva normatividad previs-
ta para 1998.

Por otro lado, arreciaron las presiones externas para extender
la privatizacion a sectores estratégicos, en particular los hidro-
carburos. Durante las negociaciones del TL.C Estados Unidos habia
fracasado en su intento para obtener derechos de propiedad so-
bre los recursos del subsuelo o garantias de suministro, lo que
Canada si acept6 con el Acuerdo de Libre Comercio® que entrd
en vigor en 1989y que ratificé més tarde en el TLC.2

El petroleo y el gas natural estuvieron en el centro de la dis-
cusién para recibir el paquete de rescate financiero del Gobier-
no estadounidense y el FMI, por un monto cercano a los 50 000
millones de délares. Por un lado, las facturas de exportacién de
petrdleo crudo sirvieron para garantizar el préstamo por 20 000
millones de délares acordado por Clinton; por €l otro, se convi-
no en acelerar la venta de las plantas petroquimicas y se desem-
polvaron los planes de apertura de la industria del gas natural.

En lo que respecta al gas natural, en mayo de 1995 se modi-
fico laley para permitir la propiedad privada en transporte, al-
macenamiento y distribucién, y se decret6 la instauracién de un
mercado donde participarian empresas privadas y Pemex. Seis
meses més tarde se constituyeron el organismo y los instrumentos
de regulacion. Se establecid la libre importacidén y exportacién
para permitir, en principio, la competencia en un mercado con
productordnico. Para evitar una fuga importante de divisas con
el ingreso masivo de importaciones, las cuales eran previsibles
en razon de las potencialidades de la demanda y la indizacién
de precios nacionales a los internacionales, el gobierno decidi6
incrementar la produccidn,? einiciar el desarrollo de los cam-
pos gasiferos del noreste, cerca de importantes centros de con-
sumoy en competencia directa con los yacimientos de Texas.?

Todos esos cambios se inscriben en la nueva politica de de-
sarrollo y modernizacién de la industria de gas natural, cuyas
principales orientaciones fueron expuestas por el Ejecutivo en
un documento enviado al Congreso.* De éste se extrae que los
objetivos actuales son: a] asegurar una oferta suficiente, opor-

20. M. Kliman, “L’énergic dans I’accord de libre-échange entre
le Canada et les Etats-Unis”, Energie Internationale 1990/1991,
Economica, Paris, 1990.

21. A. Plourde, op. cit.

22. Apartir de intensificar la explotacién de yacimientos de petré-
leo con elevado contenido de gas y desarrollar depdsitos de gas seco
enla zona sureste del pais.

23. En la actualidad Pemex elabora una propuesta de desarrollo
integral de la cuenca de Burgos, la cual se localiza entre las ciudades
de Nuevo Laredo y Matamoros, a lo largo de la frontera con Estados
Unidos, y cuyas reservas probadas se estiman en alrededor de 4.6 Tpc
y las no descubiertas en 6 Tpc.

24. E. Zedillo, “Iniciativa de Decreto que reforma y adiciona diver-
sas disposiciones de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitu-

tunay competitiva para satisfacer la demanda de gas como ener-
gético y como materia prima; b] aprovechar en formaracional,
ordenada y oportuna el gas asociado y seco; c] contribuir a la
proteccién ambiental; d] alcanzar unasituacién de autosuficien-
ciaoexportacion, perono de importacién neta en forma perma-
nente; en otras palabras, asegurar un flujo neto positivo de di-
visas, y €] garantizar condiciones de equidad para todos los
usuarios.

Asimismo, las lineas de accidn estratégicas consisten en:
a] concentrar la atencién y los recursos de Pemex en activida-
des consideradas fundamentales; b] desarrollar vigorosamen-
te los campos gasiferos del pais; c] eficiencia y competitividad;
d] permitir y promover la participacion de los particulares, y
e] promover la complementacién dindmica entre los sectores pu-
blicoy privado. APemex le corresponde desarrollar las activi-
dades estratégicas de exploracién, produccién y procesamien-
to del gas; a la iniciativa privada, las conexas de transporte,
almacenamiento y distribucién.

Ladecisiéon de desarrollar los yacimientos de gas seco y con-
centrar a Pemex en esa tarea era previsible. Aumentar la oferta
de gas natural a base de incrementar la produccién de gas aso-
ciado al petréleo podria tener consecuencias negativas en la
comercializacién de los excedentes de este iltimo en un merca-
do saturado. Del mismo modo, suministrar combustibles liqui-
dosde buenacalidad en lugar de gas natural para cumplir las nue-
vas normas ambientales exigia cuantiosas inversiones en las
refinerias que Pemex dificilmente podia realizar debido a las
severas restricciones macroeconémicas y constitucionalesy ala
tributacién excesiva que alcanz6 67% del valor de sus ventasen
1995, carga fiscal dnica en la industria petrolera internacional.

Ahorabien, las preguntas que surgen de la nueva estrategia no
son pocas: ;Cual serd su eficacia? ;Facilitara una mayor partici-
pacién del gas natural en el balance energético? ;Cudl serd su
alcance? ; En cuantotiempo? ; A qué costo? Las respuestas no son
faciles y no se tratardn aqui. Lo cierto es que ahora los objetivos
son més claros y la estrategia descansa en bases més firmes.

La VIABILIDAD DE LA NUEVA ESTRATEGIA DE GAS NATURAL

aviabilidad de laestrategia se finca en que cada participante
realice las inversiones que le corresponden. Ello supone el
cumplimiento de dos condiciones: i} que Pemex disponga
de los recursos financieros para mantener la plataforma de pro-
duccién de crudo y para desarrollar las reservas de gas seco, y
ii) que los particulares consideren que las reglas del juego estin
claras, que existen suficientes garantias de rentabilidad y protec-
ciénjuridica, y que la exposicion al riesgo politico es aceptable.

Necesidades de recursos de Pemex

Los recursos financieros que requiere Pemex para desarrollar
las reservas de gas no asociado en el periodo 1993-2010 varfan

cional en el Ramo del Petréleo”, Cdmara de Diputados, México, mayo
de 1995.
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ampliamente: de 2 000 millones de ddlares de 1992 en un esce-
nario de autosuficiencia, a 12 000 millones de délares de 1992
enunescenario de exportaciones masivas que podrian alcanzar
3840 MMpcd en 2010.%

No se puede saber con exactitud cémo financiard Pemex el
desarrollo de los campos de gas no asociado. Sin duda combi-
narélos escasos recursos presupuestarios con préstamos de agen-
cias multilaterales y la banca internacional, emisién de bonos,
operaciones de factoraje financiero y emisién de deuda interna.
Elacceso a esas fuentes de financiamiento no esta libre de obs-
taculos; por ejemplo, la normatividad de la Secretaria de Hacien-
da alas operaciones financieras del sector piiblico por razones
macroecondémicas.

El excedente asociado a la actual fase expansiva de las ex-
portaciones de hidrocarburos (estimado en 3 000 millones de
dolares en el bienio 1996-1997), asi como un aumento en el pre-
cio del petréleo en el mercado internacional, podrian comple-
mentar los fondos requeridos. Mejor atin, la negociacién conla
Secretaria de Hacienda a principios de 1996 para formular un
régimen fiscal alternativo podria incrementar los recursos finan-
cieros de la empresa. Sin embargo, Pemex no puede cantar vic-
toria; baste sefialar que los acuerdos a los que se llegd durante
lanegociacién precedente en 1993, que preveian una imposicién
menos desequilibrada, nunca se aplicaron.

Pero ahi no se agotan todas las opciones. A finales de 1995
se filtraron en la prensa versiones de que se invitaria al sector
privado a participar en megaproyectos de desarrollo y produc-
cién de gas natural en zonas clave como la cuenca de Burgos
o la sonda de Campeche, con base en un nuevo tipo de contra-
to de servicio. Esa estrategia fue aclarada por el Director de
Pemex:* se trata de estructurar contratos de servicio de amplio
alcance paralaejecucién de proyectos altamente rentables, bajo
riesgo y amplias dimensiones, en donde empresas de ingenieria,
construcciony servicios participen también en el financiamiento;
dichos contratos serian consistentes con las practicas y tenden-
cias internacionales y sujetos a la normas y procedimientos le-
gales vigentes en México.”’

Quizas uno de los precedentes a este nuevo tipo de contratos
de servicic haya sido la propuesta de un consorcio de compa-
fifas compuesto por Conoco, Nova y Noranda, para explotar gas
natural en el noreste de México con base en un contrato de ser-
vicio, el cual generarfa ingresos por 19 000 millones de pesos,
una utilidad netade 11 000 millones para Pemex e impuestos por
900 millones. Contratos similares se han presentado a Pemex
para desarrollar reservas petroleras poco rentables; por ejem-
plo, la propuesta de Shell y Exxon para desarrollar las reservas
de Chicontepec.

Dados los actuales margenes de beneficio en la explotacién
del gas natural, es posible que los contratos para desarrollar

25. R. George y P. Mortense, Toward a Continental Natural Gas
Market: the Integration of Mexico, Canadian Energy Research Insti-
tute, Calgary, 1995.

26. LaJornada, 19 de marzo de 1996.

27. Sinembargo, afin no se sabe si todas las inversiones correrdna
cargo de las compafiias, si podrian actuar como operadores y en cudn-
lo tiempo recuperan sus inversiones v con qué rendimiento.

yacimientos de gas seran mas flexibles que en el caso de [os pro-
yectos de crudo. En efecto, la rentabilidad de la produccién de
gasno se comparacon la del petréleo. Segin algunas estimacio-
nes, para Pemex el ingreso neto diario por un pozo de petréleo
se sitia, en promedio y segin el escenario referido, entre 7553
y 8 364 délares de 1992; en cambio, por un pozo de gas dicho
ingreso se encuentra entre 415 y 1 023 d6lares de 1992.%

Esa diferencia en el beneficio es una de las razones por las
que Pemex no se habia interesado en desarrollar las importan-
tes reservas de gas seco. En opinién de la empresa, los benefi-
cios potenciales de un mayor consumo de gas natural y de los
proyectos que lo permiten son relativamente modestos; asimis-
mo, el mayor valor econdmico lo obtienen los industriales, al
evitar cuantiosas inversiones para cumplir con normas ambien-
tales mas estrictas.”

Enesas condiciones el médximo beneficio obtenido por Pemex
seria concentrar su esfuerzo en yacimientos petroleros que tam-
bién suministran gas asociado. Esa situacién podria invertirse
en favor del gas natural si se encontraran grandes yacimientos
de ese energéticoen cuencas poco exploradas. Segun las circuns-
tancias, laexplotacién de yacimientos de gas natural no asociado
podria ser tan rentable como la del petréleo.

El sector privado en la estrategia

Enelperiodo 1993-2010 la construccién de ductos requiere entre
2200y 4 200 millones de ddlares de 1992 que deben provenir
del sector privado. ;Es suficiente el avance de la reforma para
movilizar esos capitales? Pararesponder a esa pregunta se exa-
minan los problemas que se plantean en los marcos institucional,
regulatorio, empresarial y legal.

Marco institucional

En el ambito institucional la reforma se ha esforzado en adap-
tar las entidades sectoriales existentes (Secretaria de Energia)
y crear y fortalecer la Comisién Reguladora de Energia (CRE),
encargada de regular las actividades de los operadores publicos
y privados.

Sin embargo, como la practica de laregulacién es algo nue-
vo en México, surgen dudas sobre la capacidad y autonomia de
la autoridad regulatoria para ordenar el mercado, es decir, para:
a] aplicar el reglamento en forma efectiva y equitativa; b] asig-
nar los permisos imparcialmente; c] vigilar para que no se in-
curraen practicas monopélicas; d} aplicarsancionesalos infrac-
tores; e] solucionar controversias, y f] obligar alos participantes
a cumplir las resoluciones.

Asimismo, nadie puede garantizar que la CRE tendra la sufi-
ciente fuerza para resistir las presiones politicas. Eso también
se aplica ala Comision Federal de Competencia (CFC), que dic-

28. R. George y P. Mortense, op. cit.

29. A. Lajous, “Perspectivas del gas natural en México”, ponencia
presentada en el Foro Nacional de la Industria Petrolera de México,
Camara de Diputados, 20 de mayo de 1995
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taminard laexistencia o no de condiciones de competencia efec-
tiva. Ambas comisiones dependen del Poder Ejecutivo, el cual
ejerce un fuerte centralismo sobre todas las decisiones impor-
tantes en materia econémica.

Marco regulatorio

En materia de regulacién, la reforma ha consistido en: a] mo-
dificarla Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en
el Ramo del Petr6leo™ para permitirla participacién de los par-
ticulares en laindustria de gas natural, y b] expedir el Reglamen-
to de Gas Natural,®' pararegular las ventas de gas producido por
Pemex y las actividades de los sectores piblico y privado en
transporte, almacenamiento, distribucién y comercializacién
(véase el cuadro).

Lasinterrogantes principales se dan en tres niveles: la capa-
cidad del Reglamento para regular la participacién de Pemex,
las practicas monopdlicas por parte de otros participantes, y la
rentabilidad de las inversiones.

En efecto, el Reglamento por si solo parece insuficiente para
evitar que Pemex incurra en préacticas indebidamente discri-
minatorias al favorecer a sus filiales participantes, dados su ta-
mafio, nivel de integracién y poder de mercado. También parece
insuficiente para controlar a los comercializadores, los cuales no
necesitan permiso pararealizar sus operaciones y pueden adquirir
gas de origen nacional o extranjero y venderlo a transportistas,
almacenadores, distribuidores, grandes usuarios conectados a las
redes de transporte y consumidores finales, incluso durante el
periodo de exclusividad. Es claro que su integracidon vertical con
los permisionarios puede derivar en practicas monopdlicas.

En el fondo, el problema radica en la existencia de una zona
gris en la regulacion: la propiedad del gas. Ciertamente ahora
se permite anacionales y extranjeros ser propietarios de los sis-
temas de ductos,*? pero la propiedad del producto no se hace
explicita. La experiencia en Estados Unidos ha conducido a la
Federal Energy Regulatory Commission (FERC) a prohibir al
transportista vender gas (Orden 636), precisamente por prestarse
a pricticas monopdlicas. Esa zona gris también plantea proble-
mas a los almacenadores, pues segin la Constitucién el gas en
el subsuelo es propiedad de la nacién.

Finalmente, persiste la incertidumbre en cuanto a las meto-
dologias para fijar los precios del gas nacional y las tarifas de los
servicios, necesarias para determinar el beneficio neto, la renta-
bilidad y el tiempo de retorno de las inversiones. De igual modo,
persiste la inquietud sobre los términos y condiciones de los con-
tratos ofrecidos por Pemex para el suministro de largo plazo.

30. Secretaria de Energia, “Decreto por el que se reforma y adicio-
nan diversas disposiciones de la Ley Reglamentaria del Articulo 27
Constitucional en el Ramo del Petroleo”, Diario Oficial de la Federa-
cién, 11 de mayo de 1995.

31. Secretaria de Energia, “Reglamento de Gas Natural”, Diario
Oficial de la Federacion, 8 de noviembre de 1995.

32. La Ley de Inversiones Extranjeras limita la participacién de
empresas fordneas en la construccion de gasoductos a 49%, aunque la
Comisidn de Inversiones Extranjeras puede autorizar porcentajes mas
altos.

ULACIO T DE '

—_

. La importacion y exportacién son libres.

2. El transporte, almacenamiento y distribucién requieren de un
permiso, pero la comercializacién es libre.

3. Una misma persona puede ser titular de permisos de transporte,
almacenamiento y distribucion.

4. La integracidn vertical (transporte-distribucién) esta prohibida, pero
se prevén excepciones.

5. Existe posibilidad de by-pass fisico y comercial.

6. La duracién de los permisos es de 39 afos y podrdn renovarse una o
mas veces por un periodo de 15 afos.

7. La exclusividad sélo se aplica en la distribucién y se extiende por
un periodo de 12 afios.

8. Acceso abierto a los sistemas.

9. Las ventas del gas de origen nacional estaran reguladas hasta que
existan condiciones de competencia efectiva.

10. El precio de venta del gas de importacion es libre.

11. Las tarifas de ios servicios estarén reguladas hasta que no se declare
que existen condiciones de competencia, a juicio de la Comisién
Federal de Competencia.

12. La metodologia para calcular las tarifas debera permitir obtener una
ganancia razonable después de impuestos, pero no garantiza
ingresos, costos o la rentabilidad esperada por el permisionario.

13. Los subsidios no afectaran los ingresos de los suministradores de los
servicios.

14. Los precios que pague el consumidor final serdn libres.

15. No se explicita ninguna limitacién a la propiedad de ductos y otras
instalaciones por parte de los particulares.

Fuente: “Reglamento de Gas Natural”, Diario Oficial de la Federacién, 8 de noviembre

de 1995.

Marco empresarial

En el terreno empresarial, la reforma se ha orientado a reorga-
nizar a Pemex y dotarlo de una filosofia empresarial, ceder la
propiedad de activos, desmonopolizar actividades y concentrar
la atencidn y los recursos en las primeras etapas de la actividad
industrial. Sin embargo, su comportamiento en el terreno prac-
tico despierta inquietudes.

Como su tamaio, nivel de integracion y poder de mercado es
indiscutible, no es automatico ni evidente que Pemex abando-
ne su papel protagénico. Sobre todo que tiene la intencién de
seguir participando en todas las actividades. Y sin embargo, su
comportamiento seré clave para que el sector privado tenga al-
guna posibilidad de instalarse y crecer en la industria y el mer-
cado del gas natural.

Pemex no s6lo es el tinico productor nacional, sino que re-
gistra costos de produccién muy bajos y ha sido instruido para
producir al menos lo suficiente a fin de no ceder a las importa-
ciones mas que partes marginales del mercado. Por otro lado, la
paraestatal tiene exclusividad en la produccién y comercio de
combustdleo y gas licuado, asi como amplia influencia enla fi-
jacién de sus precios. Ello le permite controlar el ritmo de sus-
titucién entre combustibles y, en dltima instancia, una mayor
participacién del gas natural en el balance energético. Eso sin
contar que la CFE es la principal consumidora de combustéleo
y lasegunda demandante de gas, por lo que ambas empresas pi-
blicas pueden llegar a acuerdos que podrian afectar mercados
y precios.
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Marco legal

En el 4mbito legal se han introducido modificaciones para cu-
brir los cambios en los marcos de referencia mencionados. Sin
embargo, por razones politicas, histdricas, estratégicas y, even-
tualmente, electorales, la reforma del sector energético en ge-
neral y de la industria de gas natural en particular, se hallevado
acabo sin cambiar la Carta Magna. Es, sin duda, la mas impor-
tante restriccién de la politica energética.*® Y, hasta ahora ha
resistido las mas rudas presiones politicas, sobre todo externas.

Sin embargo, esa manera de proceder impregna al marco le-
gal de contradicciones cada vez mas evidentes entre la Cons-
titucion y diversas leyes y reglamentos. La redefinicién de
conceptos fundamentales ha resultado en que se considere que
la petroquimica primaria la componen ocho productos que en
realidad son petroliferos: etano, propano, butanos, pentanos,
hexano, heptano, naftas y materia prima para negro de humo.*
Cualquier otro producto se considera secundario y por tanto sus-
ceptible de ser producido por empresas privadas.

Por otra parte, se considera oficialmente que el transporte,
el almacenamiento y la distribucién de gas natural son activi-
dades que no forman parte de la industria petrolera en materia
de gas natural. Por el contrario, que la exploracidn, el desarro-
llo, laextraccidn, el procesamiento y las ventas de primera mano,
asi como el transporte y el almacenamiento indispensables y
necesarios para interconectar su explotacién y su elaboracién,
si son parte de ella, por lo que sélo podran realizarse por con-
ducto de Pemex.*

Las contradicciones entre la Constitucién y las reformas
pueden convertirse en laespada de Damocles sobre lainversién
privada. Las més altas autoridades del sector energético, en par-
ticular el Presidente de la Comisién Reguladora de Energia,*
se han esforzado por tranquilizar a los posibles inversionistas
asegurandoles que los cambios legales si dan suficiente protec-
cién juridica y que no se necesita cambiar la Constitucién. En
todo caso, la cuestién es una fuente de incertidumbre que enca-
rece el crédito, pues los mercados de capital son muy sensibles
al nivel de riesgo politico, especialmente a la posibilidad del
cambio unilateral de las reglas del juego.

Otros factores

Existen algunos elementos mas que pueden obstaculizar el pro-
ceso de apertura, entre otros, la negociacion de los derechos de
paso; los factores institucionales informales, como la corrupcion
y el burocratismo; la tramitacion de permisos {ederales, estata-

33. L. Rubio, “Mexico’s Economic Reform: Energy and the Con-
stitution”, The Energy Journal, op. cit., pp. 241-248.

34. Los cuales son enrealidad, y con excepcion de este dltimo, li-
quidos del gas natural.

35. Laresponsabilidad de las primeras tres actividades es de Pemex
Exploracién y Produccion (PEP) y las otras de Pemex Gas y Petro-
quimica Basica (PGPB).

36. H. Olea, “The New Regulatory Structure for Gas in Mexico”,
plética ofrecida durante Ia mesa redonda Energy Developments in
Mexico, noviembre de 1995.
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les y municipales; la oposicién de organismos no gubernamen-
tales; las cuestiones laborales y la inestabilidad politica.

En resumen, se han dado los pasos necesarios para que el
sector privado participe en la industria de gas natural. No obs-
tante, subsisten factores de diversa indole que pueden inhibir o
retardar las inversiones, comprometiendo la parte de laestrategia
que se apoya precisamente en esa participacion.

SCENARIOS

aestrategia de gas natural descansa sobre dos pilares: Pemex

debe desarrollar las actividades de integracién vertical ha-

ciaarribay el sector privado las hacia abajo. Apartir de esas
condiciones es posible imaginar cuatro escenarios en donde se
incorporan las variables consumo, produccién y comercio ex-
terior: a) si Pemex cumple pero el sector privado no, se tendrd
un consumo lento y exportaciones significativas; b] si Pemex
no cumple y el sector privado si lo hace, se incrementaran con-
sumo e importaciones; ¢} si ambos no cumplen continuara el es-
tancamiento y persistiran las importaciones netas, pero en vo-
limenes reducidos; d] si ambos cumplen, aumentardn el consu-
mo y, posiblemente, las exportaciones.

Para analizar con mayor detalle las posibilidades anteriores,
se cumplen los escenarios esbozados por el Canadian Energy
Research Institute (CERI), que permiten delinear una envolvente
de posibilidades y cuantificarresultados.”” El primero, “Pemex
Evolves-Imports Solves” supone que la paraestatal no logra
resolver lalimitante financiera, dando por resultado importacio-
nes masivas para satisfacer la creciente demanda. El regreso a
una politica de autosuficiencia energética, aunque sin la inten-
sidad que tuvo en el pasado, se retomaen el escenario “Mexican
Gas For Mexicans”, que resulta en importaciones limitadas. El
tercero, “North America Tiger”, prevé una activa politica de

37. R. George y P. Mortense, op. cit.




