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Resumen

Hoy en dia seria dificil concebir un pais que viva aislado, ajeno a los impactos del
intercambio comercial, de las multiples formas de inversidén extranjera, de la migracion,
a las consecuencias de fendmenos naturales que no respetan fronteras, y a las
repercusiones que puede tener un evento particular en un pais en el resto del mundo,
etc. Viviendo en un mundo global, de interrelaciones complejas, existe una necesidad
creciente de instituciones sodlidas, de organismos internacionales confiables, y sobre
todo hay urgencia en crear nuevas formas de gobernanza colectiva a fin que la sociedad
civil pueda involucrarse progresiva y efectivamente, y que le sector privado asuma

compromisos por su entorno.

La presente tesis se apoya en esta constatacién general. Mas especificamente, esta
inspirada en una de mis experiencias profesionales recientes, que tuvo lugar en la
Secretaria de Energia de junio de 2015 a agosto de 2016, en relacion con el proceso de
adhesion de México a la Iniciativa de Transparencia para las Industrias Extractivas

(EITI), institucidn faro en relacion al mecanismo de gobernanza colectiva.

Al centro de mis investigaciones y reflexiones el reto que representa, de manera
concreta, la instalacion de la gobernanza colectiva de esta organizacion en México, sus
ventajas y oportunidades frente a nuevas formas de negociacion o toma de decisiones,

asi como a sus dificultades.

Sobre la base de la literatura especializada, de encuestas realizadas con expertos y
actores involucrados en el proceso, asi como de mi propia experiencia, esta tesis
pretende evaluar los logros y retos de la candidatura, y de la subsecuente membresia
de México en EITI. Para esto he construido un juego de ocho hipétesis, a validar o
invalidar. Las hipétesis en cuestidn suponen la existencia y se interrogan sobre el éxito
futuro de un proceso, inaudito hace algunas décadas, basado en el diadlogo, la
concertacion y la colaboracion, la confianza y la interdependencia entre entidades tan

diversas como gobiernos, empresas y organizaciones de la sociedad civil. Este proceso



parece desembocar en la construccion paso a paso, y de manera consensual, de una
institucion, que se ha fijado por vocacion la de alcanzar un objetivo ampliamente
ambicioso: mediante una mejor rendicion de cuentas, facilitar el control de los flujos
financieros provenientes de las actividades extractivas, las cuales tienen tendencia a
caracterizarse por su opacidad y, por ende, que pueden conducir a un cierto grado de
corrupcion, que “distrae” importantes recursos que pueden servir para mejorar el nivel

de vida de la poblacion.

En sintesis, esta tesis analiza en detalle el proceso de adhesion de México a EITI, las
caracteristicas de la Organizacion, la dinamica de los principales actores involucrados,
asi como las actividades y resultados obtenidos hasta el momento, los retos y

oportunidades para México y sus habitantes.
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Preambulo

Nuestra formacion académica nos habilita para adquirir los conocimientos y las
herramientas tedrico-metodoldgicas que nos permiten desempefiarnos en nuestra vida

profesional.

He tenido la enorme fortuna de poder ejercer plenamente la carrera para la que fui
formada: Relaciones Internacionales (RI), en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
(FCPyS) de la UNAM. Echando una mirada atras diria, sin falsa modestia, que lo he
hecho de manera bastante decorosa. La formacion que recibi es, en gran medida,
responsable de mi desempeiio, mismo que me ha permitido desarrollarme exitosamente
en mi trabajo. Hoy, casi 40 afios después, quiero rendirle tributo a mi universidad y a los

profesores que me formaron mediante la presentacion de este trabajo.

He trabajado gran parte de mi vida para el sector publico mexicano y, salvo por un par
de excepciones en el inicio de mi vida laboral, siempre en el area internacional y cerca
de 20 afios fuera del pais. Adquiri a lo largo del camino buena parte de mi experiencia
estando expuesta al mundo de la diplomacia y de las negociaciones internacionales, lo
que me ha permitido valorar no unicamente mi formacion en la materia, pero también la

importancia de las relaciones internacionales en el mundo real.

A manera de ejemplo, trabajé en Washington D.C. 3 afios como Agregada Agricola en
la Embajada de México ante los Estados Unidos, atendiendo temas de cooperacion
cientifica y técnica asi como de comercio en materia de agricultura y ganaderia entre
nuestro pais y los Estados Unidos. En seguida fui transferida a la Embajada de México
ante el Gobierno de Bélgica y la Union Europea (UE), en dénde también tuve a mi cargo
temas relacionados con el sector agropecuario, pero esta vez frente a los gobiernos de
Bélgica y Luxemburgo, asi como ante la UE, la (Organizacién de Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacion (FAO, por sus siglas en inglés) y la Organizacién de

Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).



Finalmente, tuve el honor de representar a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), frente a la OCDE y la UE durante casi 10 afios, teniendo bajo
mi responsabilidad el seguimiento de los programas, actividades y eventos del Comité
de Politica Ambiental y sus 6rganos subsidiarios, asi como de la Reunion Anual de
Desarrollo Sustentable, del Grupo de Expertos del Anexo | de Cambio Climatico, grupos
conjuntos y otros comités y direcciones de la OCDE de interés para México, y de los
temas relevantes para México en estas materias con la Unién Europea. Como tal, entre
otras funciones me ocupé de la preparaciéon de las visitas del Secretario de Medio
Ambiente a las distintas reuniones ministeriales multilaterales y bilaterales en el marco
de la OCDE y de la UE, mediante la: negociacion previa de acuerdos y posiciones de
pais; preparacion de informes de politica; sintesis ejecutivas para el Secretario de Medio
Ambiente; asi como la recomendacion de la estrategia a seguir tanto para optimizar el
beneficio para nuestro pais derivado de nuestra participaciéon en la OCDE, como para el

fortalecimiento de la relacion con la UE.

La experiencia acumulada durante estos afios, me permitio ser elegida como miembro

y lider de varios de los burés de grupos técnicos de la OCDE, entre otros:

e Presidente del Buré de Grupo de Politicas Globales y Estructurales (WPGSP)
(2005-2009), grupo encargado de la definicion, supervision y coordinacion de las
politicas ambientales globales e internacionales, incluyendo las implicaciones
ambientales de politicas econdmicas estructurales y de cambios institucionales;
preparacion de reuniones; cabildeo previo para la gestion de conflictos;

facilitacion y negociacion durante la reunion para la toma de acuerdos;

e Vice-presidente del Buré del Grupo de Desempefio Ambiental (2006-2009);

e Vice-presidente del Burd del Grupo de Trabajo de Transporte (2005-2008);

e Vice-presidente del Buré del Grupo de Trabajo de Informacién Ambiental y
Prospectiva (2002-2008).



Asi, una caracteristica comun del trabajo de estos 20 afios fuera del pais, pero en
general de los temas abordados a lo largo de mi trayectoria profesional, fue la de tratar
con temas internacionales, en los ambitos bilateral y multilateral, ligados particularmente
con temas técnicos de cooperacion cientifica y técnica asi como comerciales en materia
agropecuaria y ambiental, en donde las relaciones internacionales y la gobernanza,
juegan un papel esencial en la comprension y resolucion de problemas complejos, lo

que implica un numero importante de intereses y de actores.

Estas experiencias me dejan claro que hoy dia seria dificil concebir un pais que viva
aislado, ajeno a los impactos del intercambio comercial, de las multiples formas de
inversion extranjera, de la migracion, y de las repercusiones de fendmenos naturales
que no respetan fronteras, y a las repercusiones que puede tener un evento particular
en un pais en el resto del mundo, etc. Vivimos en un mundo global, de interrelaciones
complejas, para las que existe una necesidad creciente de instituciones sélidas, de
organismos internacionales confiables, de una sociedad civil que se involucre y de un

sector privado que asuma un cierto compromiso por su entorno.

Varias de las experiencias profesionales por las que transité constituyen en sustancia la
base material sobre la cual se apoya mi presente trabajo de tesis. Elijo una de las
ultimas, que tuvo lugar en la Secretaria de Energia de junio de 2015 a agosto de 2016,
que tiene que ver con el proceso de adhesion de México, a la Iniciativa de
Transparencia para las Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés), no sélo
por ser una de las mas recientes, sino porque toca un tema que considero crucial para
el futuro de las relaciones internacionales, que es el de la gobernanza colectiva.

Si bien en ocasiones previas, desde la perspectiva gubernamental en la que me
encontraba, entendi la necesidad de trabajar con otros actores de la sociedad como la
industria y la sociedad civil, esta ultima experiencia me expuso muy claramente el reto
que implica de manera concreta la gobernanza colectiva en un contexto local o sub-
nacional, nacional e internacional, sus ventajas y oportunidades frente a otras formas

de negociacidon o toma de decisiones, asi como sus dificultades.



1. Introduccién

Con modificaciones de forma y contenido, subsecuentes al proceso que ha guiado
nuestra investigacion, las cuatro secciones de esta introduccion retoman en parte los
elementos del documento denominado “Proyecto de investigacion” que la Universidad
nos pide completar a fin de determinar los diferentes aspectos del trabajo de tesis por
realizar. En substancia, dicho documento ha constituido una verdadera guia
metodoldgica, que me ha permitido desarrollar de manera estructurada y coherente mi

investigacion.

La seccion 1.1. de esta introduccidon explicita y justifica la tematica - candidatura de
adhesion de México a EITI -, también describe los objetivos generales y particulares, asi

como el contexto en que se ha realizado esta tesis.

Son descritas en la secciéon 1.2. las motivaciones que constituyen la base de esta

investigacion.

La seccidon 1.3. enuncia el método adoptado para alcanzar los objetivos

predeterminados en la primera seccion.

La seccion final 1.4. pasa en revista las hipétesis de trabajo, entre las cuales la mas
importante es aquella que enuncia que EITI deberia facilitar, a largo plazo v,
evidentemente, si el trabajo se hace bien, la rendicion de cuentas y de ese hecho el
control de los flujos financieros provenientes de las actividades extractivas,
contribuyendo asi, entre otros, a hacer disminuir la opacidad, fuente potencial y real de
corrupcion, que parece caracterizar esta actividad econémica, en grados diversos en la

mayoria de los paises.



1.1. Tema y objetivos de la investigacion

En el marco de las Relaciones Internacionales y de la Gobernanza Colectiva, el tema
de esta tesis es la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas
(EITI, por sus siglas en inglés). El objetivo explicitamente declarado de esta
organizacion consiste en identificar el impacto que puede lograr un control mas eficaz
del flujo de los ingresos y de los gastos en los paises con recursos en el sector de las
industrias extractivas. El modelo propuesto por EITI postula que el control efectivo y una
gobernanza basada en protocolos y normas que le dan estructura, definidos y aceptados
por el conjunto de los actores interesados e involucrados, son susceptibles de ejercer
un efecto positivo en el bienestar de sus poblaciones, mediante una gestion transparente

y una rendicion de cuentas mas efectivas de los recursos disponibles.

Considerando lo anterior, el objetivo general de este trabajo es el de analizar el proceso

de adhesion de México a EITI; para lo que haré un recuento del proceso, que en los
hechos condujo a su integracion en octubre 2017, incluyendo la motivacion de nuestro
pais para formar parte de dicha Iniciativa, las caracteristicas de la Organizacion y de la
dindmica de participacion, los principales actores involucrados, asi como las actividades
y resultados obtenidos hasta el momento. Pretendo asimismo dar cuenta de la direccion
futura de este ejercicio para nuestro pais, que fundamentaré con una serie de entrevistas
a actores involucrados en el proceso, para concluir con los retos y oportunidades que
en mi opinion brinda a nuestro pais el formar parte de una Iniciativa internacional como
EITI.

Los objetivos particulares, siempre relativos al tema especifico de EITI, que me interesa

abordar a lo largo de mi analisis son: por una parte, dar cuenta de la evoluciéon de las
relaciones internacionales en un contexto de aceleracion de la globalizacion (sin
excluir por ello procesos paralelos de proteccionismo debido a particularismos
regionales, nacionales o locales) que nos llevan en la actualidad a replantearnos la
forma en que los actores de la sociedad civil de los diferentes paises interactuan. Por la

otra, que en el contexto de un mundo en el que la informacién circula con mayor
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velocidad, y sobre todo que puede estar facilmente disponible y a un costo cada vez
mas bajo, la necesidad de transparencia y rendicion de cuentas se impone. Esto a pesar
de las resistencias a transparentar “toda” la informacién, por motivos que en algunos
casos pueden ser comprensibles’. Este proceso exige un mayor involucramiento de la
sociedad en su conjunto, es decir de una gobernanza colectiva eficaz tanto a nivel

nacional como internacional.

A fin de delimitar el tema de investigacion nos hemos fijado dos objetivos derivados de

los anteriores, con los que se pretende describir tanto el estado actual del proceso de
construccién de la gobernanza colectiva en México, en relacion con los principios,
metas y objetivos de la EITIl; como un analisis critico de esta gobernanza colectiva y
su evaluacion, a fin de entender los problemas concretos aun pendientes para lograr
progresivamente un equilibrio satisfactorio entre los diferentes actores involucrados en

dicho proceso.

1.2. Las motivaciones a la base de esta investigaciéon

Mas alla de la experiencia profesional que yo pude adquirir sobre el tema tratado, esta
investigacion nos brinda la oportunidad de comprender la creciente importancia de los
diferentes elementos que componen nuestras sociedades, no sélo de la sociedad civil
pero también de la interaccion con el resto de los actores, y del peso cada vez mayor
en nuestra vida diaria de los conceptos de responsabilidad social y de
transparencia, asi como de rendicion de cuentas, que nos obligan a conocer las
herramientas y mecanismos que nos permitan comprender nuestro entorno y actuar
para mejorar las condiciones del ejercicio del poder, en el sentido mas amplio, a nivel

nacional e internacional.

" Para tener una vision equilibrada y no asumir posiciones irrealistas o simplemente ingenuas, hay que
tener en cuenta que ciertas informaciones pueden efectivamente revestir un caracter estratégico, y
ademas que la actividad econdmica se desarrolla en un contexto de ruda competencia globalizada, en el
que la “inteligencia econémica” es una realidad.
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En el plano profesional, este trabajo me permite, al ilustrarlo con un ejemplo concreto,

entender mejor la evolucidén de las relaciones internacionales concentrandome en un
periodo relativamente corto; asi como la importancia de los organismos internacionales,
explicando desde el paradigma elegido la motivacion de un pais para formar parte del
conjunto de paises que a su vez forman parte de la institucion en cuestién. Me permite
también dar cuenta de los retos y oportunidades que nuestra plena adhesion puede
significar para ello, en particular con respecto a la reputacion del pais en materia de
gestion econdmica y financiera de las materias primas, y de manera mas general del

nivel de su gobernanza y de la evolucién de ésta.

En fin, sobre un plano académico, esta investigacion me permite actualizar la que fuera

otrora mi formacion académica, profundizar y entender aun mejor la evolucion del tema
de las relaciones internacionales incluso acotandolo al ejemplo del que echo mano que
es el camino emprendido por nuestro pais a fin de adherirse a un organismo
internacional recientemente creado. Me permite asimismo utilizar las herramientas
tedricas y metodoldgicas aprendidas a lo largo de mi formacién académica y de mi

experiencia profesional.

1.3. Método de trabajo

Esta investigacion es en gran parte de naturaleza cualitativa, esta basada en el analisis
de los documentos existentes de la organizacién EITI, tanto aquellos relativos al proceso
de adhesion en general, como al de México en particular durante su proceso de
adhesion e integracion en curso. Hemos también tenido en cuenta la literatura pertinente
para este tema sobre gobernanza y relaciones internacionales. La experiencia del autor,
adquirida durante su trabajo en la Secretaria de Energia, y a cargo del proceso de
adhesion de México en EITI, sera asimismo integrada en este trabajo. Como variable de
control sobre ciertos puntos, basandome en el método “Delphi”, procederé a la
realizacion de una encuesta y entrevistas con expertos mexicanos y extranjeros

involucrados en el tema EITI o adyacente, representantes tanto del gobierno, como de
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empresas Yy la sociedad civil. A pesar de su numero limitado, las entrevistas con
expertos, sobre todo por el hecho que algunos de ellos han participado, y lo siguen
haciendo, en puestos claves para el proyecto EITI u otros proyectos de desarrollo, son
importantes porque son susceptibles de aportar un punto de vista diferente, permitiendo
eventualmente que las observaciones del autor de esta tesis sean contrastadas o incluso
desafiadas, sobre un tema sensible y complejo por su naturaleza esencialmente politica,
evitando asi los escollos de la subjetividad y, en el peor de los casos, caer en juicios

ideoldgicos sin fundamento.

Dos tipos de variables son consideradas para ejecutar el trabajo y asi atribuirle, en la

medida de lo posible, un contenido explicativo.

Del lado de las variables independientes, y en relacion con los elementos estrechamente

relacionados con los objetivos que nos hemos fijado, se trata de determinar la presion
que ejerce el mundo exterior sobre la percepcion de la reputacion de México; y
también de evaluar el nivel de la calificacion de nuestro pais de acuerdo con distintas
meétricas internacionales. Se trata asimismo de mostrar, en general, el papel que
juegan las empresas especialistas de la notacion o calificacion en materia de reputacion
y calidad de la gobernanza. Para ilustrar mis propositos, he elegido mostrar el caso
particular de una de ellas, el Natural Resource Governance Institute (NRGI), que trabaja
en colaboracion con el Banco Mundial. Este instituto de notacion ha desarrollado una
metodologia y un indice, el Resource Governance Index, que analiza a profundidad y
atribuye notas a 81 paises, México entre ellos, relativas al area que nos interesa en esta

tesis, la calidad de la gobernanza de las industrias extractivas.

En lo que concierne a las variables dependientes, que constituyen los principales

elementos del analisis en relacidon con los objetivos planteados, la explotacion de los
recursos naturales y sus externalidades (positivas o negativas) sobre la economia del
pais aparecen en primer plano. Al lado de este se trata de identificar, y si posible de

evaluar, sobre una base cualitativa, el impacto potencial en el bienestar de la poblacion
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que puede alcanzar (lograr) un aumento de la transparencia y la rendicién de cuentas

que conlleven a una disminucion de toda forma de opacidad.

1.4. Hipétesis de trabajo

Pretendo mostrar con este trabajo que la evolucion de las Relaciones Internacionales,
tal y como las hemos conocido desde la posguerra, han evolucionado y permitido la
emergencia de un concepto innovador que es la gobernanza colectiva. La formalizacién
institucional, o institucionalizacion, de esta gobernanza colectiva aparece y se
cristaliza como una nueva forma de dinamica de negociaciéon en el entorno
internacional. En efecto, el Estado ha dejado de ser el rector absoluto y omnipresente
en este dominio. La gobernanza asi planteada, requiere en este nuevo contexto de
férmulas participativas mejor adaptadas a la realidad de un mundo mas complejo, con
necesidades crecientes de participacion de los distintos actores de la sociedad a fin de
promover de manera progresiva un mejor nivel de transparencia y rendicion de cuentas.
El estudio de la creacion y de la evolucion de EITI, y de manera mas especifica el
proceso de adhesion de México a este organismo internacional, deberia permitirnos
examinar la pertinencia de nuestras hipoétesis. Estas hipétesis suponen la existencia
y se interrogan sobre el éxito futuro de un proceso, inaudito hace algunas décadas,
basado en el didlogo, la concertacion y la colaboracién, la confianza y la
interdependencia entre entidades tan diversas como empresas, gobiernos vy
organizaciones de la sociedad civil. Este proceso merece ser analizado en la medida
que desemboca en la construccion paso a paso, y de manera consensual, de una
institucion internacional, la cual se ha fijado por vocacién la de alcanzar un objetivo
ampliamente ambicioso: mediante una mejor rendicién de cuentas, facilitar el control de
los flujos financieros provenientes de las actividades extractivas, las cuales tienen
tendencia a caracterizarse por su opacidad y, por ende, que pueden conducir a un cierto
grado de corrupcion, que “distrae” importantes recursos que pueden servir para mejorar

el nivel de vida de la poblacién.
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Como resultado de esta tesis, con el fin de evaluar los logros y retos de la candidatura,
y de la subsecuente membresia de México en EITI, buscamos validar o invalidar, con

matices alli donde esto se imponga, las siguientes ocho hipétesis:

H1: De acuerdo con sus principios y objetivos, la participacion de México en EITI

conlleva una mejora en materia de transparencia y rendicion de cuentas.

H2: La candidatura y la adhesion a EITI facilitan el didlogo entre las partes interesadas.

H3: El proceso EITI trae consigo elementos que suponen y exigen la concertacion entre

partes interesadas.

H4: EITI permite construir relaciones de confianza, en particular entre representantes

de la sociedad civil y los otros stakeholders: empresas y gobierno.

H5: La participacion en el proceso EITI crea las condiciones necesarias para la

construccion de una cierta interdependencia entre stakeholders.

H6: EITI contribuye a afianzar el reconocimiento de México por parte de inversionistas

internacionales.

H7: Después de iniciado el proceso de adhesién a EITI, la industria extractiva mexicana

ha mejorado la calidad y disponibilidad de informacién en la materia.

H8: A término, EITI constituye una herramienta para difundir a nivel sub nacional los

beneficios de la industria extractiva.

15



Capitulo 2 - Evolucién de la gobernanza e impacto de las relacionales
internacionales sobre la emergencia de una nueva generacion de organismos

multilaterales

Sin pretension de exhaustividad, apoyandome en la literatura existente, y tratando de
conservar el foco sobre el tema especifico de mi trabajo, EIT| y la gobernanza colectiva,
este capitulo, y sus cinco secciones, presenta una breve resefia de algunos de los

conceptos que son la base de esta tesis: gobernanza y relaciones internacionales.

La seccidn 2.1. describe someramente la génesis y el desarrollo del concepto general
de gobernanza, asi como su polisemia que conlleva a multiples definiciones, e

interpretaciones, en funcién de las motivaciones y objetivos de los actores que la utilizan.

Sin crear una nueva definicion, la seccidon 2.2. explica como EITI adhiere con
pragmatismo a un concepto operacional de gobernanza. Aqui nuestro objetivo ha
consistido en circunscribir esta definicion al tema que nos interesa, la gobernanza

colectiva o colaborativa como base fundamental del proceso piloteado por EITI.

La seccion 2.3. pretende delinear las condiciones necesarias para una buena
gobernanza, y esto sabiendo que asistimos desde hace afios a una verdadera inflacion
de definiciones, medidas, conceptos, guias, cédigos, leyes y regulaciones relativos a la
gobernanza, que, a pesar de los principios declarados, no siempre corresponden a las

condiciones requeridas para lograr los progresos necesarios.

La seccidn 2.4. brinda una vision de la manera como las relaciones internacionales han
evolucionado e integrado paulatinamente nuevas formas de gobernanza debido tanto a
la complejidad del mundo como, sobre todo, a la gravedad de los conflictos y guerras
que han sacudido y devastado un gran numero de naciones, en particular en los ultimos
cien afnos. Esta seccion aporta una explicacion sobre como la gobernanza, bajo sus

diversas formas de organizacién, ha influenciado profundamente y remodelado el modo
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operativo de las relaciones internacionales y esto en un contexto en que el

multilateralismo se encuentra confrontado a grandes desafios.

Finalmente, para asegurar el funcionamiento correcto de una buena gobernanza, la
seccién 2.5. muestra la importancia de disponer de datos de calidad y completos, que
hagan posible la notacion y la produccion de indices e indicadores fiables. Esto para
evaluar o, mas importante aun, confrontar de manera objetiva la realidad de la
gobernanza frente a discursos que a menudo contienen una fuerte dosis de subjetividad,
y esto la mayoria de la veces por motivos politicos, ideolégicos o simplemente por

intereses particulares.

2.1. Gobernanza: un concepto relativamente nuevo y polisémico

Si la existencia de esta nocion remonta a tiempos antiguos?, con acepciones caidas en
desuso, el concepto de gobernanza tal como lo conocemos hoy, fue acufiado por el
mundo académico en los afios 1980-19902. Algunos autores* sitian el periodo de
difusion al publico de esta nocidn en la misma época, utilizada de manera adjetivada por
los promotores de las ideas subyacentes al Consenso de Washington que exigia una
“‘buena gobernanza” de parte de los paises de América latina entonces en plena crisis

economica®.

2 El articulo “Le concept de gouvernance en science politique” de Tournier Ch. hace referencia a Platdn
que habria sido uno de los primeros en utilizar el verbo kubernao que significaba conducir un navio o un
carro en el sentido de gobernar los hombres. Con esta imagen, Platén explicaba que la direccién de la
ciudad necesitaba individuos que tomen el timén o las riendas del Estado. Autores latinos, como Cicerén
o Seneca también utilizaron esta nocion. El substantivo latino “gubernantia” reaparecio hacia el siglo XV.
3 Ver el libro coordinado por Czempiel E. O. & Rosenau J. N. (Governance without Government - Order
and Change in World Politics, Cambridge University Press, 1992), considerado como pionero en teoria de
las relaciones internacionales, que analiza las nuevas formas de organizacion y gobernanza de una
sociedad cada vez mas fragmentada y heterogénea.

4 Moreno-Brid, J. C., Pérez Caldentey E., Ruiz Napoles P., “El Consenso de Washington: aciertos, yerros
y omisiones”, Perfiles latinoamericanos, Vol. 13, n°25, México, enero-junio 2005.

5 El término Consenso de Washington, atribuido a los trabajos del economista John Williamson (1989),
tenia por objetivo definir un conjunto de reformas macroeconémicas de estabilizacion y liberalizacién de
las economias en los paises en crisis, en particular de los latinoamericanos en ese momento. El FMIl y el
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Desde esta época el tema de la gobernanza, y sus derivados, posee una literatura
tedrica, fundamental y aplicada, mas que abundante, y la produccién en este terreno
crece por asi decirlo de manera exponencial. Paralelamente a los escritos tedricos, su
implementacion tiende a generalizarse y ha llegado a ser una referencia casi universal.
La gobernanza concierne practicamente a todas las instituciones y entidades reuniendo
un conjunto de personas morales o fisicas; privadas o institucionales; locales, nacionales
o internacionales; unidas por lazos y motivaciones politicas, administrativas, sociales,
economicas, juridicas, etc. Raros son los sectores de actividad donde la gobernanza no
haya penetrado. Las tematicas ligadas al problema de la proteccion de la naturaleza y
del medio ambiente se han, por ejemplo, convertido en un gran motor de produccion de
codigos, normas y leyes relativas a la gobernanza, o a otros topicos emparentados como
transparencia, responsabilidad social de las empresas, responsabilidad ciudadana,

proteccion de los animales, etc.

Sea cual sea su nivel, hoy en dia, donde hay gobiernos, empresas, instituciones, grupos
humanos constituidos en grupos de interés, se hace sentir la necesidad de una
gobernanza. A pesar de esta profusion y deseo de gobernanza, su definicion definitiva
0 Unica es algo complejo por no decir imposible, tanto que este concepto tiene o ha
adquirido una naturaleza polisémica. Cada cual entiende lo que le parece mas justo a

sus intereses particulares y la define en consecuencia a su manera.

Apoyandome en mis lecturas, en primera instancia, para mi la gobernanza tiene por
objetivo proporcionar una direccién estratégica, construir un marco institucional para
alcanzar los objetivos fijados. Esta tentativa de definicion supone también que los
riesgos se gestionen de manera adecuada y que los recursos se utilicen de manera

responsable.

En un sentido mas amplio, la gobernanza tiene como objeto prioritario el respeto de

los intereses de las partes interesadas (ciudadanos, autoridades, accionistas...) y

Banco mundial han estado desde entonces en el centro de las polémicas relativas a este concepto
calificado como parte integrante de la ideologia y las ideas neoliberales.
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sobre todo que sus voces sean escuchadas y sus intereses sean efectivamente tomados
en cuenta en el ejercicio de sus actividades respectivas. En sintesis, asi definida, la
gobernanza se basa en cuatro principios fundamentales®: la responsabilidad, la
transparencia, el estado de derecho y la participacion, lo cual nos acerca naturalmente

del concepto de gobernanza colectiva (Ver seccion 2.3.).

Mas alla de los principios, desde mi punto de vista, y para decir las cosas de manera
simple, en la practica la gobernanza consiste en introducir un conjunto de normas y
reglas — a menudo juridicas pero no exclusivamente - que se aplican en un dominio bien
determinado. Cuando la gobernanza es adoptada voluntariamente por un grupo de
interés, esta constituye una forma de auto-regulacién, a menudo autoimpuesta por los
actores mismos bajo la forma de cddigos de buena conducta y/o de transparencia, que
se aplican a un actor o conjunto de actores. Sin embargo, las diferentes formas de auto-
regulacién no siempre han funcionado correctamente’, en los hechos, el grueso de la
gobernanza es actualmente aplicada de manera obligatoria, y encauzada por un arsenal
de regulaciones, leyes y textos juridicos que contribuyen a su legitimidad y caracter

operacional.

Que la gobernanza sea obligatoria o voluntaria, se trata en el fondo de la formalizacion
y normalizacion (en el sentido juridico y/o contractual del término) de un “proceso
civilizacional de domesticacion”, por no decir de “moralizacion”, de las relaciones
entre las partes interesadas (o stakeholders), proceso que es estructurado segun
reglas del juego preestablecidas. Para asegurar un maximo de realismo y por lo tanto
de eficacia de las normas y/o recomendaciones establecidas, es cada vez mas comun
que durante el proceso de construccidn de la gobernanza se recurra previamente a
consultas con el fin de adquirir, una vez las reglas adoptadas, una adhesién maxima

de la parte de los actores involucrados.

6 Resumen sobre las nociones de « Buena gobernanza » y de « Buena administracién », Comision
Europea por la democracia via el derecho (Comisiéon de Venecia), Consejo Europeo, Estrasburgo, 9 de
marzo de 2011, Estudio No. 470/2008.

7 Las fallas graves de empresas (Enron, la sociedad de consulting Andersen...) y actores del sector
financiero (bancos, fondos de inversiones, companias de seguros...) en el ultimo cuarto de siglo, han
fragilizado y cuestionado severamente el valor de la auto-regulacion.
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Cabe sefialar que la gobernanza misma, y los indices que la evalian, no estan
exentos de criticas acerbas. Estas criticas pueden estar centradas sobre su

contenido doctrinario o los métodos utilizados para su evaluacion.

Sobre su contenido y la filosofia subyacente, sin entrar en un debate que nos alejaria
del tema central de esta tesis, que adopta un enfoque positivo frente al grave problema
de la gestiéon, a menudo deficiente, de los recursos, tal que definida y practicada, la
gobernanza es duramente criticada por algunos autores® que entrevén en la difusion
rapida de este concepto y su praxis una ideologia de la desconexion o de la voluntad de
recomposicion profunda del Estado, afectando negativamente en particular su
responsabilidad y autoridad en materia principalmente de politica econdmica y social,
debiendo a término conducir a un estado minimo. Buena parte de sus detractores, y no
exclusivamente en los paises desarrollados, atribuyen las raices de esta “nueva
ideologia” a las politicas neoliberales iniciadas en la década de los 1980, en oposicion
abierta con las diversas formas de lo que se denomina segun los autores Estado-

Providencia (Etat Providence) o Estado del bienestar (Welfare State).

Sobre la forma y los métodos de medicion adoptados, cabe mencionar et articulo de
Gisselquist R. M.° que constata, desde su punto de vista, la proliferacion mas bien
desordenada de indicadores e indices sobre la gobernanza, y su construccion y
utilizacion a menudo “aleatoria” tanto por investigadores como por responsables
politicos y reguladores. Fundada sobre el analisis a profundidad de un numero
importante de indices bien conocidos, su critica se concentra sobre el hecho que los
criterios implementados son rara vez suficientemente claros y consistentes con los
objetivos definidos, y que esto se manifiesta cuando se trata de evaluar los indices de

gobernanza existentes y, peor aun, cuando se trata de comprender el sentido de estos.

8 Ver entre otros, Chevallier J., “La gouvernance, un nouveau paradigme étatique ?”, que contiene un
analisis critico de la literatura sobre la génesis, el contenido y la evolucidn de este concepto. Ver también
Jonathan D. S. (Challenging governance theory: from networks to hegemony, The Policy Press, 2011)
que, desde un punto de vista marxista e inspirado por el pensamiento de Antonio Gramcsi, contesta y
pone en duda el potencial transformacional de los stakeholders frente a los gobiernos.

9 Gisselquist R. M., “Developing and evaluating governance indexes: 10 questions”, Policy Studies, 2014,
Vol. 35, n° 5, pp. 513-531.
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Para sintetizar, entre las diez preguntas que esta autora se plantea en su articulo bien
documentado, dos problemas conexos nos parecen esenciales: por una parte la falta de
especificacion y definicidn clara del objeto a analizar por la mayoria de los indices y, por
la otra, sobre todo el caracter a menudo deficiente de la calidad de los datos disponibles
en términos de fiabilidad, validez o simplemente de que estén completos. La
consecuencia de estos dos problemas resulta en la dificultad para interpretar de manera
consistente y pertinente las notas obtenidas, y aun mas para fines de comparacion entre

diferentes actores evaluados por estos indices.

2.2. EITl y gobernanza colectiva: una apertura hacia consensos

Hemos visto en la seccion anterior que los actores tienen tendencia a dotarse de su
propia definicion de gobernanza. Al respecto, EITI constituye una excepcion notable,
pues ella no busca definir de manera explicita la gobernanza, lo cual no le impide en
todos sus documentos, y sin ambigledad, explicar que su buen funcionamiento depende

de una forma de gobernanza particular, la gobernanza colectiva.

Fuera de toda formalidad de |éxico, esta institucién prefiere dotarse de un marco que le
permita desarrollar sus actividades de manera coherente y pragmatica de acuerdo con
los resultados — intermediarios y finales - que ella se fija como objetivo. Asi, en su
proceso de construccion, allende sus relaciones bilaterales con los paises que la
componen y que colaboran con ella, EITI ha podido contar con el apoyo de instituciones
internacionales, como el Banco Mundial (que ha desarrollado su propia definiciéon de
gobernanza colectiva), con el objeto de fortalecer aun mas sus capacidades operativas

y sobre todo su legitimidad internacional.

Esta legitimidad es esencial en el proceso de construccion de EITI en la medida en que
se trata de dar a conocer y asegurar la transparencia de los flujos financieros de las
industrias extractivas, y su relacion con los gobiernos, hoy en dia caracterizados por una

fuerte dosis de opacidad, y esto no solo en los paises menos desarrollados.
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De manera general, la gobernanza colectiva, conocida también en la literatura bajo la
denominacion de “gobernanza colaborativa"'?, es un modelo innovador de gobernanza
orientado a la busqueda de soluciones con un enfoque en la creacion de “bienes
publicos” (“public goods”), y en donde diversas partes interesadas colaboran para
mejorar la gestion de los recursos publicos a fin de acrecentar el bienestar de los

ciudadanos.

Antes de avanzar una definicion mas completa y formal de la nociéon de gobernanza
colectiva (o colaborativa), la Figura 1, de la pagina que sigue, que hemos retomado
integralmente del articulo de Ansell y Gash'!, nos parece instructiva, y sobre todo
operacional, porque describe bastante bien el proceso de construccion, por iteraciones
sucesivas, de esta forma de gobernanza que hemos podido observar en el marco de
nuestra experiencia relativa a la candidatura de México a EITI. Como se dice a menudo:
iA veces, mas vale una buena ilustracion que un largo discurso o, en este caso, una

definicion!

En el texto que sigue describimos el contenido de este esquema siempre teniendo en

mente la experiencia de EITI México.

- En el rectangulo de la izquierda se encuentran las tres condiciones o
informaciones de base que prefiguran la construccién del modelo
propuesto: (1) las asimetrias en términos de poder, recursos y conocimientos
que caracterizan cada uno de los actores en cuestion; (2) los
incentivos/motivaciones y oposiciones que determinan el nivel de participacion de

los stakeholders; (3) la prehistoria (o la historia previa) de cooperacioén o conflictos

que determina el capital de confianza inicial (Ver secciones 4.3.y 4.4.)

0 Ansell, Chris and Gash, Alison; “Collaborative Governance in Theory and Practice”, Journal of Public
Administration Research and Theory, Volume 18, Issue 4, 1 October 2008, Pages 543-571.

" Ibidem, p. 550. Este articulo presenta una vasta revista de la literatura, basada en el estudio de 137
casos de gobernanza colaborativa en diferentes paises y sectores de actividad. Los autores estudian la
pertinencia y la realidad de ese tipo de colaboraciones mediante el andlisis de un cierto nimero de
variables. El modelo que ellos proponen les sirve de referencia en su trabajo de evaluacién y de critica de
las experiencias en este dominio.
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Figura 1: Un modelo de gobernanza colaborativa - Fuente: Ansell y Gash (2008)

En la parte superior, encontramos la estructura institucional o el esqueleto que

preside la construccion del proceso mismo, que juega un papel importante en la

definicion de las reglas y el nivel de transparencia del proceso (secciones 4.3. y
4.4.).

Ubicado en la parte inferior, el rectangulo intitulado “liderazgo facilitador”, es
de vital importancia por su rol de intermediacién entre partes “a involucrar” que
se conocen poco o mal, o que simplemente en otras circunstancias no se
hablarian. Se trata en gran parte del papel que han jugado tres secretarias de
Estado (Hacienda, Economia y Energia), y especialmente la SENER como primer
coordinador del proceso y actualmente a cargo del secretariado de EITI-México,
asi como del que jugo el IMCO'?, que facilitdé directamente el proceso muy

complejo de seleccion de los representantes de la sociedad civil, asi como la

12 \er el documento de IMCO: “Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI) en
México”, actualizaciéon del 25 de octubre (https://imco.org.mx/competitividad/iniciativa-para-la-
transparencia-de-las-industrias-extractivas-eiti-en-mexico/)

23



identificacion de areas de oportunidad comunes a todos los stakeholders

(secciones 4.3. a 4.5.).

Por supuesto, el proceso colaborativo es el corazon y la medula espinal del
proceso. Este recuadro central constituye un verdadero circulo virtuoso en el cual,
aunque ausente del esquema, el tiempo necesario de maduracion, sobre todo
de las actitudes y apertura de los diferentes actores, es la condicion sine qua non
del éxito y de los logros de esta forma de gobernanza. Es ahi donde comienza el
dialogo frente a frente y la concertacion que se desprende, y mas importante aun,
donde se construye la confianza entre actores que, si no opuestos en el origen,
disponen en los hechos de poca experiencia en materia de intercambios,
negociacion y confianza reciproca. El establecimiento de un cierto nivel de
confianza permite a su vez compromisos en términos de reconocimiento mutuo
de interdependencias; la apropiacion compartida del proceso; lo cual conduce
naturalmente a una exploracion abierta sobre las ganancias mutuas posibles.
Todo esto debe conducir a una comprension compartida del proceso que
permitira definir claramente las misiones y los objetivos perseguidos por el grupo,
asi como la identificacion de los valores comunes. Cerrando el circuito se
encuentran los resultados intermediarios, entre los cuales las “pequenas
ganancias” (“small wins”), susceptibles de otorgar legitimidad al proceso en
curso. Estos resultados permiten continuar alimentando y orientando el circuito
hacia un nivel cada vez mas alto de dialogo, concertacion, confianza e
interdependencia... lo cual permite a su vez profundizar el proceso (Ver capitulos
4y5).

Finalmente, y de capital importancia, a pesar de su insignificancia grafica, a la
derecha se encuentra un recuadro que representa los logros efectivamente

obtenidos (seccién 5.1.).

A parte de su lado pedagogico, este esquema, y por supuesto el articulo de sus dos

autores, nos ha sido de una gran utilidad para recalibrar los contenidos de esta tesis, en

particular de los capitulos tres y cuatro, y aun mas del capitulo cinco para validar o

invalidar las ocho hipotesis propuestas en el capitulo uno (seccion 1.4.).
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Considerando los elementos del esquema descrito mas arriba, y otros trabajos
especificos en torno al tema EITI'3, podemos ahora completar con mas facilidad los
elementos que confluyen a la definicion que hemos adoptado en nuestro trabajo, la cual
corresponde a aquella asumida por EITI y los trabajos del Banco mundial en este
dominio. La gobernanza colectiva o colaborativa se caracteriza en particular por la
construccion de iniciativas en las cuales participan multiples partes interesadas
(conocidas como Iniciativa Multi-Participes IMP; en inglés, MSI-Multi Stakeholder
Initiatives) que reunen por regla general al gobierno, las empresas privadas o publicas
y los miembros de la sociedad civil organizados de diversas maneras. Orientada hacia
los resultados, el objetivo de esta gobernanza consiste en abordar desafios complejos
de desarrollo que de manera aislada - y autoritaria - no seria posible solucionar de la
mejor manera posible, evitando asi, o al menos mitigando, los conflictos innecesarios.
Esto porque en principio ninguno de estos actores cuenta con la capacidad, ni posee los
recursos, ni el conocimiento, ni en algunos casos la legitimidad, para llevar a cabo los
proyectos mas eficazmente. Adoptando una posicién defensiva frente a los ataques
frecuentes a los cuales estan expuestos, segun los expertos del Banco Mundial, esta
forma de gobernanza, basada en las IMP, viene a complementar y en ningun modo a

usurpar el papel de los gobiernos para lograr estos fines.

La mayoria de las iniciativas publicas de gobernanza colectiva tienen como objetivos
prioritarios facilitar la transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion

ciudadana’. Estos tres ingredientes son fundamentales para fortalecer la gobernanza

3 Los cuatro parrafos que siguen de esta nota, han sido inspirados en gran parte tanto por el articulo de
Thindwa J. (“Multi Stakeholder Initiatives: platforms of collective governance for development”, World
Bank, July 7, 2017”), como por las ideas expresadas por Moberg J. y Rich E. (Beyond Governments —
Making collective governance work: Lessons from the Extractive Industries Transparency Initiative, 2015,
Routledge), respectivamente jefe y sub-jefe del Secretariado internacional de EITI.

4 Una buena parte de las iniciativas descritas en la literatura académica son basadas en la gobernanza
colectiva o colaborativa aplicada a proyectos de talla relativamente pequefa y de caracter mas bien local.
Ver Sranko G. R.; Conley A. y Moote M.; y en particular Beierle T. C., “The quality of stakeholder-based
decisions: lessons from the Case study record”.

Se puede entonces comprender el interés y el reto que representa EITI en este ambito: una experiencia
internacional inédita de gobernanza colectiva.
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del sector publico, tanto en los paises en desarrollo y emergentes como en los

desarrollados.

Las IMP de la gobernanza publica, que han adoptado un enfoque colectivo, incluyen,
entre otras instituciones: EITI, la Alianza de Gobierno Abierto (OGP - Open Government
Partnership), la Iniciativa Global de Transparencia Fiscal (GIFT — Global Initiative on
Fiscal Transparency), la Alianza de Contratacion Abierta (OCP — Open Contracting
Partnership), etc'. El Banco Mundial apoya activamente a la mayoria de estas
organizaciones porque sabe, por experiencia, que las soluciones técnicas por si solas
no pueden lograr el impacto transformativo y duradero deseado. En la medida en
que las MSI logren catalizar una participacion ciudadana mas profunda y generar

confianza entre las partes interesadas, los logros deberian ser mejores y sostenibles.

Las IMP representan sin embargo un area nueva, y por esoO mismo es necesario
observarlas y evaluarlas con un ojo critico, pero constructivo, para avanzar y aclarar lo
qué funciona realmente y lo qué no, y por qué motivos. Es con este mismo espiritu que

yo decidi abordar el caso de la adhesion de México a EITI en esta tesis.

De manera sintética, y en una Optica cercana al tema que abordo, la gobernanza
colectiva podria definirse de manera general como la forma en que se ejerce el poder
en la gestion de los recursos econdmicos y sociales de los cuales dispone el pais para
su desarrollo, con la participacion efectiva de las diferentes partes interesadas, en

particular las empresas asi como los organismos de la sociedad civil.

2.3. Condiciones de base para una buena gobernanza: ¢ Objetivos lejanos?

Mas alla de los trabajos de Ansell y Gash citados en la seccion 2.2., que contiene en
substancia una micro-vision del proceso a la base la gobernanza colectiva, es importante

el dotarse igualmente en esta tesis de una macro-visiéon prospectiva del problema. En

15 México es miembro activo de todas estas instituciones.
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este dominio, consideramos de crucial importancia el trabajo de Guy Peters'8, cuyo
alcance y vision comparto ampliamente, particularmente en materia de
institucionalizacion de los procesos necesarios para construir una gobernanza
sostenible y de calidad, la cual debe ir mas alla de un simple ejercicio formal y pasajero.
En efecto, me parece que, parafraseando y completando Peters, para ser realmente util,
eficaz y trascendente, la gobernanza requiere la conjuncién de al menos cinco

condiciones basicas'’:

1. Un marco regulatorio bien definido y capaz de “proveer bienes y servicios publicos
de forma asociada”'®. Esto necesita normas, bien institucionalizadas, que integren
y sobre todo legitimen de manera duradera la participacion de diversos grupos de

interés en la elaboracién de las politicas.

2. Una organizacion fuerte y estructurada de las organizaciones de la sociedad civil,
con una participacion ciudadana activa y permanente que, fuera de sus
aspiraciones ideologicas generales, busque resolver de manera responsable

problemas especificos a su objetivo social, politico, econémico u otro.

3. Sistemas burocraticos plenamente institucionalizados, profesionalizados y con un
cierto grado de autonomia en relacién con el poder politico. En suma, esto supone
la existencia de una Administracion profesional estable, al menos en sus bases, y

por lo tanto desprovista de clientelismo.

6 Peters, Guy (2004), “Cambios en la naturaleza de la administracion publica: de las preguntas sencillas
a las respuestas dificiles”. En: Pardo, Maria del Carmen (Comp.) De la Administracién Publica a la
Gobernanza. Ed. El Colegio de México, pp. 69-95.

17 Estas cinco condiciones, que yo he desarrollado, han sido establecidas e inspiradas por los trabajos de
Peters y formalizadas someramente en el articulo de Solis Gadea, Héctor R. (junio 2010), “Elementos
para una critica a la teoria de la gobernanza: el caso de Guadalajara, México”, GIGAPP, Estudios,
Programa de Doctorado en Gobierno y Administracién y Publica Instituto Universitario de Investigacion
Ortega y Gasset 20 p.

18 |bidem p.18.
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4. Un nivel de desarrollo de las formas de expresién democraticas, a todo nivel y que
perdure en el tiempo, que motive y favorezca practicas que se proyecten mas alla

de la democracia electoral.

5. Por ultimo, condicion tan fuerte como las anteriores, una estructura econémica
suficientemente desarrollada que permita disponer de los recursos necesarios
para la implementacion de reformas y el buen funcionamiento del sistema en su

conjunto.

En mi opinidn, las condiciones 1, 2 y 4 constituyen una referencia implicita al interés de
construir de manera organica un sistema basado en la gobernanza colectiva. Si este
proceso es largo y complejo, y exige una gran capacidad de dialogo, concertacién
y de compromiso, fendmenos basados en la confianza mutua, la retribucién de

calidad de los resultados que nos espera al final del dia es de gran valor.

En el caso de México, es pertinente preguntarse si es posible reunir estas condiciones
hoy en dia o0 no. Sea cual sea la respuesta, las diferentes modalidades en que comienza
a desarrollarse la gobernanza colectiva, particularmente en el marco de la participacién
de México en EITI, y en otras iniciativas de esta naturaleza (AGA, OCP, GIFT...),
parecen ofrecer a los actores involucrados oportunidades y por supuesto retos enormes,
en términos de creatividad institucional y politica para hacer surgir y consolidar nuevas
formas de gobernanza. Lo anterior, idealmente, con la participacion plena de los
ciudadanos, lo que al fin y al cabo deberia aportar un excedente de legitimidad a este
proceso. A mi parecer, aun lejos de la perfeccion, la legitimacién de este proceso

contribuye, por su parte, a la construccidon de las condiciones citadas supra.

Senalemos finalmente que, como veremos mas adelante en la seccion 4.1., la
implementacion coherente y correcta del paquete de reformas introducidas en el
2014, asi como la participacion de México en EITI, en el mediano y largo plazo, deberian
contribuir a desarrollar y/o fortalecer las cinco condiciones de una buena

gobernanza como las arriba enunciadas.
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2.4. Relaciones internacionales: motor de la gobernanza globalizada

Disciplina emparentada a la ciencia politica, las relaciones internacionales (RI) tienen
por objeto el estudio de las relaciones entre Estados, y entre Estados y otras
instituciones que pertenecen al sistema internacional. Eminentemente interdisciplinaria,
las Rl combinan politica, derecho, derechos humanos, economia, comercio, historia,

geografia, geopolitica, etc.

Los especialistas datan la existencia formal de las RI, y del multilateralismo'®, desde la
firma de los tratados que condujeron a la Paz de Westfalia (1648), que pone fin a uno
de los conflictos mas largos, generalizados y destructores de la historia, sobre fondo de
conflicto religioso entre catdlicos y protestantes, la Guerra de los Treinta Ahos. Esta paz
marca el nacimiento de la Europa moderna, de las relaciones entre Estados, fundado
sobre un principio que sera durable: el respeto de la soberania nacional®®. Su corolario

sera el deber de no injerencia.

Asi, en 1648, se establecid un sistema de gestion de las RI complejo, eficiente y
sostenible, que duraria hasta la Primera Guerra Mundial, en que la politica internacional
se llevaba a cabo esencialmente a través de la diplomacia. EI Orden Westfaliano,
fuertemente comprometido por dos guerras mundiales, es aun considerado por ciertos
autores?!, y esto incluso después de la Guerra Fria, como un sistema de seguridad
colectiva fundado sobre las relaciones interestatales que funciona relativamente bien.
Sin embargo, como resultado de “fallas” en la diplomacia habiendo conducido a la
Primera Guerra Mundial, a iniciativa de las naciones victoriosas, los gobernantes se
dotaron de una nueva perspectiva de las relaciones internacionales. Esto con el
objetivo declarado de construir formas institucionales mas eficaces que permitan

prevenir los conflictos armados y las guerras generalizadas.

9 Devin Guillaume, Les Etats Unis et l'avenir du multilatéralisme, Cultures & Conflits, Editions
L’Harmattan, n° 51, 2003, 12 pp.

20 Blin Arnaud,1648, La paix de Westphalie : ou la naissance de I'Europe politique moderne, Editions
complexe, 2006, 213 p.

21 |bidem.
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Simplificando, a la base de las teorias sobre las relaciones internacionales, se
encuentran al menos dos visiones opuestas. De un lado la doctrina de Woodrow Wilson,
que, con pragmatismo de hombre de Estado, promovié una forma de idealismo
politico, segun el cual la naturaleza humana es altruista y las personas y las naciones
pueden ayudarse y colaborar entre ellas??. Nocion que parece aun predominar hoy en
dia y constituir los cimientos sobre los cuales se establecen las instituciones
internacionales. Del otro lado, la teoria del realismo politico?3, que percibe la historia
como el resultado de la naturaleza humana que codicia el poder y que tiende por esencia
a querer extender su dominaciéon sobre los demas. En otras palabras, para esta
tendencia, erradicar el instinto de atraccidon por el poder parece ilusorio. Esta teoria
parece constituir el sécalo sobre el cual descansa la creacion de organizaciones no
necesariamente colaborativas y sobre todo en competencia abierta, en particular en el

area geoestratégico (OTAN, Comunidad de Estados Independientes...).

Producto de la segunda guerra mundial, y sobre todo de la reconstruccion del continente
europeo, el neorrealismo estructural considera que es posible usar la guerra para
lograr la paz. De ahi el concepto de “guerra preventiva”, del cual deriva la nocién de
‘guerra justa”, o mas recientemente de “guerra por motivos humanitarios”. El
neoliberalismo, por su parte, minimiza el papel del Estado y considera que las relaciones
internacionales deberian estar esencialmente reguladas por organizaciones
internacionales y las ONG. Estas teorias y muchas otras, y sobre todo la visidén
pragmatica de los problemas a resolver, asi como las correlaciones de fuerzas, pueden
confluir tratandose de disenar las politicas e instituciones que rigen las relaciones
internacionales, de las cuales aquellas dedicadas a la gobernanza. Dicho esto, hay

muchas otras corrientes de pensamiento y praxis que definen la agenda internacional.

22 | a Sociedad de las Naciones es precisamente un resultado concreto de la aplicacion de la doctrina
wilsoniana para superar los efectos de la guerra y conseguir una paz duradera. Una primera teoria del
idealismo en las relaciones internacionales emana de Immanuel Kant expuesta en su célebre texto “Sobre
la paz perpetua” que data de 1795.

23 Esta teoria es muy antigua y prolonga sus raices hasta Tucidides, Maquiavelo y Hobbes.
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En el ambito de las RI, el proceso de construccion de estructuras de gobernanza
internacionales alcanza un punto alto con la creacion, desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial, de un gran numero de instituciones, mas o menos importantes o globalizadas,
que en fin de cuenta preceden la creacion y la explicitacion del concepto mismo.
Destacan entre estas instituciones: las Naciones Unidas, heredera de la Sociedad de
Naciones; nacidas de los acuerdos de Bretton Woods, el Fondo Monetario Internacional,
para regular las politicas monetarias y la tasa de cambio de las devisas; y el Banco
Mundial, para financiar la reconstruccion y el desarrollo; la OCDE; el GATT (General
Agreement on Tariffs and Trade) que dejo luego su lugar a la Organizacion Mundial del
Comercio; la Comunidad Econémica Europea?* que se transformé en lo que hoy es la
Unién Europea, el CAME disuelto el mismo afio que la Union Soviética, en 199125, etc.
Todas estas organizaciones, entre muchas otras, participan, con suertes diferentes y un
impacto variable segun las coyunturas, en el movimiento general de concertacion y/o

competencia a nivel planetario entre paises o bloques de paises en el marco de las RI%.

Mas recientemente, la gobernanza ha hecho irrupcion, esta vez de manera formal, y se
ha integrado con éxito en la nebulosa de disciplinas enumeradas al principio de esta
seccion, constituyendo una disciplina en si y, mas aun, un elemento central de la
(re)definicion, construccidn y/o la restructuracién de las relaciones internacionales en un
mundo que se globaliza. La tarea no es facil para las organizaciones internacionales, en
un contexto de confrontaciones permanentes y de tensiones de todas naturalezas,
debido a intereses a menudo opuestos entre paises y/o bloques de paises. En efecto en
estas ultimas décadas se habla de una crisis del multilateralismo debido al

proteccionismo de unos y otros observado en relacion con ciertos temas (migracion,

24 Al origen, después de la Segunda Guerra Mundial, la Comunidad Econémica Europea (CEE) fue
concebida y creada para reconstruir un continente en ruinas.

25 En el marco de su politica de alianzas, de su lado, en 1949, la Union Soviética crea y pone en
competencia frente a la CEE vy al bloque occidental el CAME (Consejo de Ayuda Mutua Econdmica) que
reunia la mayoria de los paises socialistas. Esta organizacion sera disuelta en junio de 1991.

26 Por ejemplo, en 2014, bajo su control exclusivo, el gobierno de China decidié la creacion del Banco
Asiatico de Inversion en Infraestructuras. Segun los analistas, esta institucion multilateral, que retne un
poco mas de 50 miembros, esta considerada como un rival, para otros un complemento, del FMI, del
Banco Mundial y del Banco de Desarrollo Asiatico, instituciones las cuales son consideradas dominadas
por los paises desarrollados como los Estados Unidos, etc.
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materias primas, comercio internacional...). Con una vision optimista, las estructuras de
gobernanza globalizadas deberian contribuir si no a eliminar las causas de los conflictos
potenciales o reales, al menos a mitigarlos mediante negociaciones y protocolos de
concertacion multilaterales, susceptibles de aportar en ultima instancia los elementos de

un reequilibrio en las relaciones internacionales.

Este proceso concierne no solamente la politica, pero también otras areas como
aquellas ligadas al desarrollo econémico y social de los paises de cinco continentes. Es
el caso de EITI, que ha sido creada con la ambicion de contribuir a resolver un problema
global con una fuerte repercusién local: la opacidad des flujos financieros en el sector
de las industrias extractivas, que conllevan un alto potencial de corrupcion, situacion que
se produce y reproduce en detrimento de las poblaciones mas fragiles del planeta. La
estructura de gobernanza colaborativa de EITI parece constituir un elemento importante

para la solucion de este problema?’.

2.5. Notacion y gobernanza: una simbiosis necesaria

Sobre un tema tan recurrente hoy en dia, es dificil referirse con toda propiedad a la
gobernanza sin introducir medidas o indices que califiquen u objetiven su nivel y sobre
todo su eficacia y pertinencia. La notacién, o “rating”, o calificacion, de un pais o de otro
tipo de entidad (segun un cierto numero de variables) tiene precisamente como objetivo
emitir una opinion cualitativa o formal (en el mejor de los casos cuantitativa) sobre la
regularidad de su desempefio, a fin de cuenta su “solvencia” o capacidad para cumplir

de manera correcta los términos de un contrato, cualquiera que sea su naturaleza.

Sin lugar a duda, y eso a pesar de su caracter complejo, en razén de la heterogeneidad
y el gran numero de variables que se utilizan para el analisis de los datos e informaciones

disponibles o “reconstituidos” para este efecto, la notacién es necesaria para el (buen)

27 La problematica del multilateralismo sera retomada en la seccién 3.5. para tentar de encontrar una
explicacion, al menos parcialmente, a la composicién actual de los paises miembros de EITI, su liderazgo
y por qué ciertos paises son mas activos que otros en este contexto, y por qué otros no desean participar.
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funcionamiento y la credibilidad de las instituciones, porque a través del acceso y manejo
de una gran masa de informacion, esta contribuye, en principio, a reducir las asimetrias
de informacidon entre las partes interesadas, creando asi las condiciones de un
espacio de transparencia. Sin embargo, la notaciéon siendo un ejercicio complejo, es
comunmente sometida a criticas severas sobre todo cuando algunos paises,
instituciones o empresas se consideran “discriminados” a causa de una mala
calificacion?®. A pesar de todo, los actores solicitan, hacen referencia o se someten
voluntariamente a la notacion, tratandose, la mayoria de las veces, de atraer a los
inversionistas (institucionales o individuales, publicos o privados, locales o extranjeros)
que exigen informacién fiable, de manera continua, rapida y homogeneizada. A este
respecto, las instancias de regulacién tienen por tarea controlar y garantizar la integridad
del trabajo realizado por los actores del “mercado de la notacién” y la calidad de la

informacion que estas agencias proveen?®.

Allende las informaciones econdmicas y financieras stricto sensu, de manera mas
especifica, se observa estos ultimos afios la emergencia de instituciones (Ver anexo 1)
que laboran en el ambito directo y especifico del tema de esta tesis, la produccién de

indices e informaciones sobre la gobernanza®°.

Asi en relacion directa con el trabajo de EITI, el Natural Resource Governance Institute
(NRGI)3", en colaboracién con el Banco Mundial, ha desarrollado una metodologia y un
indice, el Resource Governance Index (RGI). EI RGI permite evaluar las politicas y las
practicas implementadas por las autoridades para gobernar sus industrias petrolera,

gasifera y minera. Verdadera herramienta de mercado, este indice proporciona una

28 Ha sido el caso de varios paises miembros de EITI que habiendo recibido una “mala calificacién” o
criticas formales han decidido retirarse de esta institucion (Ver seccion 3.2. y Anexo 5).

2% Recordemos que, en 2002, la quiebra del grupo ENRON trajo consigo el desmantelamiento de la
sociedad de auditoria Andersen, uno de los Big Four en este &mbito a nivel mundial, que falsificaba los
datos que esta empresa (ENRON) proporcionaba a los inversionistas, a las autoridades y al publico en
general.

30 Ver seccién 2.1. donde se explica que, frente a la rapida proliferacion en este dominio, trabajos de
investigacion son igualmente realizados por la Academia para evaluar la robustez y la fiabilidad de las
metodologias subyacentes a los indices e indicadores en materia de gobernanza.

31 Institucion creada el 2013, el presidente de su junta directiva es el ex presidente de México Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn (www.resourcegovernanceindex.org)
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calificacion agregada para cada evaluacion. En la mayoria de los paises, RGI evalua en

conjunto los sectores de petréleo y gas, y el sector minero.

El informe anual de NRGI detalla los resultados de las encuestas que permiten la
construccion de este indice agregado, sus componentes®? y sus evoluciones
respectivas. El indice mide la calidad de la gobernanza de los recursos en 81 paises
que juntos producen el 82 por ciento del petroleo mundial, el 78 por ciento del gas y una

proporcion significativa de minerales, incluido el 72 por ciento de todo el cobre®.

Cabe senalar que por el momento NRGI es mucho mas representativo de los paises con

industrias extractivas que EITI (Ver seccién 3.1. infra). Sin embargo, si todos los paises
de este indice no son miembros de EITI hoy en dia, esta organizacion suscita un interés
creciente y una emulacion a largo plazo, seguramente benéfica en términos de
gobernanza y de transparencia. Asimismo, por su naturaleza, mas bien comercial, la
existencia y sobre todo el contenido informativo del RGI parece, o al menos lo deberia
en el futuro, atraer la atencion e impactar positivamente el comportamiento de las partes
interesadas en los diferentes paises. Esto en la medida en que este indice representa
una referencia para los inversionistas internacionales, los cuales también estan
expuestos a un control cada dia mas activo de la parte de los detentores directos o
indirectos del ahorro que ellos intermedian y transmiten hacia los mercados de capitales,
para financiar a las empresas y a los gobiernos. Este control se ejerce con una atencion
cada dia mas acentuada sobre la calidad de los activos en cartera, sobre todo en materia
de transparencia y normas que denotan la responsabilidad social de las empresas y los

Estados.

A este respecto los paises, y las empresas de la industria extractiva que lo componen,
estan constantemente bajo los reflectores de indices y notaciones. En el caso de México,

si consideramos el indice RGI agregado y los subindices que lo componen contenidos

32 E| indice agregado resulta de las notas de tres componentes, los cuales, a su vez, estan compuestos
de otros criterios enumerados en el Anexo 2.

33 Este indice pais por pais resulta de un total de 89 evaluaciones (ocho paises siendo evaluados
separadamente en dos sectores: petréleo y gas; mineria). Segun NRGlI, 150 investigadores han trabajado
para esto, utilizando casi 10,000 documentos para responder las 149 preguntas de los cuestionarios.
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en el informe anual de NRGI**, se comprende el interés del gobierno mexicano y de las
partes interesadas en mejorar la imagen del pais por todos los medios posibles y

necesarios.

México en el indice y subindices de la gobernanza de los recursos naturales

Fuente: Natural Resource Governance Institute

Indice agregado Extraccion de Gestion de Gobernabilidad
(1+2+3) valor (1) ingresos (2) (3)
Nota de México sobre un maximo de 100
Petréleoy gas 61 64 54 65
Mineria 60 62 53 65

Posicion relativa de México sobre 81 paises

Petréleoy gas 17 12 21 24
Mineria 19 18 27 24

_ Bueno: >74 _ Deficiente: 30-44
Nivel satisfactorio: 60-74 _Malo:<30

Nivel débil: 45-59

La tabla que aparece arriba muestra que, sobre 81 paises de la encuesta anual relativa
al indice agregado, México se ubica en el grupo de paises con notas calificadas de
“satisfactorias” (entre 60 y 74)35. México obtiene una nota de 61 para la industria del
petréleo y gas, y 60 en mineria (sabiendo que la nota maxima posible es de 100),
ocupando respectivamente las posiciones 17 y 19 en el ranking total. No comprendido
en la tabla, y practicamente en la ultima posicion de su sub-grupo, México es taloneado
por el sub-grupo de paises de nivel “débil” (nota entre 45 y 59)%. Los lideres de la
encuesta son Noruega (86), Chile (81), Reino Unido (77) y Canada (75).

34 [ndice de la Gobernanza de los Recursos Naturales, julio 2017 (https://resourcegovernance.org)

35 De acuerdo con la NRGI, el nivel satisfactorio significa que “el pais tiene politicas y practicas de
gobernanza fuertes, pero algunas areas requieren mejoras. Es posible que den lugar a que la riqueza en
recursos extractivos beneficie a los ciudadanos, pero puede haber costos para la sociedad”.

36 E| nivel débil significa que “El pais tiene una mezcla de areas fuertes y problematicas en materia de
gobernanza. Los resultados indican que, si bien la extraccion de recursos naturales puede eventualmente
dar lugar a que la riqueza en dichos recursos beneficie a los ciudadanos, es probable que tales beneficios
sean débiles en la actualidad”
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Sin entrar en los detalles, si se consideran los tres componentes de segundo nivel del
indice agregado, los cuales estan compuestos de un total de 14 criterios ¥, la situacion
de México es mas bien honorable tratdndose de los subindices “Extraccion de valor” y
“Condiciones generales de gobernabilidad” para los cuales el pais figura entre los
Estados con un nivel “satisfactorio” (entre 62 y 65) a pesar de estar entre los ultimos de
esta categoria. En cambio, en relacién al subindice sobre la “Gestion de ingresos”
nuestro pais se situa en el grupo de los paises de nivel “débil” (54 para petroleo y gas;

53 para mineria), segun el sistema de calificacion de NRGI.

En sintesis, si México ha avanzado en este terreno y tiene politicas y practicas de
gobernanza que se han visto reforzadas, algunas areas requieren mejoras
importantes. De esta manera, y en coherencia con los objetivos de las reformas
recientemente introducidas (energética, transparencia, tributaria...), enfocadas hacia el
principio segun el cual la rigueza en recursos extractivos debe beneficiar a los
ciudadanos, la participacion de México en EITI deberia ganar en legitimidad y en
potencia. Estos elementos deben interpelar y motivar aun mas a las partes interesadas

que trabajan en el marco de esta joven institucion.

37 Ver Anexo 1. con el detalle del contenido de los indicadores de cada uno de estos tres sub-indices.
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Capitulo 3 - Objetivo central de EITIl: mejor transparencia y rendicion de cuentas

Antes de tratar el caso especifico de México, este corto capitulo describe en su
globalidad el organismo objeto de nuestra tesis, la Iniciativa para la Transparencia de
las Industrias Extractivas (en inglés Extractive Industries Transparency Initiative-EIT/)%.
Para esto da una breve resefia de las motivaciones en las que se baso la creacion de
esta institucion multilateral, que se fija como objetivo prioritario la lucha contra toda forma
de opacidad de los flujos financieros en el sector de la industria extractiva, utilizando
como herramienta para ello de los métodos desarrollados alrededor de la nocion de

gobernanza colectiva o colaborativa.

La seccion 3.1 describe la génesis de la institucion y da informacion sobre los principios

fundadores que la rigen desde su creacion.

El funcionamiento de EITI, su gobernanza y modalidades de gestién son detallados en

la seccion 3.2.

El funcionamiento del Estandar, verdadera columna vertebral del proceso que estructura

la actividad de la institucién es presentado y analizado en la seccién 3.3..

La seccidn 3.4. da cuenta de la demografia de los adherentes a EITI, asi como de los
retos de esta institucion, en particular en materia de reclutamiento de paises
desarrollados y emergentes, productores y/o consumidores de materias primas, que

tardan en comprometerse.

Considerando los elementos factuales de este capitulo, y los indices de crisis del
multilateralismo en un mundo globalizado y complejo, la seccién 3.5. se interroga sobre
el lugar que ocupa EITI, y sus paises promotores, en el concierto de las relaciones

internacionales.

38 Este capitulo se inspira ampliamente del sitio web de EITI (www.eiti.org); del informe de la SENER “El
proceso de adhesion de México a la EITI”, junio-julio 2016 (www.gob.mx/); de la prolifica literatura sobre
este tema; asimismo que de la experiencia profesional del autor en este ambito.
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3.1. Creacion y mision de EITI: iniciativa para el beneficio de los ciudadanos

El proyecto inicial de EITI fue presentado por primera vez en 2002 por el entonces Primer
Ministro britanico Tony Blair, en la Cumbre Mundial del Desarrollo Sostenible (0 Cumbre
de la Tierra) de Johannesburgo, organizada por las Naciones Unidas. En efecto,
después de largos afios de debates tedricos (y politicos) en materia de gobernanza
colectiva y cabildeo entre sociedad civil y empresas sobre la gestion de los ingresos
publicos de las industrias extractivas, una declaracién del Ministerio de Desarrollo del
Reino Unido propuso a todas las partes involucradas (gobiernos, empresas y sociedad
civil) convertir la idea en realidad. Para esto, doce principios de transparencia para
la industria extractiva fueron proclamados?°. Estos principios fueron presentados y
adoptados en una conferencia en Londres el 17 de junio de 2003, fecha oficial de
nacimiento de la EITI. Con miras a apoyar esta iniciativa internacional, que coincidia
con algunos de sus proyectos en materia de refuerzo y consolidacion de las instituciones
y la gobernanza con el fin de sostener el crecimiento y luchar contra la corrupcién, en
2004, el Banco Mundial establecioé su Fondo Fiduciario de Donantes Multiples (MDTF),
que permite proporcionar asistencia técnica y logistica a los paises que implementan
EITI4O.

Actualmente vigentes, los doce principios de EITI convergen, confirman y estipulan al
unisono que el objetivo al cual tiende esta institucion debe ser uno solo: obtener
resultados de manera que la riqueza extraida de los recursos naturales de un pais pueda
beneficiar a todos sus ciudadanos, para lo cual se requieren altos niveles de

transparencia y rendicion de cuentas en la industria extractiva.

39 Ver Anexo 3 con la lista completa de principios a la base de EITI hoy en dia adn validos.
40 MDTF-National: Technical Assistance Facility... - www projects.worldbank.org/
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3.2. Funcionamiento de EITI: gobernanza colectiva al centro del proceso

EITI es una organizacion internacional basada en la gobernanza colectiva que federa,
via las representaciones EITI nacionales, a gobiernos, empresas extractivas y
organismos de la sociedad civil. Su objetivo declarado es el de implementar criterios
para mejorar la transparencia de los flujos financieros — ingresos y pagos —y la rendicion

de cuentas de la actividad econdmica de este sector.

EITI es gobernado por una asociacién de miembros con caracter tripartita que se rige
por los Articulos de la Asociacién EITI y un Codigo de Conducta. Sus 6rganos rectores
son, a nivel internacional el Consejo de Administracién (Board) acompafado de siete
comisiones especializadas, y a nivel nacional los Grupos Multi-participes o GMn (“Multi-
Stake Groups” o MSG en inglés) conformados por las partes interesadas. Para facilitar
los intercambios entre partes interesadas, EITI organiza una Conferencia Global, al
menos cada tres afos, durante la cual la Junta de miembros nombra igualmente al
Consejo de EITI, el cual se reune tres o cuatro veces por afo. La entidad legal de EITI
reside en una Asociacion sin fines de lucro registrada en Oslo, Noruega, donde se
encuentra su 6rgano ejecutivo, el Secretariado internacional, que fuera de sus funciones

cotidianas ofrece asistencia técnica a los paises implementadores*'.

Punto importante a senalar, EITI no es una prescripcion para la gobernanza del
sector, sino una herramienta que informa sobre la forma en que se gobierna

efectivamente el sector.

41 Las funciones y la gobernanza de EITI se encuentran detalladas en el Estandar (Cf. infra).
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3.3. Estandar y requisitos: reglas exigentes que dan estructura

Desde su creacion en 2003, EITI ha evolucionado de una idea a un estandar con reglas
detalladas y procesos que permiten recolectar informacion sobre la actividad de las
industrias extractivas (Ver Anexo 4), y de ese modo alimentar un debate objetivo sobre
politicas publicas. En efecto, mas alla de sus principios, EITI se define a si misma
como “un estandar global para promover la gestion abierta y responsable de los

recursos petroleros, gasiferos y mineros”42,

En acuerdo con sus principios, la actividad principal de EITI consiste en el
mantenimiento y la supervisidn de la implementacion de un estandar que promueve la
rendicion de cuentas. Elemento clave y columna vertebral del sistema, el estandar
permite concretizar el proceso EITI que consiste en visualizar (hasta se podria decir
controlar) la secuencia y el comportamiento de los componentes de la cadena de valor
del sector extractivo, que se extiende de la prospeccién y la utilizacion de los recursos
naturales hasta la contribucion econdmica y social, siendo los “eslabones”
intermediarios la produccién, la recaudacion de impuestos, la asignacion de ingresos y
gastos. En otras palabras, el estandar tiene como objetivo principal evaluar en qué
medida los ingresos provenientes de los recursos de petrdleo, gas y minerales de un

pais se gestionan de manera transparente y contribuyen al bienestar de sus ciudadanos.

EITI exige la divulgacién de informacion a lo largo de la cadena de valor de la industria
“desde el punto de extraccidn, hasta el modo en que los ingresos siguen su camino hacia
el gobierno, y como benefician al publico en general. Esto incluye cémo se adjudican y
registran las licencias, quiénes son los beneficiarios reales de dichas operaciones,
cuales son las disposiciones legales y fiscales, cuanto se produce, cuanto se paga,
cémo se distribuyen esos ingresos, y cual es la contribucién a la economia, incluyendo

el empleo™3.

42 https://eiti.org/es/quienes-somos
43 Ultima version del estandar: https:/eiti.org/sites/default/files/documents/a4_spanish_standard_web.pdf
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El estandar es una guia normativa y metodologica en que se detallan los requisitos que
deben ser respetados por los gobiernos y las empresas para que el pais pueda
considerarse "cumplidor” con esta iniciativa.**. A fin de afianzar el vinculo entre los
Principios y el funcionamiento del EITI*®, en su ultima version (2016) el estandar se fija
como objetivo el lograr una mayor transparencia y rendicion de cuentas en todos los
aspectos de la gestion de los recursos naturales, incluida la transparencia fiscal, el
comercio de materias primas y la concesion de licencias. Segun su presidente, Fredrik
Reinfeldt: este nuevo estandar “incluye novedosos requisitos sobre la divulgacion de los
beneficiarios reales, a fin de asegurar que la identidad de los verdaderos propietarios de
las empresas petroleras, mineras y de gasiferas que operan en los paises del EITI sea

publica a partir de ahora™®.

A la fecha mas de 50 paises estan implementando el estandar EITI. De estos, 29 paises
se consideran cumplidores, es decir, cumplen con todos los requisitos de la EITI. Los
paises adquieren este estatuto después de una evaluacion exhaustiva. Otros paises
estan implementando el proceso EITI pero aun no estan certificados: son paises
candidatos (por ejemplo México desde octubre de 2017). Los paises que se preparan
para aplicar se conocen como "otros paises": hasta la fecha, por ejemplo, Francia,

Ecuador y eventualmente Australia.

El estatus de los paises incluidos en esta institucion no depende en absoluto de su nivel
de desarrollo, sino que esta en funcién del nivel de avance del proceso que lo conduce
primero a la candidatura y enseguida a la membresia de parte entera. Una vez el estatus
adquirido el pais tiene que esforzarse en respetar las normas exigidas por el estandar.
Asi, a parte de los precandidatos, se observa al menos cuatro tipos de paises miembros
de la EITI: los “cumplidores” (compliant en inglés), los retrogradados, los suspendidos y

44 |bidem.
45 |Ibidem.
46 |bidem.
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también aquellos eliminados o excluidos por no cumplir con los requerimientos minimos

del estandar®’.

Sefalemos que si un pais cumple con el estandar esto no significa en ningun caso que
esté exento de corrupciéon. Cumplimiento significa simplemente que la informacion
necesaria esta bien comunicada y que se estan realizando mejoras. Cada pais esta
sujeto a evaluaciones regulares para determinar si aun cumple con los requisitos. El
estado del pais conforme o cumplidor se puede suspender (medida temporal) o revocar

(medida definitiva) en cualquier momento.

3.4. Representatividad: déficit de paises desarrollados

En términos de demografia, lo hemos visto, EITI esta conformada por mas de 50 paises
que implementan sus requisitos de transparencia, entre los cuales se encuentra México
desde octubre 2017. Con una representaciéon de grandes paises latinoamericanos
(Colombia, México y Pert)*, el grueso de las tropas esta conformado por paises,
en su mayoria, con economias poco desarrolladas, de Africa francéfona y Asia

central y del sur.

Si bien, desde su creacion en 2003 EITI ha logrado visibilidad a nivel internacional y
acrecentar el numero de sus miembros por la calidad de su actividad y la pertinencia de
su misién, su organizacion sufre de un déficit en la medida en que no ha logrado aun
atraer a su seno la fraccidon esencial del grupo de paises con economias desarrolladas,
algunos de ellos bien dotados en recursos naturales, ni tampoco aquellos menos
desarrollados pero con economias extractivas importantes a nivel planetario (BRICS,

paises productores de petrdleo...). Asi, segun un estudio realizado por D-EITI (EITI

47 Ver Anexo 5, con la lista de paises miembros o excluidos de EITI, asi que de aquellos que se han
retirado.
48 Ecuador ha presentado su candidatura a EITI en marzo de este afio.
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Alemania)*®, cuyos datos he actualizado hasta febrero 2018, sobre la adhesién de los

paises desarrollados o de otras grandes economias constatamos que:

solo dos paises del G7 son miembros de la EITI (Reino Unido y Alemania), cuatro
mas®° tienen por el momento el estatus de “supporting countries” y uno de ellos,

nada mas y nada menos que los EEUU, acaba de abandonar EITI%";

en la Unidn europea, a parte Reino Unido y Alemania, un pais prepara su
candidatura (Francia), otros seis paises tienen el estatus de “supporting” (Bélgica,

Dinamarca, Espafia, Finlandia, Holanda, Italia y Suecia);

tres paises de la OCDE (México y los dos anteriores del G7), y entre los

“supporting” Australia, ademas de los anteriores;

los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Africa del sur) son completamente
ausentes, asi como la mayoria de los grandes productores de petréleo (paises
del Golfo...)

En relacion con esta constatacion sobre la demografia actual de EITI, la observacion

simple de la composicién del Consejo de Administracion y de las comisiones de esta

institucion pone en evidencia, sino una anomalia, al menos una particularidad que

interpela el sentido comun.

49 GIZ, “Implementation of EITI in G7, EU and OECD countries”, Facts & Figures, 15/02/2016.
50 Canada, Francia, Italia y Japon.
51 Estados Unidos se convirtié en miembro de EITI en el 2014 y decidié abandonarla en noviembre de

2017.
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En efecto, en sus dos estructuras de gobernanza figuran personas de paises que no son
miembros de EITI. Asi, sobre una cuarentena de miembros (titulares y suplentes) de su
Consejo la composicion y el origen son los siguientes:

- 6 X 2 “representantes de paises implementadores” (todos miembros)

- 3 X 2 personas de “supporting countries” (cinco ho miembros)

- 5 X 2 personas de la sociedad civil (todos miembros)
- 5 X 2 + 1 personas originarias de empresas, en su mayoria grandes grupos

petroleros transnacionales (8 sobre 11 no EITI).

Sin entrar en el detalle de los siete comités del Consejo de Administracion, el Comité
de Validacion de las candidaturas a EITI contiene un tercio de los representantes

que no son miembros de esta institucion.

Para positivar nuestro enfoque, a término, la atraccién, por lo menos de una parte de
estos paises (hoy en dia llamados “supporting countries”) es un verdadero reto para
seguir desarrollando, fortaleciendo y afianzando aun mas la representatividad y

credibilidad de esta valiosa iniciativa.

3.5. EITI: ;| Motor de un nuevo estilo en las relaciones internacionales?

Para concluir este capitulo, esta seccion presenta una ultima reflexion sobre la
demografia de EITI y sus componentes “econdmicamente polarizados”, que se
caracterizan por pertenecer ya sea, en menor numero, al club de los paises ricos, ya
sea al circulo de los mas pobres y menos bien gobernados. Mas alla de las
particularidades sefialadas supra en materia de composicion del Consejo de
administracion de esta institucion, llama la atencion que sean precisamente el Reino
Unido y Noruega quiénes aparecen como lideres de esta organizacion, y esto en
ausencia, o presencia discreta, de otros paises con economias desarrolladas en un

proyecto que parece interesarles. ¢ Por qué este fenémeno?
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La respuesta a esta interrogante, que hemos planteado también en nuestro cuestionario,
parece provenir del ambito de las relaciones internacionales. En efecto, en la seccién
2.4. hemos afirmado, de un lado, el papel importante de las RI en el desarrollo de la
gobernanza y el multilateralismo desde en los ultimos setenta afos y, simultaneamente,
el hecho de que cada dia escuchamos hablar, lo cual no es infundado, de la crisis del

multilateralismo. ;De qué se trata?

Si tomamos en consideracion que vivimos en un mundo globalizado y no obstante
sometido a la tentacién en permanencia por diferentes formas de proteccionismo en
razon de su multi-polaridad, econémica pero sobre todo politica, podemos comprender
el interés de dos naciones que invierten en la construccidon de una institucion
globalizada fuera de la competencia de los grandes poderes (Estados Unidos, China
y Rusia): una de talla mediana (Reino Unido) y otra pequefia (Noruega) pero con una
economia muy desarrollada, poca poblacion y recursos energéticos abundantes y bien

gestionados... y sobre todo con empresas petroleras globalizadas.

A este respecto, comparto la vision a la vez optimista y realista de Guillaume Devin®?
segun el cual, el debate, y las acciones, sobre una nueva arquitectura institucional en el
plano mundial ya estan en movimiento. Segun este autor, “entre los compromisos
selectivos y perturbadores de la potencia estadounidense y las contestaciones radicales
de la gobernanza mundial, el camino de la reforma es la sola opcion realista”3. A este
propdsito acota que, en la etapa actual, “el multilateralismo no es la ley de hierro de la
diplomacia moderna, es un método que puede fallar porque es sobre todo un proyecto
que exige una voluntad politica™*. Asi, segiin el mismo autor: “los Estados que tienen
algo que ganar seran los principales apoyos de este movimiento: en particular aquellos
que no son ni demasiado débiles ni demasiado fuertes y que buscan una cooperacion

fructuosa”®. Es tal vez esto lo que explica el compromiso desde el inicio del Reino Unido

52 Devin, Guillaume, Les Etats-Unis et I'avenir du multilatéralisme, pp. 10-11.

53 Agregaria al propésito de este autor, el articulo del cual trata exclusivamente sobre la politica de Estados
Unidos, el comportamiento de otros grandes paises que estan lejos de respetar las reglas que rigen el
multilateralismo y la gobernanza (China, Rusia...).

54 Devin, Guillaume, Les Etats-Unis et I'avenir du multilatéralisme, pp. 10-11.

55 |bidem.
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y de Noruega, al cual se ha sumado con fuerza, Alemania desde hace un par de afios,
y mas recientemente Francia que ya ha presentado su candidatura a EITI. Sin duda la
entrada de estos paises desarrollados contribuye a consolidar y legitimar la
existencia de EITI, al mismo tiempo que estos procuran fortalecer sus propias

posiciones en el tablero de las relaciones internacionales.
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Capitulo 4 - Adhesion de México a EITI: un proceso dinamico y complejo

Este capitulo expone el proceso real de preparacion de la candidatura de México a EITI,
proceso en el cual tuve el privilegio de participar en tanto que uno de los representantes
de la Subsecretaria de Hidrocarburos de la Secretaria de Energia (SENER). Mas alla de
su propia participacidon en tanto que autoridad en el sector de la energia, esta
Subsecretaria jugd un papel importante, pues en el afio de arranque del proceso de
adhesion de México fue la encargada de estructurar y coordinar el proceso de
concertacion entre los diferentes stakeholders. Este capitulo permite comprender y
explicar las motivaciones de México para convertirse en miembro de esta organizacion,

asi como los factores y recursos que intervinieron para hacerlo posible.

Para ilustrar uno de estos factores es crucial la seccién 4.1. que trata de la
recientemente aprobada Reforma Energética operada en México, que concebida para
hacer mas eficaz y atraer los inversionistas extranjeros, a fin de dinamizar este sector
clave de la economia mexicana, refuerza su arsenal de reglas orientadas al respeto de

la transparencia y rendicion de cuentas en las industrias extractivas.

La seccion 4.2. se ocupa de otro elemento importante que incididé en la decision de
México de ingresar a EITI: su participacion en el grupo conocido bajo el nombre de
Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) que previamente a EITI ha jugado un papel de

pionero en materia de gobernanza colectiva.

De la misma forma, mostramos en la seccién 4.3. la actividad desplegada por el
gobierno mexicano para concretizar su voluntad de ser miembro de esta instituciéon. Se
describen también otros elementos adicionales que han hecho posible este proceso: en
primer lugar el activismo notable y siempre positivo de EITI, que, junto con un sistema
de informacién y de toma de decisiones bien estructurado, traducido en los hechos por
un apoyo concreto y pragmatico del propio secretariado de esta organizacion, permitid
a México acceder muy rapidamente a un mejor conocimiento de las caracteristicas,
dindmicas y, sobre todo, del camino para implementar los procesos inherentes y

necesarios para integrar esta iniciativa.
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Teniendo cuenta que la pluralidad es la exigencia sine qua non para postular y luego ser
miembro de EITI, la seccidn 4.4. analiza la conformacion de los tres actores o sectores
involucrados en el proceso: gobierno, industria extractiva y organismos de la sociedad
civil; asi como la asociacion y colaboracidn de estos tres actores, que ha conducido a la

creacion del Grupo Multi-participes Nacional.

La altima seccidén 4.5. detalla el apoyo técnico y logistico que recibié México de la parte
de varias instituciones internacionales y organismos gubernamentales y privados de
paises amigos, via acuerdos de cooperacion bilaterales y multilaterales, con el claro

objetivo de afirmar y acelerar su candidatura a EITI.

4.1 Reforma energética y transparencia: convergencia necesaria y bienvenida

Después de 70 anos de monopolio de Estado en el sector de |la energia, el gobierno de
México lanzo en abril 2013 un proyecto de Reforma Energética, aprobada en agosto
2014%, Esta reforma engloba electricidad, petréleo y gas, desde el proceso de
exploracion, pasando por la extraccion, refinacion, transporte y almacenamiento, hasta

la distribucién al consumidor final (Ver Anexo 6).

A este respecto, segun el presidente de México, Enrique Pefa Nieto, “el pais se quedara
con la renta petrolera, es decir, todo el beneficio que se obtenga de la produccion de
petréleo y gas, después de que se pague en efectivo a las empresas por sus costos de

operacion y de capital, acorde con reglas predeterminadas y transparentes™’.

Asimismo, en un sitio web del gobierno de México concebido para este efecto, se puede
leer que la Reforma Energética se presenta como “una oportunidad histérica con la que
México podra aprovechar sus recursos energéticos de forma racional, sustentable y con
apego a los principios de soberania nacional, eficiencia econdmica y beneficio social...
El objetivo es liberar el potencial de sector energético a fin de generar un mayor

56 Esta Reforma se inscribe en el marco de un paquete de diez reformas (Pacto por México) lanzadas por
el actual gobierno, y esto en acuerdo entre las tres principales fuerzas politicas del pais. Entre estas
reformas figura igualmente una especifica en materia de Transparencia.

57 ¢ Qué propone la reforma energética? - http://laeconomia.com.mx/reforma-energetica/
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bienestar para la poblacion. Este objetivo se lograra a través del aumento de la
produccion de energia mas limpia y de menor costo, el incremento de la renta petrolera,

la generacién de empleos bien remunerados y la proteccion del medio ambiente”8.

Mas alla de las intenciones politicas y de los numerosos objetivos enunciados, de
naturaleza socioeconomica y de medidas relativas al cuidado del medio ambiente, esta
reforma tiene como finalidad primera “atraer inversiones y modernizar el sector
energético a fin de impulsar la competitividad y la capacidad productiva e industrial de
México”°. Para esto, en relacion con los objetivos fundamentales de esta Reforma, se
encuentra en primera linea el aumento de la transparencia y la rendicion de cuentas
en el sector energético. Se trata, en principio, que los ciudadanos puedan acceder a
la informacion relativa a los flujos financieros derivados de la explotacion de petréleo y
gas natural, asi como a su fiscalidad, y esto para que puedan verificar que, tanto los
ingresos como los gastos, se destinen realmente a mejorar la calidad de vida y contribuir

al desarrollo del pais.

Desde un punto de vista normativo y formal, el éxito de esta reforma y su implementacion
concreta debe aportar un apoyo de peso para que México pueda cumplir, entre otros,
con los requisitos del Estandar EITI (Ver Anexo 4), concebido para ayudar a fortalecer
las reglas de transparencia y rendicion de cuentas en las industrias extractivas, incluido

el sector de la energia.

Para preservar nuestro punto de vista de todo discurso oficial, y poder asi confrontar la
realidad con los objetivos y principios declarados, subyacentes a la Reforma Energética,
sin proposito de polemizar, ni pretension de exhaustividad, nuestra tesis expone
brevemente dos observaciones criticas, una de naturaleza juridica e institucional,

y otra econémica y social.

La critica juridica e institucional concierne los retos que enfrenta la reforma energética
en materia de transparencia y los medios de los que se ha dotado para luchar contra la

corrupcion. En el marco de esta reforma, en acuerdo con un documento oficial

58 http://reformas.gob.mx/reforma-energetica
59 http://reformas.gob.mx/reforma-energetica
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consultado®, el Estado mexicano es responsable de la regulacion y transformacion del
sector de la energia a través de cuatro instituciones: la Secretaria de Energia (SENER),
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Comision Nacional de
Hidrocarburos (CNH) y el Fondo Mexicano del Petroleo (FMP). De este texto y de la ley
se comprende en substancia, que las empresas que participen en el mercado energético
de México obtendran sus contratos y ganancias a través de estos organismos. A este
efecto, y conforme a las exigencias en materia de transparencia, el gobierno ha creado
instancias y mecanismos con el objetivo de reducir, o contener en el peor de los casos,
los riesgos de corrupcion en el sector de la energia. Ademas, se precisa que los términos
de los contratos con las empresas, asi como los flujos financieros que de estos resulten,
seran accesibles al publico en todo momento. Asimismo, los miembros de las
comisiones e instituciones del Gobierno mexicano no podran reunirse con los directivos
de las empresas, a menos de que la reunion sea publica, y ademas el Estado mexicano

controlara que las empresas cuenten con cédigos de ética.

En el proceso de reforma del sector energético, que ha conllevado a la apertura del
mercado mexicano hasta ahora dominado por dos entidades o empresas del sector
publico nacional, PEMEX y la Comision Federal de Electricidad (CFE), han sido
creados dos érganos de regulacion: la Comision Reguladora de Energia (CRE) y la
Comision Federal de Hidrocarburos (CFH). Descentralizados del Estado, con
personalidad juridica propia, autonomia técnica y de gestion, estos dos nuevos actores
juegan un papel de primer plano como reguladores del sistema circulatorio de la industria
energética mexicana. Entre sus atribuciones atienden una parte importante de la cadena
de valor de las industrias de hidrocarburos y electricidad. Sus actividades son centrales
en el proceso de licitacion y adjudicacion de licencias, permisos de exploracion y

extraccion de hidrocarburos, almacenamiento, transporte et importacion de energia.

Teniendo en cuenta los elementos anteriores, y sin oposicién frente a los principios

subyacentes de la Reforma Energética promulgada por el gobierno, nos parece

60 www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/10233/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica
Documento del Gobierno de México sobre la Reforma Energética, y en particular su capitulo X: “Medidas
efectivas de transparencia y combate de la corrupcion”.
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interesante considerar el articulo de R. Uvalle Aguilera®’ porque pone en evidencia al
menos dos debilidades institucionales y juridicas de esta reforma. Por un lado, el autor
discute la falta de coherencia entre la reforma en materia de transparencia®?, y sus
leyes, que determina un marco legal universal en este dominio tratandose de la rendicion
de cuentas y de las herramientas legales de lucha contra la corrupcién; y los érganos de
control de las actividades energéticas, las cuales han sido concebidas de manera ad
hoc y especificas al sector de la energia. En efecto, a diferencia de los otros sectores de
actividad, la reforma energética ha conllevado a la creacion de un érgano ad hoc
(Comités de Auditoria) encargado de auditar y controlar a las empresas del sector
energético. Este organo esta conformado por funcionarios de la administracion publica
y auditores independientes externos, lo cual plantea el problema de conflictos de interés

potenciales y, sobre todo, un déficit de contrapoderes, o contrapesos

A este respecto, segun Uvalle la presencia en los Comités de Auditoria de consejeros
independientes y externos “no garantiza un efectivo cumplimiento de los postulados en
materia de transparencia y rendicion de cuentas™3, y esto en la medida que “su
actuacion estara supeditada al Consejo de Administracion de las empresas productivas
del Estado (PEMEX y CFE), el cual estara presidido por el Secretario de Energia, quien
pertenece a la administracion publica centralizada™. EI mismo autor acota que estos
Comités “deberian estar supeditados al 6rgano de fiscalizacion por antonomasia dentro
de la legislacibn mexicana, que es la Auditoria Superior de la Federacién, la cual
pertenece a la Camara de Diputados, logrando con ello un efectivo sistema de pesos
y contrapesos de cara a la vigilancia y restriccidn necesaria en una de las areas de
oportunidad mas delicadas frente a la prevencidon y combate a la corrupcion dentro de

la materia energética”®®.

61 Uvalle Aguilera R., “Reglas de transparencia en el marco de la reforma energética mexicana:
¢ publicidad o derecho de acceso a la informacion?, Estudios politicos (México), no 36, sept/dic. 2015, pp.
105-123.

62 En efecto entre las diez reformas del sexenio, publicada el 7 de febrero en el Diario Oficial de la
Federacion, se encuentra aquella relativa a la transparencia (Ver Anexo 7)

63 Uvalle Aguilera R. (2015), p. 119.

64 Ibidem, p. 119.

65 Ibidem, p. 119.
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Por otra parte, su posicion es abiertamente critica en relacion con uno de los aspectos
mas importantes y sensibles de aplicacion del principio de transparencia: el acceso
efectivo de los ciudadanos a la informacion publica. Uvalle argumenta que, en su
forma actual, si la ley abre el camino al acceso publico a la informacién, esto no permite
en ningun caso que los ciudadanos puedan acceder activa y efectivamente a las
informacion publica necesaria para ejercer un “control ascendente” sobre la actividad de
las empresas del sector energético. Segun Uvalle “la politica de transparencia en México
encuentra, en las solicitudes de informacion que los particulares tienen a su disposicion,
uno de los soportes de mayor eficacia para hacer efectivo el derecho de acceso a la
informacioén publica. Sin embargo, este elemento no se encuentra previsto en los
lineamientos de transparencia de la reforma energética, por lo que sera necesario
verificar si sera utilizado, en qué términos y cual sera su verdadera eficacia en esta

materia”®.

Mas importante aun, en mi opinion, de manera sintética y clara, el mismo autor sefiala
en el resumen de su articulo que su objetivo es “analizar los lineamientos de
transparencia en materia de contratos en el marco de la reforma energética mexicana,
especificando la existencia de un comportamiento disimbolo en un asunto
gubernamental que deberia regirse por un enfoque abstracto, general et impersonal, de
la norma juridica, y no por un tratamiento especifico que cuestiona la validez universal

de la trasparencia”.®’

La critica econdmica y social tiene su fuente en una publicacién de la OCDE que data
del 6 de febrero 2018, sobre 35 paises de esta organizacion, que sefala dos datos
importantes y que nos permite evaluar el desempefio de la Reforma. Con una tasa de
17,6%, México aparece como el pais donde mas se han incrementado los precios de los
productos energéticos en 2017 (gasolina, gas y electricidad)®®, y esto después de

iniciada la liberalizacion de los precios de la gasolina prevista tras la aprobacion de la

66 Ibidem, p. 120.
67 Ibidem, p. 105.
68 http://www.oecd.org/std/prices-ppp/OECD-CPI-02-2018.pdf.
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reforma energética. Asimismo, segun el indice de Precios al Consumidor, México es
también el pais con mayor inflacion en general de los paises analizados (6.8%) y el
segundo con mayor inflacion en el precio de los alimentos (8,4%), detras de Turquia
(13,8%). Estos datos contrastan, al menos en el corto plazo, con las promesas en
materia de bienestar economico y social emitidas durante el proceso legislativo que
culminé con la aprobacion de la reforma energética®®. En efecto, seglin un documento
preparado por el presidente de la Comision de Energia del Senado, David Penchyna’®,
en agosto de 2014, esta reforma deberia generar “medio millén de empleos extra en los
préximos cuatro afios y 2.5 millones en los proximos 10”. Ademas, el mismo documento
prevé que la Reforma energética traera consigo un “crecimiento adicional de 1% para
2018, y de alrededor 3% para 2025". La realizacién de estas estimaciones esta,
evidentemente, sujeta en gran medida a la cantidad y al ritmo de los flujos de inversién
privada, nacional e internacional. A este respecto, un informe realizado por un grupo de
economistas de la UNAM critica severamente las declaraciones oficiales del gobierno
segun las cuales “la reforma provocara una reaccién favorable de la inversion extranjera,
convergente ademas con el interés nacional”’!. Segun los mismos autores “se asume,
sin demostracion ni evidencia que vaya mas alla de una argumentacion doctrinaria
general de las ventajas de la competencia y del mercado, que sera posible maximizar la
explotacion de los hidrocarburos, generar mayores ingresos para el gobierno y revertir
la tendencia decreciente del excedente petrolero”’?. Una critica severa es también
emitida sobre la falta de trasparencia en el funcionamiento de las instituciones recreadas

por la reforma energética, en particular del Consejo de Administracion de PEMEX.

Se comprende entonces el enorme desafio que representa la implementacion
exitosa de esta reforma, y mas particularmente en el ambito de la lucha contra la
corrupcion y contribucion al bienestar econdémico y social de la poblacion. Todas las

miradas estan puestas sobre ella: en materia de implementacion juridica y practica de

69 Ver introduccion y conclusion, documento del Gobierno de México
Energética?” - http://laeconomia.com.mx/reforma-energetica/

70 www.forbes.com.mx > Economia y Finanzas - 16/08/2014.

71 Aguilera, Manuel et alii., “La reforma energética de 2014-2015: contenido, alcance y puesta en marcha”,
en Informe del Desarrollo de México, UNAM, 2016, pp. 213-260.

72 |bidem, p. 257.

¢ Qué propone la Reforma
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la transparencia que mediante el acceso efectivo a la informacidén deberia traducirse en
una mejor rendicion de cuentas, asi como de datos econdmicos y precios que impactan

directamente el poder de compra de los ciudadanos.

4.2. Alianza para el Gobierno Abierto y EITl: dos procesos convergentes en el

proceso de arranque para la adhesion de México

Creada en septiembre 2011, la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA, Open
Government Partnership en inglés-OGP)"3, es un organismo multilateral a adhesion
voluntaria cuyos miembros, conformados por representantes de gobiernos y organismos
de la sociedad civil (OSC), tienen como objetivo promover la participacion ciudadana,
incrementar la transparencia, combatir la corrupcion, usar la tecnologia y la innovaciéon
para la divulgacion y el acceso a la informacioén. Esta institucion cuenta actualmente con
70 paises miembros. México es parte de los ocho miembros fundadores de AGA, junto
con Brasil, Estados Unidos, Filipinas, Indonesia, Noruega, Reino Unido, Sudafrica y

Tanzania’.

La AGA fue importante en la promocion de EITI en México, pues se trata de una coalicion
de paises que promueve la transparencia para combatir la corrupcion, principalmente
desde la perspectiva gubernamental y de la sociedad civil, que convergié con los
principios de la EITI, que también persigue la transparencia y la rendicion de cuantas,
pero esta vez de manera especifica para el sector extractivo. Con toda certeza la Alianza
para el Gobierno Abierto constituyd una punta de lanza que facilité ampliamente el

lanzamiento del proceso de adhesién de México a EITI.

AGA opera a través de planes bianuales en los que los Estados miembros, previa
concertacion y acuerdo con las OSC, tienen la obligacién de presentar planes de accién
con compromisos concretos para promover sus principios: la transparencia, el aumento

de la participacién ciudadana, el combate contra la corrupcion y el aprovechamiento de

73 La filosofia de este organismo se inspira de la Open Government Initiative (OGI) promovida y lanzada
por Barack Obama en 2009.
74 Cf. http://gobabiertomx.org y www.opengovpartnership.org.
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nuevas tecnologias para mejorar la calidad de la gobernanza. En su Plan de Accion
2013-2015, México presentd 26 compromisos, en cinco ejes prioritarios’, en los que no
me detendré salvo por mencionar que el compromiso 26 se refiere especificamente a
la adhesion de México a la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias
Extractivas. El acuerdo para presentar este compromiso no es anodino, sino resultado
de todo un proceso de dialogo y reflexion conjunto entre actores de la sociedad civil, en
particular Fundar y Transparencia Mexicana, y representantes del gobierno, en este

caso concreto de la Secretaria de Energia (SENER) y la Secretaria de Economia (SE).

Los compromisos que presentan los paises en sus planes de accidn requieren de un
seguimiento que implica un enorme trabajo de coordinacion de las partes involucradas
para avanzar en su concrecion. En el caso del compromiso que nos ocupa, se conformo
un grupo que permitié conocer y concretar las primeras acciones del proceso EITI: la
difusion misma de los avances en materia del compromiso asumido por las partes en lo
que se llama el “Tablero AGA” que es un instrumento de seguimiento electronico en el
que se reportan los avances con relacion a los compromisos de las partes; la gestion de
los principales apoyos internacionales que contribuyeron al arranque (particularmente
los de USAID y Banco Mundial); y la coordinacién de la participacién de México en los
eventos relacionados con EITI que permitieron un mayor acercamiento y entendimiento
del proceso, en particular: la 32 Conferencia Regional de EITI en las Américas y el Taller

para la implementacion de EITI, celebrados en Lima, Peru el 24 y 25 de junio del 2015.

Ligada a su especificidad, EITI tiene hoy su propia dinamica y complejidad. Una de las
diferencias fuertes con AGA es la inclusion en la primera de la industria extractiva como
uno de los actores necesarios en la construccidn de este espacio de transparencia y
rendicion de cuentas. Asi, en México, AGA y EITI constituyen dos mecanismos distintos,

pero con objetivos similares que les permite hacer frente comun ante los retos que

75 A parte del tema Gobernanza de los Recursos Naturales, los cuatro otros ejes prioritarios son: Gobierno
Centrado en el Ciudadano; Presupuesto Abierto y Participativo; Datos para el Desarrollo y Participacion
Ciudadana.
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enfrenta nuestra sociedad en materia de lucha contra la corrupcién y la busqueda de

una mejor gobernanza de nuestros recursos y desarrollo de nuestra economia.

Ejemplo de ello, en el marco de la Cumbre Global de AGA celebrada en octubre de 2015
en la Ciudad de México, se organizé la Reunién de Instalacion del Grupo sobre
Gobernanza de los Recursos Naturales, en el que México, Indonesia, el Natural
Resource Governance Institute (NRGI) y el World Resources Institute (WRI) fungieron
como copresidentes del Grupo. En esta reunion participaron ademas instituciones como
el Banco Mundial y el Secretariado Internacional de EITI, asi como organizaciones de la
sociedad civil, nacionales e internacionales. Este grupo explora temas ligados con la
actividad extractiva como son la apertura de contratos, beneficiarios reales y apertura
de informacion ambiental. EI Grupo de Gobernanza abre una oportunidad para recoger
y atender preocupaciones de la sociedad civil que no necesariamente tienen cabida en
EITI, pero que pueden y deben ser atendidas desde otras plataformas. Es claro, una vez
mas, que AGA y EITI son mecanismos paralelos, aunque con perimetros de accion
diferentes, en busca de mejorar la gobernanza de los recursos naturales, y en los que
la participacidn de gobiernos y sociedad civil debe asegurar la complementariedad de

sus agendas.

De hecho, la Cumbre de AGA, fue aprovechada para avanzar en varios aspectos clave
ligados al proceso EITI México, entre los que destacan: las reuniones organizadas para
Jonas Moberg, Jefe del Secretariado Internacional de EITI, con gobierno, industria y
sociedad civil para intercambiar opiniones y resolver dudas sobre el proceso para la
candidatura; nuestro gobierno se reunidé con sus contrapartes del Departamento del
Interior de los Estados Unidos (US-DOI, por sus siglas en inglés) para intercambiar
experiencias y explorar posibilidades de colaboracion futura; y con NRGI para conocer
su experiencia de facilitacién de procesos en otros paises de América Latina.

Por su anterioridad institucional, AGA ha contribuido substancialmente a sensibilizar al
gobierno, y en particular a motivar e integrar por primera vez organizaciones de la
sociedad civil, en el camino hacia la candidatura a la EITl. AGA ha facilitado la
comprension del interés y de la dinamica que representa esta nueva organizaciéon. La
participacion de México en actividades de EITI se ha asi visto facilitada: desde la
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inclusion del compromiso 26 en el Plan de Acciéon 2013-2015 de AGA, y hasta sus
compromisos en materia de gobernanza de los recursos naturales y cambio climatico en

el marco de otras de sus iniciativas internacionales.’®

4.3. Candidatura de México: un proceso innovador exitoso

Como se sefiald en el punto precedente, México ha tenido una activa participacion
en las actividades de EITI desde que se establecid, en el Plan de Accion 2013-2015
de AGA, el compromiso 26 que anunciaba claramente la intencidén de México de adherir

a esta institucion, EITI?.

Como sucede con la mayoria de los organismos internacionales, EITI celebra reuniones
de Consejo, asi como reuniones o conferencias regionales e internacionales, talleres de
expertos, entre otras actividades. En su mayoria, los eventos que en su marco se
celebraron a partir de 2014, fueron aprovechados tanto por el gobierno de México, como
por el propio Secretariado de la Organizacion, para impulsar la idea de la adhesion de

México.

Asi, de comun acuerdo entre el Consejo de EITl y el gobierno de México, la Ciudad de
México fue la sede de su 272 Reunion del Consejo de EITI, celebrada en junio/julio de
2014. En esta reunion, y como pais anfitrion, México estuvo presente de varias formas.
Por ejemplo, la Subsecretaria de Hidrocarburos, participé con una presentacion sobre el
nuevo modelo energético de México, destacando algunos de los cambios derivados de
la Reforma Energética recientemente implementada, entre los que evidentemente se

encuentran las provisiones especificas en materia de transparencia y manejo

6 Entre los seis ejes del tercer Plan de Accion AGA 2016-2018, figura en primera posicién el tema de la
gobernanza de los recursos naturales y cambio climatico, con un énfasis particular en la articulacion de
los principios de gobierno abierto con los objetivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030 de
Naciones Unidas. www.gob.mx/gobiernoabierto/articulos/plan-de-accion-2016-2018

7T Como sefialado en la introduccion de esta tesis, el contenido de esta seccion se inspira ampliamente
en mi experiencia en la SENER durante la primera etapa de los preparativos para la adhesién de México
ala EITI.
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responsable de la renta petrolera a través de la informacién que publica el Fondo

Mexicano del Petroleo, y que son congruentes con los principios que promueve EITI.

También la afluencia de expertos de organismos internacionales, de representantes
gubernamentales, empresariales y de la sociedad civil de diversos paises EITI que
acudieron a la convocatoria de la Reunion del Consejo, fue positivamente aprovechada
para avanzar especificamente en el tema de gobernanza. Para este efecto se organizo
un taller sobre la Buena Gobernanza en el Sector Extractivo, que permitié presentar a
un amplio grupo del gobierno y miembros de la sociedad civil el estandar EITI. En este
evento se compartieron igualmente experiencias de otros paises respecto de su
implementacion, ademas de dar a conocer la experiencia internacional en diversos
aspectos vinculados a temas de transparencia en el caso de licencias, contratos,

empresas estatales y fondos de recursos naturales, entre otros.

Estas experiencias fueron nutriendo el conocimiento de los distintos sectores (o partes
interesadas) en México a propédsito del estandar y de la posibilidad para nuestro pais de
pertenecer a este grupo. También se suscitaron dudas y cuestionamientos con respecto

al reto que supone su implementacion, que iban desde:

- laforma en que se conformaria la representacion del grupo de sociedad civil para
participar en el proceso, que de hecho, llevé a la organizacién de un taller
nacional y dos regionales para socializar informacién que les permitiera elegir a

sus representantes;

- el cuestionamiento por parte de la industria respecto de la cantidad de
informacion y la exigencia de datos que ellos juzgaban sensibles, para cumplir

con los requisitos del estandar;

- las dudas por parte de algunos representantes del gobierno en relacién con el
costo que supone la implementacion del estandar y los medios para cumplir con

el compromiso vy, finalmente;
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- las dudas que unos y otros tenian con respecto al nivel de compromiso de los
demas, a su capacidad y voluntad para llegar a los consensos necesarios frente

a los retos que supone la adhesion de México a la EITI.

Todo esto requirié intensificar aun mas los intercambios, concertaciones y una intensa
labor de difusién de la informacion sobre los mecanismos y la gobernanza de la
iniciativa. Este proceso de profundizacién condujo a la participacion de un nimero mayor
de actores del gobierno y de la sociedad civil en otras reuniones de EITI como la 3?2
Conferencia Regional de EITIl en las Américas, que se celebr6 en Lima, Peru en junio
de 2015, en la que se logré un rico intercambio de experiencias con otros paises de la
region sobre la implementacion practica del estandar, con miras, evidentemente, a la

presentacion no lejana de la candidatura de México.

En esta ocasion el representante del Gobierno de México ratificd el compromiso para
implementar el estandar EITI. Para ello confirma la intencidn de presentar la candidatura
de México ala EITl en ocasién de la 72 Conferencia Global de la EITI que se celebraria
a principios del 2016. Cabe destacar, sin embargo, que, si bien el motor para la
presentacion de la candidatura fue el gobierno, esta no podia ocurrir sin la participacion
efectiva de los tres sectores, de ahi la importancia de que el conocimiento sobre el
estandar EITI fuera socializado, discutido, asimilado y asumido por el conjunto de los

sectores involucrados.

De igual forma, durante la Conferencia Regional, se buscd la oportunidad de organizar
encuentros tanto para los funcionarios de gobierno como para los representantes de la
sociedad civil, con el animo de aprender mas sobre EITI. Se trataba, en esencia, de
resolver dudas y entender los retos que la pertenencia a la iniciativa y la aplicacion del
estandar han significado para otros paises de América Latina, como Peru, Colombia y
Guatemala, ya sea desde la perspectiva gubernamental como desde el punto de vista
de la sociedad civil. Estos encuentros fueron de gran utilidad para compartir los retos
que enfrenta México frente la Reforma Energética y la congruencia y convergencia que
en este sentido puede existir entre las disposiciones de esta reforma en materia de

transparencia y rendicion de cuentas, y los principios que persigue EITI en este dominio.
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En coherencia con sus declaraciones de junio 2015 en Peru, México estuvo presente en
la 72 Conferencia Global de EITI celebrada en febrero de 2016, pero esta vez mucho
mas ampliamente, con una delegacion tripartita integrada por representantes del sector
gubernamental de las tres Secretarias involucradas en el grupo intersecretarial: la
Subsecretaria de la Energia (SENER ), la Secretaria de Economia (SE) y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP); asi como por representantes de las industrias
extractivas, a través de la Camara Minera de México (CAMIMEX); de la sociedad civil,
con la presencia de Fundar, Poder y Transparencia Mexicana; y del Instituto Mexicano

para la Competitividad (IMCQ), como asesor técnico del proceso EITI México’®.

La nutrida participacién por parte de México se explica por la idea original del sector
gubernamental de presentar formalmente |la candidatura de nuestro pais en dicho foro,
objetivo que no se logro, pues el acuerdo entre los tres sectores involucrados gobierno,
industria y sociedad civil, no se habia alcanzado para esta fecha porque la idea de
nuestra participacién no habia tenido el tiempo suficiente de madurar. La razén de esta
desaceleracion reside en la dinamica de los tres grupos que se mueven a ritmos muy
diferentes, y también porque en estos procesos de participacion colectiva la prisa
es mala consejera. Por tanto, lo mas que se pudo lograr fue refrendar nuevamente el
compromiso de México por implementar el estandar EITI en nuestro pais. Para este
efecto se presentd un documento de avances del proceso de adhesion de México a EITI,
el cual fue preparado y consensuado por representantes del gobierno, la industria y del

Grupo Impulsor de sociedad civil”®.

Una vez mas, la participacion en la Conferencia Global fue aprovechada para seguir
avanzando en el aprendizaje necesario sobre el proceso via la participacion en
distintas sesiones del Consejo como la de Gobernanza de Grupos Multi-participes, cuyo
objetivo fue el de explorar las lecciones aprendidas de los procesos de esta naturaleza,

por ejemplo en AGA, y respecto de las condiciones necesarias para tener un ambiente

8 | a seccion 4.4. siguiente describe mas en detalle las caracteristicas asimismo que la conformacién de
los representantes de las partes interesadas en el proceso de candidatura a EITI.

7  Documento “Avances en el Proceso de Adhesién de México a la EITI"
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/58733/EITI-M xico Avances Febrero 2016.PDF

60


http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/58733/EITI-M_xico_Avances_Febrero_2016.PDF

propicio para la gobernanza de estos grupos en el tema de la gestién de los recursos

naturales.

Asimismo, se organizaron reuniones para los tres sectores, en las que se tuvo la
oportunidad de intercambiar experiencias y lecciones aprendidas del proceso EITI en
México y en otros paises, asi como explorar posibles mecanismos de cooperacion, por
ejemplo, con Estados Unidos respecto del desarrollo del portal electronico para México
y con Alemania un proyecto de cooperacién para el proceso EITI México financiado con

el Fondo Conjunto Alemania - México®°.

Indudablemente, durante todo el periodo previo a la candidatura que hemos descrito
hasta aqui, un elemento determinante para el logro del objetivo, lo constituyd el apoyo
constante y positivo del personal del Secretariado de EITI. No es anodino, EITI queria a
nuestro pais dentro, y con razén: México, pais miembro de la OCDE posee una
economia dinamica, una industria extractiva y minera de peso en los mercados v,
modestia aparte, con un nivel de notacion superior a la mayoria de los paises que hoy
integran EITI®". Un elemento importante adicional, es que en muchos aspectos se nos
sigue viendo como puente entre América del Norte y Centroamérica y América del Sur,
y esto aun mas después de que en noviembre de 2018 Estados Unidos decidiera
retirarse de EITI. Ademas, acababamos de aprobar una reforma energética totalmente
congruente con los principios de la iniciativa. En todo caso el apoyo del secretariado de
EITI fue notorio en todo momento y no se dio unicamente en el marco de las actividades
oficiales; estuvieron siempre listos a atender las solicitudes de informacién provenientes
de cualquiera de los tres sectores involucrados en el proceso. El jefe del Secretariado
Internacional, Jonas Moberg, vino dos veces a México durante el periodo junio 2015 —
junio 2016. En ambas ocasiones se reunio con representantes de los tres sectores para
presentar el estandar, hablar sobre su proceso, sefalar sus alcances y, sobre todo,

80 | os gobiernos de Alemania y México han establecido, a través de sus Agencias de Cooperacion, GIZ y
AMEXCID, respectivamente, un Fondo Conjunto para el financiamiento de proyectos
https://www.giz.de/de/downloads/giz2015-sp-cooperacion-triangular-mexico-alemania.pdf

81 Sobre la cincuentena de paises candidatos o miembros de EITI, en el ranking 2017 del indice de la
Gobernanza de los Recursos Naturales, aparte Noruega y Reino Unido, solo figura un gran actor de la
industria extractiva, Indonesia. Entre otros paises EITI, con notacién superior a la de México se
encuentran: Colombia, Ghana, Trinidad y Tobago, Mongolia y Peru. (Ver https://resourcegovernance.org)
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atender las preocupaciones y preguntas de cada una de las partes. También se reunio
con un grupo de académicos interesados en el proceso en una sesion en la que se les
presentaron avances, y en la que Jonas Moberg subray¢ la importancia de que el sector

académico se involucrara en el proceso de adhesion de México a EITI.

Finalmente, y como recompensa de sus esfuerzos, en octubre 2017, el Consejo
Internacional de EITI acepté a México como pais miembro de esta institucion. México
debera presentar su primer informe EITI a fines de 2018 (prorrogable al primer trimestre
de 2019). Entre los trabajos que México debe realizar para lograr la plena adhesion al
estandar: divulgacion de informacidn sobre beneficiarios finales; construccion y
mantenimiento de un portal con informacion actualizada y con datos abiertos sobre la
utilizacion de los ingresos de las industrias extractivas; incorporacion desde su primer
informe a la ETI de informacion social y ambiental; inclusiéon en el Grupo Multi-participe
nacional (GMn) de otros actores en Estados y municipios con actividades extractivas.
En funcion del avance de sus trabajos, la candidatura de México deberia ser validada

en 2020 para convertirnos en miembro de pleno derecho.

4.4. Construccion del GMn: un proceso iterativo delicado y necesariamente lento

Una de las condiciones sine qua non del acceso de un pais a EITI reside en la obligacion
de construir un Grupo Multi-participe nacional (GMn), liderado por el gobierno y que
integre plenamente a representantes tanto de las empresas como de organismos de la
sociedad civil (OSC). La construccion del GMn ha sido paulatina, y con una agenda
variable, segun el ritmo de las partes. El gobierno y la industria, por su naturaleza “mas
concentrada” designaron sus representantes ante el GMn respectivamente en junio y
septiembre de 2015, mientras que los OSC, debido a su atomizacién, lo hicieron mas
tardiamente, en abril 2016 después de un amplio y relativamente complejo proceso
de consulta, con el apoyo de un centro de investigacion apartidista especializado en
politicas publicas, el IMCO.

El objetivo de “socializacion” propuesto por EITI es ambicioso: lograr un trabajo conjunto

y coherente por parte de todos los actores involucrados a fin de implementar de manera
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eficaz el Estandar de EITI (cf. seccion 3.2), base comun y obligatoria para todos los

paises candidatos o miembros de esta institucion. Por su novedad, y complejidad, esta
exigencia constituye un verdadero reto para los tres sectores de los que se espera que
se adhieran y avancen juntos en la comprension del Estandar y su implementacion vy,
sobre todo de sus implicaciones. Lo hemos visto, el proceso EIT|I supone que la
colaboracion entre las partes interesadas debe crear un marco de confianza suficiente
que les permita avanzar, paulatinamente, si no al unisono, al menos en buena concordia.
Evidentemente, este proceso no puede ser comprendido, y menos aun evaluado, si no

es con una vision de mediano y largo plazo.

Gobierno de México: papel central en la estructuracion del proceso

Teniendo en cuenta que el objetivo por excelencia del Estandar es el de transparentar
los flujos financieros — gastos e ingresos — relativos al negocio de petréleo, gas y mineria,
y para abarcar el problema en su totalidad, tres subsecretarias participan en el proceso
de candidatura a EITI: la Subsecretaria de Hidrocarburos de |la Secretaria de Energia
(SENER), responsable por la parte de hidrocarburos, una de las principales fuentes de
ingresos de México; la Subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), por sus atribuciones especificas y responsable en gran parte de la
informacion fiscal del sector extractivo; y la Coordinacion General de Mineria (CGM)
de la Secretaria de Economia (SE), de la cual depende la regulacién del sector minero

del pais.

De acuerdo con el Estandar, el gobierno debe nombrar un lider para la implementacion
de EITI, el cual debe contar con la confianza de todas las partes interesadas, tener la
autoridad y la libertad para coordinar las medidas relativas al proceso y ser capaz de
coordinarse con otras dependencias del gobierno, y de movilizar los recursos necesarios
para su implementacion. A este efecto, desde que México manifestd su interés de
adherirse a EITI, el gobierno designé a un grupo de profesionales para encargarse del
seguimiento puntual del proceso. Hoy en dia, este grupo constituye el secretariado de
EITI-México.
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Para este propdsito, en junio de 2015, el gobierno de México anunci6® la conformacion
del Grupo Intersecretarial (GI)®3 integrado por las tres administraciones anteriormente
mencionadas (SENER, SHCP y SE). El Gl es presidido de forma rotatoria por uno de
los tres miembros, siendo la SENER quien lo encabezé durante el primer afio. Los
miembros de este Grupo Intersecretarial representan al gobierno ante el GMn,
compuesto por las diferentes partes interesadas. El GMn responde al requisito de EITI
de que gobierno, empresas y organismos de sociedad civil deben trabajar juntos para

construir y supervisar la implementacion de EITI.

Para hacer mas eficaz y acelerar el proceso de construccion del GMn, el gobierno de
México decidié complementar sus recursos recurriendo a expertos y a la cooperacion
internacional. La seccion siguiente (4.5.) detalla las instituciones que han cooperado con
Meéxico, y pone en evidencia la importancia de las relaciones internacionales y del

multilateralismo en un mundo globalizado (Ver secciones 2.4. y 3.5.), en donde a pesar

de todo subsisten particularidades nacionales que comportan problemas que demandan

soluciones locales.
Empresas: un sector con experiencia en rendicion de cuentas en formato EITI

A partir de su declaraciéon de intencion oficial de presentar su candidatura a la EITI, el
gobierno de México se encargo de transmitir y difundir la informacién disponible hacia el
sector empresarial minero y energético del pais. El proceso de promocion consistié
en parte en convencer a los dirigentes de empresas y de organizaciones patronales,
apoyados en datos y argumentos solidos, sobre el interés econdmico y social de
participar en tal iniciativa. Un factor de peso que intervino en favor de una reaccion
relativamente rapida y positiva reside en la talla de las empresas lideres del sector

extractivo mexicano, asi como en su nivel de organizacion.

82 E] anuncio se hizo mediante Boletin de Prensa conjunto de las tres Secretarias.
http://www.gob.mx/sener/prensa/el-gobierno-de-mexico-avanza-en-materia-de-transparenciaen-el-
sector-de-las-industrias-extractivas-6717

83 |as tres secretarias que integran este grupo han participado de manera coordinada en los eventos
internacionales en el marco de la Iniciativa (Cf. Secciéon 4.3.).
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Este fendmeno ha favorecido en cierta medida los contactos y el trabajo de persuasion
realizado por el gobierno. De esta manera, relativamente rapidamente, después de
consultas sectoriales y contactos con el gobierno, en septiembre de 2015, los
representantes de empresas de estos dos sectores, hidrocarburos y mineria, nombraron

a sus representantes para formar parte del GMn.

Teniendo en cuenta el peso econdmico de los actores del mundo empresarial, y con
atencion particular a su representatividad, el gobierno de México invité a formar parte
del Grupo multi-participe las instituciones siguientes: PEMEX, AMEXHI y CAMIMEX,

de las cuales las dos primeras ya disponian de una experiencia previa en este ambito.

Invitada por su papel preponderante en la industria petrolera del pais, y principal
empresa del pais por sus ingresos, PEMEX, estaba ya familiarizada con la iniciativa ya
que, como empresa, habia participado en la misma desde el 2006, habiendo incluso
formado parte de su Consejo. PEMEX conocia el alcance de las exigencias del estandar.
Por efecto de “contaminacion virtuosa”, su participacion en el proceso ha facilitado la
comprension de las oportunidades y retos de la participacion en EITI, para la industria
en general, y para PEMEX en particular. Justamente, como mostramos en la seccion
4.1., en el marco de la Reforma Energética, como consecuencia de la apertura del
mercado nacional de hidrocarburos a inversionistas extranjeros, y con su nuevo estatuto
de Empresa Productiva del Estado, PEMEX, para desarrollar sus actividades y negocio,
debera adaptar su administracion, organizacion y estructura corporativa a las mejores
practicas internacionales en materia de transparencia, eficiencia, eficacia, honestidad y,
sobre todo, productividad. Esto con el objetivo y el compromiso de producir mejores
resultados, acceder a mayores ingresos y a un control efectivo del gasto, en beneficio

del Estado accionista y por ende de la sociedad en su conjunto.

AMEXHI (Asociacion Mexicana de Empresas de Hidrocarburos), es una asociacion
profesional creada en febrero de 2015, podriamos decir como consecuencia de la
reforma energética, que reagrupa a cincuenta empresas del sector de hidrocarburos,
mexicanas y extranjeras: inversionistas y operadores de petrdleo y gas en México,

comprometidas a operar de manera segura, responsable y sustentable.
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CAMIMEX (Camara Minera de México), que representa los intereses de la industria
minero-metalurgica del pais, y reune a empresas que representan el 90% de la
produccion minera del pais®, recibe la informacion y asegura para sus miembros la
difusion de los requerimientos de la iniciativa. En el marco de su trabajo de
sensibilizacion y de familiarizacién de sus adherentes con el estandar, CAMIMEX
organizé en octubre de 2015 una reunidn entre empresas mineras, el equipo EITI de la
SENER y los consultores del Banco Mundial a cargo de elaborar el Estudio de Alcance
Pais?® relativo al sector minero. La ultima version de este Estudio (enero 2015), intitulado
“Transparencia y mineria en México”, fue elaborada por un consultor independiente

financiado por el Banco Mundial®®.

A fin de extender el perimetro de participantes en el sector minero, en abril de 2016 se
invitd también a la Federacion Mexicana de Mineria Sustentable, asociacion creada

en 2013, que representa los intereses de los pequefios productores mineros del pais.

Siendo México, desde octubre de 2017, miembro de EITI, el GMn prevé la realizacion
de actividades que permiten apoyar los esfuerzos de esta industria en el cumplimiento
de los requisitos del estandar. Esto teniendo en cuenta el reto importante que significa
la implementacion de EITI para las empresas del sector, debido a los costos inherentes
que comporta esta iniciativa®’. En efecto, en el marco del Plan de Trabajo y los Objetivos

Pais que exige EITI de los paises miembros, las empresas deberan contribuir a la

84 Segun el Informe anual 2017 de esta organizacion profesional, la industria minero-metallrgica emplea
directamente en México 360 mil personas, representa el 9% del PIB industrial y, dependiendo de la
métrica, de 3% a 4% del PIB total.

85 La realizacién de este tipo de “Estudio” consiste en colectar de manera exhaustiva documentos,
informaciones y estadisticas disponibles sobre el pais y el sector. Entrevistas con un numero importante
y diverso de miembros de la administracién, empresas y organismos de la sociedad civil permiten tomar
en cuenta las posiciones de unos y otros.

86 Cabe destacar que un estudio similar fue preparado igualmente por un consultor independiente para el
sector energético, intitulado “Estudio de Alcance EITI para México: Sector Hidrocarburos”, febrero 2015.
87 Mas que de costos monetarios, se trata esencialmente del “costo virtual” ligado al riesgo que representa
proporcionar datos, a menudo considerados como estratégicos y sensibles, en el marco de la
implementacién de un sistema de informacion y de rendicién de cuentas en linea con los requerimientos
de EITI. Este argumento puede ser valido tanto del lado de las empresas como de los funcionarios del
gobierno susceptibles de suministrar este tipo de informacion.
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materialidad del proceso mediante el envio de flujos de informacién que seran

integrados en el primer informe anual de México-EITI, a fin 2018.

Organismos de la sociedad civil: proceso de concertacion complejo y “cronéfago”

pero necesario

Del hecho de las particularidades propias de los miembros y organizaciones de la
sociedad civil, sobre las cuales ya hemos disertado directa e indirectamente, el proceso
de integracion de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) en los trabajos de EITI
ha sido lento y nada simple, y la eleccidén de sus representantes aun menos. En efecto,
esta poblacion, compuesta de una multitud de personalidades y organizaciones de todo
tipo y talla, se caracteriza por su fuerte heterogeneidad que afecta Ila
representatividad de los unos y los otros: capacidad y potencial de cabildeo muy
variable; acceso a fuentes de financiamiento muy contrastada; intereses
extremadamente diversos y en ciertos casos opuestos, etc. Todo esto afecta sin duda
la capacidad de un gran numero de OSC para conquistar un lugar, que pueda ser
legitimo, en el debate y la toma de decisiones; y a tener una voz que sea escuchada en

el espacio publico.

Previamente a la candidatura de México a EITI, las OSC habian ya sido muy activas en
el ambito de la gobernanza colectiva. Sobresalen a este respecto Fundar y
Transparencia Mexicana que habian participado a los trabajos relativos al cumplimiento
del compromiso 26 del Plan de Accién de AGA 2013-2015. Posteriormente se sumo la
OSC Poder. Estas tres organizaciones formaron el nucleo original del Grupo Impulsor

por parte de la sociedad civil para contribuir a la adhesion de México.

A fines de agosto 2015, para ampliar el proceso de consulta y la difusién de informacién
sobre EITI a otros actores de la sociedad civil, juntas, estas tres OSC invitaron a otros
grupos de la sociedad civil a un taller para familiarizarse con los trabajos relativos a la
transparencia de las industrias extractivas y el estandar de la EITI. Organizada en
México, mas de 30 OSC y la Academia participaron en este evento que luego inspird
otros talleres a nivel regional, que a su vez permitieron participar en el proceso EITI

México y asi comenzar a definir los temas a incluir en programa de trabajo de
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conformidad con el estandar. Con la idea en mente de su participacion en el GMn, este
trabajo fue realizado con el claro objetivo de dotarse de una agenda coherente y
estructurada en funcién de los intereses especificos de los representantes de la

sociedad civil.

Por su parte, el Instituto Mexicano de la Competitividad (IMCO)2, fue elegido entre
varias organizaciones, mediante un concurso publico, como facilitador del proceso para
la designacion de representantes de la sociedad civil. IMCO ha también jugado un papel
importante como asesor técnico para el proceso de la candidatura que contribuyo a la
facilitacion y estructuracién de la comunicacion entre la sociedad civil, el gobierno y las
empresas. La capacidad de escucha y la reactividad de los consultores de IMCO, junto
con los representantes del gobierno, no es desdefiable en este proceso basado en gran
parte en el didlogo y la concertaciéon, que apoyo la construccion progresiva de la
confianza reciproca, y esto particularmente entre actores que ya sea se conocen mal,

o simplemente que tienen intereses no siempre convergentes.

En marzo de 2016 el Grupo Impulsor publicé la ruta critica de la sociedad civil para la
eleccion de sus representantes ante el GMn y la definicion de su agenda. A su vez la
SENER publicé un boletin de prensa el 27 de abril de 2016, informando sobre los
avances de la sociedad civil en este proceso e invitoé a todos los interesados potenciales
(academia, centros de investigacion, medios de comunicacion, comunidades locales,

entre otros) a expresar sus motivaciones por participar en este proceso®.

88 [IMCO es un centro de investigacién aplicada que estudia fenémenos econémicos y sociales que afectan
la competitividad en el contexto de una economia abierta y globalizada. Su objetivo es generar propuestas
de politicas publicas para impulsar la competitividad.

89 Boletin de prensa SENER 045. 18 de abril de 2016
http://www.gob.mx/sener/prensa/mexico-se-compromete-en-una-mayor-rendicion-de-cuentas-en-
industrias-extractivas-con-la-participacion-de-la-sociedad
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Después de realizadas las elecciones de los representantes de la sociedad civil ante el
GMn®°, en mayo de 2016 se realizé la primera reunion “oficial” del grupo de trabajo de

EITI con representantes de gobierno, industria y sociedad civil.

Es importante sefalar, que las OSC presentan un perfil particular al interior del GMn
en la medida en que, a diferencia de las otras partes interesadas, son mucho mas
reactivas, vigilantes, y en ciertos casos desconfiadas, debido a su fragilidad relativa,
al punto de haber presentado en varias ocasiones ponencias exigiendo garantias sobre
aspectos precisos del proceso en marcha. Al menos dos ejemplos al respecto: el temor
que la representatividad de los tres grupos no fuera equilibrada; y, que el proceso en su
conjunto adolezca de una falta de integracion de las demandas e intereses a nivel sub-

nacional.

A fin de sostener sus posiciones e informar a la sociedad sobre temas relacionados con
la adhesion de México a EITI, de manera autébnoma tres OSC, Poder, Transparencia
Mexicana y Fundar, con el apoyo de NRGI, impulsaron la publicacion en noviembre de

2015 de los siguientes estudios:

- “Diagnéstico de necesidades de informacion ambiental frente a la actividad
extractiva: propuestas en materia ambiental en el marco de la Iniciativa para la
Transparencia de las Industria Extractivas (EITI) de México”;

- “Empresas extractivas, transparencia y rendiciéon de cuentas. Diagnostico para
informar la agenda de la sociedad civil en el marco de la implementacion de EITI
en México”;

- “Diagnéstico de transparencia de las industrias extractivas en México: hacia una

agenda de la sociedad civil.

9% Comunicado conjunto de personas y organizaciones de la sociedad civil organizada sobre nuestra
participacion en el Grupo Multiparticipe (GMP) en el marco de la Iniciativa para la Transparencia de las
Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés) en México.
http://eitimexico.org/wp-content/uploads/2016/05/Comunicado_OSC EITI final 050516.pdf
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4.5. Cooperacion internacional: apoyo logistico y técnico de valor

Los promotores de la adhesién de México a EITI han expresado, desde el inicio de este
proceso, la necesidad de procurar los recursos que permitan llevar a cabo las
actividades necesarias para preparar su candidatura. Esta seccion, que se inspira en
gran parte de un informe de actividades de SENER, en cuya redaccion tuve el honor de
participar®!, detalla el apoyo técnico y logistico que recibié México de la parte de varias
instituciones internacionales y organismos gubernamentales y privados de paises
amigos, via acuerdos bilaterales y multilaterales de cooperacion, con el claro objetivo de
transferir experiencias, afirmar y acelerar la candidatura de México ante EITI, constituir
el Grupo Multi-participe nacional (GMn) y mas tarde cumplir con los requerimientos del

estandar. Las principales cooperaciones son descritas en las lineas que siguen.
Banco Mundial

Como se menciond ya en varios lugares de esta tesis, del hecho mismo de su
implicacion en la construccidon y acompafamiento de EITI, desde el inicio de la
candidatura por parte del gobierno de México, el Banco Mundial (BM) ha jugado un papel

importante en tanto que facilitador trayendo consigo asistencia técnica y financiera.

Su contribucién para la formacion del GMn, entre otras, ha sido importante para facilitar
una mejor comprensién del papel de las industrias extractivas en relacién con el
Estandar EITI. Entre otras contribuciones, el BM financio los dos Estudios de Alcance
Pais. Para esto el BM contratd a un consultor internacional que realizé el informe sobre
el sector minero, y un experto independiente en temas fiscales y de hidrocarburos para
el informe relativo a este sector. Estos dos informes fueron puestos a disposicion de los
tres actores interesados: gobierno, empresas y OSC en febrero (hidrocarburos) y abril
(mineria) de 2016. Los analisis, propuestas, criticas y recomendaciones que estos
actores han aportado a partir de estos documentos han constituido una contribucion

importante para aclarar sus posiciones frente al proyecto de candidatura. Una buena

91 SENER, “El proceso de adhesion de México a EITI”, Informe de actividades, junio 2015-julio 2016.
www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/118411/Informe_de_actividades_del_Proceso_EITI_M_xico_J
unio_2015_Julio_2016_13_07_2016.pdf
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parte de estos intercambios de informacion vehiculada por los stakeholders ha sido de
un gran valor para la constitucion del GMn, y subsecuentemente, en la fase actual, para

el primer Plan de Trabajo de EITI México.
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID)

USAID figura entre las primeras acciones de cooperacion llevadas a cabo por México
en el proceso de candidatura (primer trimestre de 2015), la cual se puso a disposicion
del gobierno de México a través una colaboracion que consistid en apoyar y acompanfar
a las OSC para su participaciéon en el grupo formado por las tres categorias de
stakeholders involucradas en la candidatura a EITl. Para esto USAID financié los
servicios de apoyo al proceso de candidatura de México por parte del Instituto Mexicano
para la Competitividad (IMCO), que también se ocupé de disefar un mecanismo de
seleccion de los representantes de la sociedad civil; y participar como asesor técnico
para la conformacion del GMn. En su calidad de consultor, el IMCO asumio6 una serie de
actividades para facilitar el trabajo de las OSC: documentos sobre la gobernanza de la
sociedad civil y el GMn; informes sobre transparencia fiscal y regulacion, competitividad
y economia, etc. En enero de 2016, el IMCO presenté a USAID su proyecto de asistencia
técnica al proceso EITI México, el cual fue aceptado y presentado posteriormente a

gobierno, industria y sociedad civil.
Instituto para la Gobernanza de los Recursos Naturales (NRGI)

En la seccion 2.5. hemos expuesto en detalle el papel que juega el NRGl y su indice de
gobernanza de las industrias extractivas, y en particular la notacion que califica la
posicion de México. En efecto, en colaboracion con el Banco Mundial, y en congruencia
y convergencia con los trabajos realizados por los equipos de EITI, NRGI ha
desarrollado una metodologia y un indice, el Resource Governance Index (RGI), que
permite evaluar las politicas y las practicas implementadas por las autoridades para

gobernar sus industrias petrolera, gasifera y minera en 81 paises.

En el caso concreto de la candidatura de México, y en parte respondiendo a las

inquietudes de la sociedad civil, NRGI ha contribuido (junto con Fundar, PODER y
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Transparencia Mexicana) a la realizacion de un estudio bien documentado sobre el tema
delicado de reparticion de riqueza a nivel nacional: las mejores practicas de gobernanza
y transparencia de beneficios sub-nacionales en las industrias extractivas. NRGI ha
ofrecido asimismo a México un apoyo técnico para implementar su Plan de Trabajo y

Objetivos Pais.
Fondo Conjunto Alemania-México

Alemania, ya candidata de EITI, coopera con México capitalizando su experiencia en
tanto que miembro de EITI. En el marco del Fondo Conjunto Alemania-México, GIZ%? y
la Agencia Mexicana de Cooperacion para el Desarrollo (AMEXCID) han realizado en
colaboracion un proyecto para facilitar la implementacion del Estandar en México. Su
objetivo es el de fortalecer y estimular el potencial y las capacidades de las partes
interesadas, particularmente las OSC, que participen o no en el MGn, y esto para
promover una participacion constructiva y colaborativa en el proceso EITI México,
mediante foros tematicos de debate a nivel nacional y sub nacional; elaboracién de

documentos estratégicos, etc.
Departamento de Interior de los Estados Unidos (US-DOI)

El US-DOI ofrecié contribuir al desarrollo del Portal EITI-México y evaluar la posibilidad
de poner a disposicion de México su experiencia para cumplir con los mismos niveles
de acceso a informacion en América del Norte. Igualmente, US-DOI propuso la visita a
México por parte de un experto para la presentacion del primer informe EITI-EEUU,
misma que se llevé a cabo en el segundo semestre de 2016, a fin de compartir su

experiencia con nuestro pais en el tema.

92 Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (Asociacion Internacional de Cooperacion)
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Embajada Britanica

Mas alla de financiar la participacion de miembros de la sociedad civil en eventos
organizados por EITI en el extranjero, la Embajada Britanica explora la posibilidad de
apoyar a México a través de su Fondo de Prosperidad para el que el tema de
transparencia ligado al de anticorrupcion, sea tratado como un tema prioritario. Este
fondo permitiria un apoyo para un proyecto de 2 a 3 afios a través del cual se podria
trabajar en la creacion y fortalecimiento de capacidades para el sector hidrocarburos

entre otras, para apoyar aspectos concretos del Plan de Trabajo.
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Capitulo 5 - La normatividad y los discursos sobre la gobernanza a prueba de la
praxis

Como lo planteé inicialmente y lo expuse a lo largo de este trabajo, la evolucion de las
Relaciones Internacionales en estas ultimas décadas, ha contribuido a la emergencia,
entre otras, de la gobernanza colectiva o colaborativa como concepto innovador, cuya
dindmica de negociacion multi-participe parece conducir a la creacion de nuevas
formas institucionales. En relacién con las formas anteriores de gobernanza
exclusivamente piloteadas por las autoridades centrales, esta dinamica de negociacion
y de gobernanza nos parece mas adaptada a la realidad de un mundo complejo y con
necesidades crecientes de participacién de los distintos actores de la sociedad, y mas
propicia para ganar en legitimidad y promover de manera progresiva un mejor nivel de

transparencia y rendicion de cuentas.

EITI teniendo como fundamento este tipo de gobernanza, la eleccidén de esta institucion
como paradigma de mi tesis, y mi experiencia profesional en este ambito, me han
permitido analizar su funcionamiento en la practica. Me fue posible observar lo anterior,
abocandome al estudio de la creacion y evolucion de EITI, y de manera mas especifica,
gracias a mi involucramiento profesional, hasta junio de 2016, en el proceso de adhesién

de México a este joven organismo internacional.

El objetivo de esta tesis, que nos fijamos desde un principio, consistia no solamente en
mostrar el estado actual del proceso de construccion de la gobernanza colectiva en
México, en relacion con los principios, metas y objetivos de la EITI, pero sobre todo de
realizar una evaluacion critica de este proceso, en particular relativa a sus fundamentos
que reposan sobre la confianza y la interdependencia, ambas construidas en el tiempo
y el espacio via el dialogo y la concertacion entre los diferentes stakeholders.

Para poner las cosas en perspectiva, una buena evaluacion de la gobernanza colectiva

deberia permitirnos entender los problemas concretos aun pendientes para lograr,

progresivamente, un equilibrio satisfactorio en materia de rendicién de cuentas y de
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transparencia en el sector extractivo, sector clave de la economia mexicana.

Considerando lo anterior, este capitulo permite:

- en su seccion 5.1. cotejar, por una parte, las hipétesis que hemos definido en la
seccion 1.4. que a fin de cuentas nos han servido para definir la metodologia y el
“recorrido” de esta tesis y; por la otra, nuestros analisis, lecturas, observaciones
y experiencia sobre la candidatura de México, asi como los resultados de la
encuesta realizada mediante un cuestionario a 5-6 expertos, implicados en el

proceso EITI, y completada via entrevistas presenciales con ellos mismos;

- concluir, en la seccién 5.2., sobre los retos y oportunidades de la adhesion de
México a EITI. Se trata no solamente de enumerar los retos, y las oportunidades,
gue son numerosos, pero también de distinguir lo que parece posible en el corto
o mediano plazos en el marco estricto de EITI, y aquello a mas largo plazo y que
depende en gran parte de la veracidad y eficacia de la politica de reformas en

México.

5.1. Resultados de la encuesta con expertos: ventajas de EITI ;discurso o
realidad?

Esta seccidén tiene como objetivo el validar o invalidar un juego de ocho hipdtesis,
mismas que fueron construidas a medida del avance en nuestras investigaciones. Como
lo indica el titulo de esta seccion, via mi trabajo de analisis examino la pertinencia de
cada una de las hipoétesis, siempre en el marco de una interrogacién sobre los logros
efectivos de un proceso complejo, basado en el didlogo, la concertacion y la
colaboracion, la confianza y la interdependencia entre entidades tan diversas como
empresas, gobiernos y organizaciones de la sociedad civil. Este “careo” entre
principios enunciados y realizaciones concretas es esencial para juzgar la eficacia
de este proceso, y asi evitar en la medida de lo posible llegar a conclusiones erréneas
y por ende alimentar una visidén doctrinaria sobre un problema esencial para el desarrollo

equilibrado del pais.
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Pero como sabemos, en ciencias sociales no se “demuestra”; solo se puede “mostrar” o
delinear los contornos de los problemas tratados, y esto debido a la naturaleza
multifactorial y por lo tanto extremadamente compleja de procesos dificiimente medibles
de manera obijetiva e irrefutable. Por lo tanto, una buena dosis de prudencia y modestia
se imponen. Por esta razon, a fin de someter a examen las ideas e hipbtesis expuestas
en mi tesis, me parecio util tener recurso a un método de confrontacién de ideas con

expertos fuertemente involucrados en el proceso de EITI.

Para esto hemos recurrido a una versién “personalizada”, y adaptada a mis propios
recursos, del método Delphi®® que ha consistido en organizar una consulta con
expertos que poseen, ademas de una fuerte legitimidad, una buena experiencia y
conocimientos economicos, politicos, legales, administrativos, etc. acerca del tema
tratado. El beneficio de la aplicacion de este método ha sido doble, pues nos ha
permitido tanto poner en evidencia y explicar las convergencias y divergencias sobre
ciertas propuestas y puntos de vista; como para ilustrar ideas y aspectos eventualmente

no considerados en mi trabajo.

Después de un acuerdo de principio sobre su participacién y la metodologia, he

procedido al envio de un cuestionario (Ver Anexo 9) que contiene, en su mayoria,
preguntas que proponen varias respuestas cerradas a elegir por los expertos. El
cuestionario deja abierta la posibilidad para que estos puedan agregar por escrito otras
aspectos o criterios ausentes del cuestionario de base, lo cual en la practica ha sido
fecundo por el niumero y variedad de los comentarios recibidos. Una vez recibidos los
cuestionarios, o completados por el experto en mi presencia, he procedido a entrevistas
para profundizar ciertos temas o ideas de nuestro trabajo o aquellos propuestos por los

expertos.

9 IMCO utilizé igualmente el método Delphi para conducir las sesiones de discusion entre los
stakeholders, que hicieron posible la concertacién mediante la estructuracion de los planteamientos, en
el origen bastante heterogéneas, de estos actores.
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Cabe senalar que uno de los aspectos positivos del método Delphi, que ciertamente
hemos respetado, consiste en asegurar el anonimato de las opiniones vertidas por los
expertos. Esto es de suma importancia para lograr un maximo de sinceridad en las

respuestas aportadas, tanto en el cuestionario como durante las entrevistas.

En el anadlisis que sigue, mas que un recuento pormenorizado de las respuestas
recibidas me interesa contrastar y/o enriquecer mis propias percepciones y
conclusiones, resultado de esta tesis, que me permitan una evaluacion mas objetiva
sobre los logros y retos de la candidatura y de la subsecuente membresia de México a

EITI, y a fin de cuenta, validar o invalidar nuestras ocho hipotesis iniciales.

H1: De acuerdo con sus principios y objetivos, la participacion de México en EITI

conlleva una mejora en materia de transparencia y rendicidén de cuentas

Los documentos examinados y la informaciéon analizada hasta aqui, asi como la
informacion adicional recabada via las entrevistas, nos obligan no a invalidar esta
hipétesis, pero si a relativizar su validez, ya que por el momento no podemos afirmar
con certeza que la participacion de México en la EITI conlleve a una mejora en materia
de transparencia y rendicion de cuenta, pues es muy pronto para conocer los resultados
reales. México no es aun miembro de pleno derecho sino candidato, y sera unicamente
cuando presente su primer informe (fines de 2018 principios de 2019), y cuando éste

haya sido validado (2020) que podra ser reconocido como miembro de pleno derecho.

Dicho esto, México ha decidido sumarse a esta iniciativa cuyo objetivo es ese
precisamente y, a término, el de obtener resultados de manera que la riqueza extraida
de los recursos naturales del pais pueda beneficiar a todos sus ciudadanos, para lo cual
se requieren altos niveles de transparencia y rendicion de cuentas en la industria
extractiva. La informacion consultada, aunada a mi propia experiencia y las respuestas
obtenidas en las encuestas, nos muestran que el proceso para la obtencion de dicha

membrecia, hasta aqui, con todas las dificultades que hemos senalado y que han sido
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subrayadas en las entrevistas, ha logrado avanzar respetando los principios y
cumpliendo con los requisitos que exige el estandar, lo que denota por lo menos, si no
un acuerdo, al menos una intencion tacita entre los actores involucrados de los tres
sectores, de caminar en esa direccion. Esta evolucion deberia necesariamente llevar a
transparentar informacion que antes no se conocia o no era accesible al publico. Esto
en si mismo constituye un logro enorme que evidentemente adolecera de carencias y
sera perfectible, y ese sera el reto, irlo perfeccionando e institucionalizar el proceso
de manera a blindarlo frente a posibles cambios de administracion, o rotacién de puestos

en las empresas y en la sociedad civil.

De acuerdo con la opinién de algunos de los expertos consultados, hay indicios de
informacion que ya se ha transparentado o esta en curso de serlo, por ejemplo el reporte
de informacion proyecto por proyecto, que ha sido impulsado mayormente por los
representantes de sociedad civil y que deberia estar listo este afio. Este enfoque es de
vital importancia en términos de legitimidad del proceso pues explica de manera mas
precisa tanto la realidad de los resultados como los problemas que del proyecto podrian
emanar. Es decir se trata de una informacioén menos agregada y por lo tanto, en principio,

mucho mas concreta.

No obstante, hay opiniones menos optimistas que llevarian a pensar que el trabajo por
hacer frente a la opacidad, que ha caracterizado al sector energético en particular, sera
dificil de realizar y la herramienta que propone la EITI podria revelarse como insuficiente,
tratandose esencialmente de un problema nacional que reside en la conformacion de la

estructura institucional actual.

78



H2: La candidatura y la adhesion a EITI facilita el dialogo entre las partes

interesadas

Mi trabajo de tesis parece confirmar en gran medida la validez de esta hipoétesis. En
efecto, alli donde antes el dialogo parecia imposible o conflictivo (en particular entre
gobierno y OSC, o entre estos ultimos y empresas...), la existencia hoy en dia de un
dialogo constructivo y estructurado, que se refleja en su relativa permanencia y
fluidez, entre las partes interesadas es, en mi opinién, uno de los grandes logros de
este proceso. Mas alla de nuestra propia experiencia en SENER y segun los
documentos consultados, todos los expertos que han participado en la encuesta son
formales: el didlogo tripartito o bilateral, de buena calidad en la escucha, esta en vias de
transformarse en una realidad. No obstante, queda aun trabajo por hacer. De hecho
algunos expertos han expresado dudas en relacién a la representatividad de las
camaras con respecto a los intereses especificos de las empresas extractivas
involucradas. Asimismo, existen dudas en cuanto saber si los OSC elegidas como
representantes para el GMn representan efectivamente voces relevantes del sector

social.

El acercamiento progresivo entre los tres actores participantes ha tenido como
consecuencia positiva el conocimiento reciproco entre ellos y un mejor entendimiento
de los objetivos especificos de cada uno por los otros, condiciéon importante para

construir interdependencias.

Otro aspecto importante a senalar: por su “juventud” este proceso de dialogo se
caracteriza a menudo por su caracter fuertemente “inter-personal”’, basado en gran
medida sobre la empatia entre personas, lo que en si no tiene nada de criticable. El
problema puede plantearse cuando las personas responsables cambian de puesto
(sobre todo en el gobierno y las empresas, aunque no Unicamente, pues cabe mencionar
que durante el proceso para la adhesion fui testigo de cambios en los representantes de
la sociedad civil que literalmente paralizaron momentaneamente el dialogo) lo cual

suscita, en ocasiones, una modificacion en los comportamientos de las partes
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interesadas lo que suele afectar la dinamica del grupo en su conjunto. El dialogo
institucionalizado se hace aun esperar, lo cual parece natural en razon de la reciente

creacion de esta compleja dinamica de grupo.

En resumen, las dinamicas de relacion que impone EITI como una condicion
indispensable para la candidatura de cualquier pais en el sentido de una gobernanza
colectiva, es decir de una dinamica de trabajo en la que las decisiones tienen que ser
tomadas por consenso entre los representantes de los tres sectores involucrados, ha
promovido este dialogo con actores entre los que la comunicacidon no siempre ha sido
facil, o sencillamente no existia. En fin, segun los expertos, se trata sin embargo de un
proceso muy delicado que ha requerido, y requerira aun, mucho tiempo y sobre todo

consolidacion de la confianza entre los tres actores, confianza duramente adquirida.

H3: El proceso EITI trae consigo elementos que suponen y exigen la concertacion

entre partes interesadas

En nuestra experiencia, y segun los expertos consultados, esta hipétesis puede ser
validada en el caso de la candidatura de México a EITI. La concertacion alrededor de
este proyecto toma la forma de informaciéon compartida y didlogos estructurados
cuyo objetivo es llegar a propuestas y orientaciones aceptadas de manera consensuada
por todas las partes involucradas en el proyecto. Sefalar esto no es anodino pues se ha
observado en este proceso, y los diferentes expertos lo confirman formalmente, que
cada actor tiene, no solamente su propia percepcion del problema, pero también
su propia agenda y en ciertos casos una idea bien precisa lo que deberia hacerse, lo
cual tiene como consecuencia la manifestaciéon de una cierta rigidez en las posiciones

defendidas.

Hemos ya sefialado esto en la parte relativa al papel de las OSC (Ver seccion 4.4.) que

han manifestado un gran dinamismo y activismo, legitimo y motivado, pero no siempre
en coherencia con los intereses de las otras partes interesadas en el proyecto EITI. Para

evitar los conflictos y que los debates se prolongaran al infinito, una intermediacion se
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hizo necesaria, por parte de IMCO, quien jugo el papel de facilitador del proceso de
consulta y concertacion entre estos actores de sociedad civil. Esta intermediacion
permitid por una parte avanzar paso a paso en el proceso para la eleccion de los
representantes de sociedad civil y la conformacion de su grupo amplio; y por la otra,
recalibrar el alcance y, en ciertos casos, la pertinencia de sus propuestas. Esta
intermediacion contribuyd a que este sector pudiera sentarse a la mesa de

negociaciones con una vision centrada y fortalecida frente a los otros dos sectores.

Pero la concertacién no es solo eso. La concertacioén, en curso en el caso de EITI-
México, reviste formas de encuentros informales en pasillos, lamadas telefonicas,
reuniones con expertos sobre temas diversos, que permiten avanzar en puntos
conflictivos de la agenda y llegar a la reunion formal con propuestas elaboradas
conjuntamente que facilitan el avance hacia soluciones concertadas, que a fin de

cuentas es el cimiento para la toma de decisiones consensuadas.

En pocas palabras, la concertacién, llamese formal o informal, ha logrado hacer avanzar
la candidatura de México y esto a pesar de que al principio cada actor disponia de uno
o varios proyectos especificos y no necesariamente concordantes con los otros. Hoy en
dia, los frutos de la concertacion se traducen por el establecimiento de un proyecto
comun lo cual es un logro. No obstante, este proyecto deberia aun evolucionar. Este
proceso iterativo y consensuado de concertacion, que consume mucho tiempo vy
energia, es imprescindible para continuar la construccion sélida de un nivel de confianza

que permita a su vez generar interdependencias.

H4: EITI permite construir relaciones de confianza, en particular entre

representantes de la sociedad civil y los otros stakeholders: empresas y gobierno

El andlisis efectuado a lo largo de estos ultimos meses en torno al tema de EITI, asi
como mi experiencia previa en la materia, confirman en parte la validez de nuestra cuarta
hipotesis. No obstante, basandonos en la encuesta y las entrevistas con los expertos de
los tres sectores involucrados, me parece que esta confianza no es todavia

necesariamente triangular, o no siempre se presenta al mismo nivel. Es decir, si al
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parecer la relacion de confianza empieza a manifestarse entre los representantes de la
sociedad civil y el gobierno, y entre los representantes de este ultimo y los de la industria;
en cambio, estas relaciones entre los miembros de OSC y aquellos del sector
empresarial parecieran ser, en cierto casos, relativamente fragiles y sometidas a un

estrés constante.

Sin duda la construccién de la confianza en un proceso lento que requiere de mucho
trabajo, tiempo, paciencia y una cierta dosis de empatia, particularmente hablando de
confianza entre tres actores tan distintos, con distintos intereses, distintas motivaciones
e incluso distintos niveles de organizacién y de apoyos para participar en un proceso

como el de la adhesion de nuestro pais a EITI.

Segun los expertos, ayuda con toda seguridad en esta compleja construccion de la
confianza el dotarse de objetivos comunes, y sobre todo el obtener resultados
tangibles, o que permitiria de alguna manera hacer converger distintos intereses y
perspectivas. En este sentido, la dinamica de la gobernanza colaborativa compartida por

los actores de EITI puede jugar un papel importante.

Un ejemplo del impacto positivo que esta dinamica ha logrado imprimir en términos de
confianza a decir de nuestros entrevistados, tiene que ver con un evento dramatico y
mediatizado: el escandalo de PEGASUS, con el que basicamente se acuso al gobierno
de espionaje a activistas y periodistas. Esto provoco, en abril del 2017, que las OSC
decidieran abandonar a la AGA en bloque, que era el espacio de dialogo y concertacion
por excelencia de gobierno y sociedad civil, y que fue también la plataforma desde donde
se impulso la idea de la adhesidon de México a la EITI.%* Existio en ese momento un gran
temor por parte de las autoridades involucradas en el proceso EITI de que este hecho
tuviera repercusiones también para este foro. No obstante, en una segunda reunion del

Grupo Multi-participes del 14 de julio, el representante de la sociedad civil hizo una

9 Comunicado14 de julio de 2017: Organizaciones de la sociedad civil por la transparencia de las
industrias extractivas sefialan su preocupacién por contexto de espionaje y violaciéon a derechos humanos
en México.
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declaracion en el sentido de que seguirian apoyando las actividades de EITI porque para
ellos se trata de uno de los pocos espacios donde hay confianza entre la sociedad civil

y el gobierno.

H5: La participacion en el proceso EITI crea las condiciones necesarias para la

construccion de interdependencias entre stakeholders

La validacion total de esta hipotesis nos parece aun prematura. Sin embargo, al igual
que la confianza, la interdependencia, entendida como un proceso de construcciéon de
un ecosistema en que las partes son mutuamente dependientes, es sin duda una de las
condiciones - fuertes - para avanzar en el proceso EITI, y de manera general para
dotarse de una gobernanza que sea eficaz en la lucha contra la corrupcion, que
representa varios puntos porcentuales del PIB, y que contribuya al fortalecimiento de las

instituciones que fundan la democracia.

De apariencia simple, la nocion de interdependencia es muy compleja. En funcién del
tipo y nivel de dependencia que existe o puede crearse entre diferentes actores, y
tratandose a priori de un elemento positivo, hemos observado que la interdependencia
puede ser un arma de doble filo, que en nuestra experiencia suscita al menos dos

interrogantes:

- ¢ Todos los participantes tienen los medios y la capacidad organizacional necesaria

para participar de manera util y autbnoma?

- ¢El liderazgo es suficiente, y deseado, para guiar el proceso a través todas sus

etapas y dificultades?

Para manejar las interdependencias en gestacion, las cuales parecen sufrir aun de un
cierto grado de incertidumbre, los stakeholders consideran con seriedad los efectos
interactivos de la confianza y la interdependencia en la colaboracién potencial. Para este
efecto, EITI-México ha introducido un mecanismo de coordinacion, y esto con el
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proposito de evitar los conflictos de interés que puedan dafar o simplemente paralizar

el proceso.

Segun los expertos, un cierto grado de interdependencia es positivo pues fomenta el
deseo de participar y el compromiso de una colaboracién significativa. Por el contrario,
donde la interdependencia es débil, sera dificil construir confianza de manera
efectiva y vice versa. Los interesados colaboran en tal caso con un ojo puesto en
estrategias alternativas (en sus propias agendas no siempre colaborativas). Si una parte
interesada amenaza con desertar de la colaboracién, es probable que el compromiso de
todas las partes interesadas sufra, y sera dificil desarrollar un sentido de apropiacion,

comprensién o confianza en el proceso.

Se observa también que las partes interesadas que entran en un proceso de
colaboracion pueden no percibirse a si mismas como particularmente interdependientes,
pero a través del dialogo y el conocimiento con otras partes interesadas y los logros de
resultados intermedios exitosos, pueden llegar a una nueva comprension de su relacion,

lo cual parece ser el caso hoy entre los stakeholders que participan en EITI-México.

H6: EITI contribuye a afianzar el reconocimiento de México por parte de

inversionistas internacionales

Esta hipotesis puede sera validada en su justa medida a condicién que el pais cumpla
con los requisitos del Estandar EITI, lo cual deberia contribuir a afianzar el
reconocimiento de México por parte de inversionistas internacionales. En
completo acuerdo con la opinion de los expertos, el mejoramiento de la situacion en
materia de transparencia de la informacién y rendicion de cuentas deberia, me parece,
comenzar a reflejarse en los indicadores e indices relativos a las industrias extractivas
del pais, particularmente en términos de gestion de ingresos (distribucion sub-
nacional...), que hoy en dia dispone, segun NRGI, de una notacion “débil”’; asi como de
gobernabilidad (datos abiertos, control de la corrupcion...) y de extraccién de valor

(tributacion, proceso de otorgamiento de licencias...), ambos indices con un nivel
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considerado “satisfactorio” para México que, no obstante, se ubica en el ultimo lugar de

los paises de este grupo®.

Sin duda los inversionistas son “consumidores” de indices, que ellos siguen con mucha
atencion, y son altamente dependientes de notaciones que reflejan globalmente el nivel
de estabilidad y de gobernanza de un pais y/o de un sector de actividad. No es entonces
una casualidad que la Reforma Energética, iniciada por México en 2013, tenga por
objetivo, entre otros, dinamizar este sector de actividad, y contenga entre sus 21 Leyes,

una reforma especifica a la ley de inversidn extranjera.

Ademas de esto, recordemos que la AMEXHI se creé como resultado de esta misma
Reforma, y esta compuesta por empresas petroleras nacionales e internacionales cuya
motivacion principal es, en principio, invertir en el sector energético de México. Hay que
sefalar que todas las empresas miembros de esta organizacidon aceptaron formar parte
de EITI porque saben que ello contribuye, de alguna manera, a la legitimacion de dicha

Reforma.

En el caso del sector minero se dispone de menos informacién pero, de acuerdo con los
comentarios obtenidos en una de nuestras entrevistas, pareciera que les empresas
mineras miembros de CAMIMEX, con una actitud muy institucional, han decidido
participar en el proceso EITI, y estan dispuestas a adaptarse a las exigencias de esta
Iniciativa. Ciertamente han entendido que el proceso EIT|I ayuda a transparentar

informacion que les permite ser mejor vistos por posibles nuevos inversionistas.

Con certeza, las empresas mexicanas, necesitan con urgencia atraer inversionistas
extranjeros. Ya sea mediante EITI o el nuevo estatuto otorgado por las reformas en
curso a las inversiones en estos sectores, al final del dia, uno de los criterios de peso
que permitira atraer, o no, los capitales residira en la calidad de las empresas y de sus
proyectos, asi como en la notaciéon de los indicadores que determinan el nivel de

gobernanza del pais y de sus entidades econdémicas, sociales y administrativas.

9 Ver seccion 2.5., p.32 y Anexos 1y 2.
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H7: Después de iniciado el proceso de adhesiéon a EITI, la industria extractiva

mexicana ha mejorado la calidad y disponibilidad de informacién en la materia.

Me parece que tanto los documentos consultados, como los comentarios de los
expertos, apuntan en la misma direccion en el sentido de que la validacién de esta
hipdtesis es limitada o parcial, ya que es prematuro hablar, en un periodo tan corto
de tiempo, de la mejora de la calidad y disponibilidad de informacién pues ello
deberia resultar de un proceso aun en construccion. Concretamente no podemos
hablar de avances en materia de transparencia y rendicion de cuentas pues esto no se
podra constatar de facto sino hasta la entrega del primer informe de México a la EITI,

que debera estar listo hacia finales de 2018 o principios del 2019.

Sin embargo, de acuerdo con los expertos, si podemos en cambio hablar de ciertos
avances que se han logrado en el disefio de un Portal en el que se dispondra de una
plataforma de informacion y de suministro de datos sobre, entre otros, los ingresos y
gastos de las empresas extractivas. Segun estos, la plataforma esta practicamente lista
y concentrara la informacion que actualmente esta dispersa en diversas instituciones:
La SHCP, la SE, la SENER, el Fondo Mexicano del Petréleo (FMP), Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), entre otros. El reto sera no solamente concentrar la
informacion en un solo sitio, pero también lograr que la informaciéon se actualice
constantemente y que en la medida de lo posible esté en datos abiertos a fin de que no
solo este accesible, sino que el publico pueda ademas trabajar con estos datos. Se trata
de una herramienta clave en la consecucion del objetivo de transparencia y

disponibilidad de datos en materia de rendicion de cuentas.

También, de manera mas concreta y de acuerdo con los documentos consultados, y las
respuestas a la encuesta, existe ya informaciéon que se ha logrado transparentar o,
segun la opinién de uno de los expertos entrevistados, en curso de serlo, como seria
el caso, por ejemplo, de los recursos del Fondo Forestal Mexicano y de los recursos del
Fondo Minero. Asimismo, el caso de los contratos relativos a las asignaciones de la

Comision Nacional de Hidrocarburos, que figuran actualmente en la pagina web de esta
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institucion. Cabe destacar sin embargo, que aunque los datos son efectivamente
consultables, los términos juridicos utilizados son dificiimente comprensibles para
usuarios no expertos. Con esto, se hace sentir la necesidad de trabajar en la generacion
de informacion estadistica sintética y accesible para los ciudadanos. Otras opiniones
mas radicales consideran que las exigencias de informacién de flujos financieros, que
exige el estandar EITI, se quedaran cortas para lograr una real transparencia y rendicion
de cuentas pues no se tocan, segun ellos, los problemas de asignaciones y migraciones
en donde existe aun una gran opacidad. No obstante, este tema rebasa no solo a EITI

sino al objetivo de esta tesis.

En sintesis, concluiria diciendo que el objetivo de mejorar la calidad y la disponibilidad
efectiva de la informacion en el sector extractivo en México puede en efecto ser
impulsado de manera importante por el proceso de EITI, pero es aun muy temprano

para aportar un juicio definitivo.

H8: A término, EITI constituye una herramienta para difundir a nivel sub-nacional
los beneficios de la industria extractiva.

Tedricamente, todo esta pensado para que esto ocurra. Desde este punto de vista se
puede decir que, en principio, esta hipotesis es susceptible de ser validada. En la
realidad, se trata de un objetivo lejano por al menos dos razones que ponen en
duda su validez. Por una parte, porque se trata en el fondo de restructurar
completamente los beneficios de un sector industrial, o cual es mas facil de
enunciar que de realizar. No por casualidad, este es uno de los temas que mas han
empujado las OSC. Por otra parte, y esta nos parece la razén esencial, la realizaciéon
de tal proyecto depende en primer lugar de la voluntad politica del gobierno
mexicano, asi como de las condiciones propias de nuestro pais, que rebasan

ampliamente el estandar y el poder real de EITI.
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De acuerdo con los especialistas consultados, en términos de objetivos a alcanzar,
desde la l6gica de la empresa el acento esta puesto en el control de los flujos financieros
entre los pagos de las empresas y las ganancias del gobierno, asi como en acelerar el
proceso que garantice la fiabilidad y transparencia en la rendicion de cuentas, lo que
parece muy logico. En un segundo-tercer lugar aparece, mas bien como un gran desafio,
la obtencidon de beneficios econdmicos visibles para la poblacién, como pueden ser
justamente ampliar y transparentar la distribuciéon de recursos a nivel sub-nacional y

promover un mejor aprovechamiento de los recursos naturales, entre otros.

Confirmando lo dicho mas arriba, difundir a nivel sub-nacional los beneficios de la
industria extractiva aparece desde el principio del proyecto como la prioridad de las
prioridades entre los temas por los que han luchado muchas de las organizaciones de
la sociedad civil. De realizarse, esto seria sin duda un logro muy relevante pues
rebasaria de lejos lo que exige el Estandar EITl. Segun representantes de estas
organizaciones, idealmente, esto es lo que deberiamos perseguir como pais, es decir
tomar este Estandar como base de referencia pero ir mas alla en las exigencias
que puedan llevarnos a transparentar aquellos aspectos con los que nuestro pais

podria lograr beneficios concretos.
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5.2. Conclusiodn: retos y oportunidades de la gobernanza colectiva de EITI para
México

Concluido mi analisis, estoy plenamente convencida de la utilidad de proceso de
gobernanza colectiva o colaborativa porque ha probado, hasta la fecha, ser una
dindmica que permite construir consensos entre actores muy diversos para
eventualmente alcanzar, en el caso de EITI, el objetivo muy loable de facilitar el control
de los flujos financieros provenientes de las actividades extractivas, via una mayor
transparencia y rendicion de cuentas, que redunde en un mayor beneficio de nuestra

sociedad.

Se trata de un proceso aun en construccioén con retos y oportunidades frente a otras
formas de negociacion o toma de decisiones. La dinamica es compleja y requiere de
tiempo para madurar pero es positiva y, a todas luces, pareciera ser uno de los caminos

por el que vale la pena transitar.

Parece haber un acuerdo, sobre los numerosos retos que los stakeholders han
identificado y deben enfrentar, y esto a pesar de sus diferencias reales o de percepcion

de los problemas a resolver.

De manera condensada y heterogénea, los desafios estan contenidos en los 6

objetivos del Plan de Trabajo de EITI-México®®:

- lograr la plena adhesion al Estandar EITI (que incluye la candidatura, los informes
y la validacién de los mismos);

- transparentar la informacion sobre las actividades de la cadena de valor de las
industrias extractivas, su gestion y rendicion de cuentas, incluyendo temas

sociales y ambientales (presentar los informes a tiempo);

% El documento completo, objetivo por objetivo, de este Plan de Trabajo se encuentra en:
www.gob.mx/cms/uploads/.../Plan_de_Trabajo_y Glosario_EITI_M_xico.pdf
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contar con medios eficaces y confiables de comunicacion (portal y plataforma con
datos abiertos);

fortalecer la gobernanza de las industrias extractivas con la participacion
informada de la sociedad;

fomentar que el acceso a la informacion contribuya a mejorar las condiciones de
vida de la poblacion;

alentar la participacion de los Estados y municipios (que ha sido una demanda
reiterada de los OSC).

Independientemente de este Plan, en el texto que sigue detallamos los principales retos

que hemos logrado identificar con nuestro trabajo y las opiniones vertidas por los

expertos.

Transparencia y rendicidén de cuentas, es el leitmotiv de la existencia misma
de EITI, sin embargo no se puede hablar aun de avances tangibles en la materia.
Tratandose de un proceso que tomara tiempo, el primer informe, que deberia
estar listo a fines del 2018, deberia de constituir un primer peldafio del camino

para cumplir con este reto.

En cambio, del lado de las realizaciones concretas, se puede mencionar el
avance que se ha logrado en el disefio del Portal. Segun los expertos, la
plataforma esta practicamente lista y concentrara la informaciéon que actualmente
estd dispersa entre el FMP, el INEGI, y otras instituciones oficiales. El reto
consistira entonces en lograr que la informacion se actualice constantemente y
sobre todo que esté en datos abiertos que el publico pueda obtener y asi

proceder a su tratamiento y analisis.

Ligado a lo anterior un reto adicional, en el que es imprescindible avanzar, es el
de contar con informacién a nivel de proyecto, asi como sobre beneficiarios
reales hacia el 2020, puntos en los que han insistido sobre todo los
representantes de la sociedad civil.
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Otro reto crucial para el futuro de EITI-México reside en la estabilizaciéon de la
representacion en los tres sectores. En efecto, se observa una cierta rotaciéon
de los representantes que podria, si no dificultar, al menos frenar los avances
logrados hasta ahora. Este fendmeno podria afectar tanto el ritmo de los trabajos
como la continuidad en la apreciacion de la importancia que reviste el formar parte
de esta iniciativa. Una solucion posible a este problema pareceria ser la

institucionalizacion del proceso de gestion de EITI-México.

Reto entre los retos: la obtencion de beneficios econdmicos visibles que necesita
ampliar y transparentar la distribucién de recursos a nivel sub-nacional, y
esto en relacion con la promocion de un mejor aprovechamiento de los recursos
naturales. Se trata en suma de un problema clasico recurrente, que concierne
practicamente a todas las economias, desarrolladas o no, las cuales tienen
tendencia a la concentracion de las actividades econdmicas y de los recursos,
entre las cuales encontramos el empleo y la inversion. En el caso especifico de
Meéxico la reparticion equitativa de las rentas plantea un problema de peso,
particularmente en relacion con consultas indigenas y ambientales, que de no ser
afrontado de manera creible, y viable a futuro, puede frenar u obstruir proyectos.
De aqui la importancia de los informes EITI México sobre la reparticion de la renta

entre el gobierno y las comunidades.

Segun un experto, un desafio de gran envergadura, con el que estoy de
acuerdo, consistiria en influir en la evolucién de la reforma energética, de
manera que el Fondo Mexicano del Petroleo llegue a dotarse de una gobernanza
inspirada en los principios rectores de EITI, y mas aun en la regla de Hartwick.
Esta regla prescribe que los beneficios que resultan de la explotacion de los
recursos naturales no renovables deben ser invertidos en capital técnico y
humano. Se trata de una compensacién intergeneracional para producir un
capital que pueda remplazar el agotamiento de estos recursos. Segun esto, las

rentas deben convertirse en un activo o riqueza, que evite entre otros la distorsiéon
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en los precios de la economia mexicana actual y que no sea consumida en su

totalidad por la generacién actual sin preocuparse de las futuras generaciones.

- Evidentemente hay muchos otros retos por atender en el corto, mediano y largo
plazos, que han sido sefialados a lo largo de este trabajo y que tienen que ver no
solamente con la forma que adoptara nuestra adhesion a esta iniciativa, pero
también y en gran medida con la evolucion del proceso de reformas y de las
politicas publicas en México. Por ejemplo, lograr un debate publico bien
informado y una buena gestion de las tensiones sociales, uso mas eficiente

de las rentas, mayor transparencia fiscal...

Para recapitular, tomando como linea base el Primer Informe EITI-México, se podra
medir el grado de avance y saber si hubo o no mejoria en la situacion del sector
extractivo con relacion a los objetivos trazados, ello con miras a que la informacién nos

permita llegar al desarrollo de politicas publicas eficaces.

En el mejor de los casos, el esfuerzo deberia apuntar a que el reto mayor de
transparencia y rendicién de cuentas, aun percibido por algunos actores como una
“‘exigencia fastidiosa”, logre convertirse en oportunidad, es decir incluir no solo
todos los aspectos que exige el estandar EITI sino que estos, utilizados como
herramienta, vayan mas alld para disuadir y en la medida de lo posible eliminar la
opacidad a fin de evitar o limitar los actos de corrupcién que han caracterizado la
actividad del sector extractivo. Esto deberia permitir avanzar y aportar de manera

concreta un beneficio real para los ciudadanos del pais.

Finalmente, en mi opinidn, la clave del futuro de la gobernanza colectiva o colaborativa
parece residir, mas que en un capricho de sofadores, en la demanda de una mejor
cooperacion y coordinacion entre el gobierno y las partes interesadas, lo cual es
deseable que continue desarrollandose en el futuro, en el marco de una democracia

fortalecida.
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Anexo 1: Bancos de datos, indicadores e indices sobre la gobernanza

Fuera del trabajo especifico de EITI, en el ambito de las industrias extractivas existe un gran
numero de indices o trabajos de investigacion que facilitan los flujos de informacion sobre la
gobernanza en este dominio y su entorno (Ver mas abajo).

- Entre ellos se destaca la colaboracion establecida entre el Banco Mundial, la Brookings
Institution y el Natural Resource Governance Institute (NRGI). Se trata del proyecto “The
Worldwide Governance Indicators (WGI)” que tiene por ambicién construir bases de datos
qgue agregan la informacion contenida en los indices individuales de gobernanza de mas de
200 paises y regiones, de 1996 en adelante. Para este efecto son consideradas seis
dimensiones de la gobernanza:

O

©)

O

@)

@)

O

Libertad de expresion y rendicion de cuentas
Estabilidad politica y ausencia de violencia
Gobierno efectivo

Calidad de la gobernanza

Estado de derecho

Control de la corrupcion

El interés del ejercicio reside en que estos indicadores agregados combinan las opiniones de un
gran numero de participantes a las encuestas: empresas, ciudadanos y paneles de expertos en
paises industrializados y en desarrollo. Se basan en mas de 30 fuentes de datos individuales
producidas por una variedad de institutos de encuestas, grupos de expertos, organizaciones no
gubernamentales, organizaciones internacionales y empresas del sector privado.

Fuente: http://info.worldbank.org/governance/wgi/#home

Otros indices e indicadores de la gobernanza y temas ligados

- Control of Corruption indicators (World Bank)

- Corruption Perception indexes (Transparency International)

- Country Policy and Institutional Assessment (World Bank)

- Freedom in the World (Freedom House)

- Global Open Data Index (Open Knowledge Network)

- Human Development index (United Nations)

- Ibrahim Index of African Governance (Mo Ibrahim Foundation)

- International Civil Service Effectiveness index (University of Oxford)
- Legatum Prosperity index (United Nations)

- (.

)
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Anexo 2: Componentes del indice agregado de la gobernanza de los recursos naturales
de la NRGI

El indice agregado esta compuesto de tres sub-indices cada uno de los cuales incluye a su
vez un cierto numero de indicadores.

1. Extraccién de valor
1.1. Tributacion
1.2. Proceso de otorgamiento de licencias
1.3. Impacto local
1.4. Empresas de propiedad estatal

2. Gestién de ingresos
2.1. Proceso presupuestario nacional

2.2. Distribucion sub nacional de los ingresos provenientes de los recursos naturales
2.3. Fondos soberanos

3. Condiciones generales de gobernabilidad
3.1. Datos abiertos
3.2. Estabilidad politica y ausencia de violencia
3.3. Control de la corrupcién
3.4. Estado de derecho
3.5. Calidad regulatoria
3.6. Eficiencia gubernamental
3.7. Voz y rendicion de cuentas

Fuente: https://resourcegovernance.org/sites/default/files/documents/2017-resource-
governance-index.pdf
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Anexo 3: Los doce principios de la EITI

1. Compartimos la opinién de que el uso prudente de la riqueza de recursos naturales deberia
ser una fuerza motriz importante para un crecimiento econémico sostenible que contribuya al
desarrollo sostenible y a la reduccién de la pobreza. Sin embargo, si no se administra
adecuadamente, esta riqueza, puede producir efectos econémicos y sociales negativos.

2. Afirmamos que esta dentro del dominio de los gobiernos soberanos el proceder a la
administracion de la riqueza de recursos naturales en beneficio de los ciudadanos de sus paises,
de modo que se promuevan los intereses de su desarrollo nacional.

3. Reconocemos que los beneficios de la extraccion de recursos se producen en forma de flujos
de ingresos en el curso de muchos afos y que pueden depender en gran medida de los precios.

4. Somos conscientes de que la comprension por parte del publico acerca de los ingresos y
gastos publicos con el tiempo podria contribuir al debate publico y a fundamentar la eleccion de
las soluciones adecuadas y realistas disponibles para lograr el desarrollo sostenible.

5. Subrayamos la importancia que reviste que los gobiernos y las empresas de las industrias
extractivas respeten la transparencia y la necesidad de mejorar la gestion de las finanzas
publicas y la rendicion de cuentas.

6. Reconocemos que el logro de una mayor transparencia debe encuadrarse en el respeto de
los contratos y las leyes.

7. Reconocemos que la transparencia financiera puede mejorar las condiciones para la inversion
nacional y extranjera directa.

8. Creemos en el principio y la practica de la rendicion de cuentas por parte de los gobiernos
ante todos los ciudadanos respecto de la gestion de los flujos de ingresos y gastos publicos.

9. Estamos empefiados en promover altos niveles de transparencia y rendicion de cuentas en
la vida publica, el gobierno y la actividad econémica.

10. Creemos que hace falta un enfoque ampliamente coherente y viable respecto de la
revelacion publica de los pagos e ingresos, que sea facil de introducir y aplicar.

11. Creemos que la publicacion de los pagos en un pais determinado deberia abarcar a todas
las empresas de las industrias extractivas que desarrollan operaciones en ese pais.

12. Creemos que todas las partes interesadas tienen contribuciones importantes y pertinentes
que hacer a la busqueda de soluciones; dichos interesados comprenden los gobiernos y sus
organismos, las empresas de las industrias extractivas, las empresas de servicios, los
organismos multilaterales, las organizaciones financieras, los inversionistas y las organizaciones
no gubernamentales.

Fuente: https://eiti.org/document/standard
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Anexo 4: Principales requisitos* del estandar para los paises implementadores de EITI

—

. Supervision por el grupo de multiparticipes

2. Marco legal e institucional, incluyendo el otorgamiento de contratos y licencias
3. Exploracién y produccion

4. Recaudacién de ingresos

5. Distribucién de los ingresos

6. Gasto social y econémico

7. Resultados e impacto

8. Cumplimiento y fechas limite para los paises implementadores

8.1 Implementacion adaptada

8.2 Plazos de presentacién de Informes EITI

8.3 Plazos de la Validacion EITI y consecuencias

8.4 Plazos para la presentacion del informe anual de progreso
8.5 Prérrogas

8.6 Suspension

8.7 Exclusion

8.8 Apelaciones

* Cada uno de los requisitos enumerados supra son a su vez compuestos de varios criterios
discriminantes®’.

Fuente: EITI

97 Por ejemplo, el requisito 1 “Supervision por el grupo de multiparticipes” incluye cinco criterios (1.1) el
compromiso del gobierno; (1.2) la participacion de las empresas; (1.3) la participacion de la sociedad civil;
(1.4) la formacién de un grupo de multiparticipes; y (1.5) un plan de trabajo acordado con objetivos claros
para la implementacion del EITI asi como un calendario que se ajuste a los plazos establecidos por el
Consejo de EITI.
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Paises miembros

Afganistan

Albania

Alemania

Armenia

Burkina Faso

Camerun

Chad

Colombia

Costa de Marfil

Etiopia

Filipinas

Ghana

Guatemala

Guinea

Guyana

Honduras

Indonesia

Irak

Islas Salomodn

Kazajstan

Liberia

Madagascar

Malawi

Mali

Mauritania

México

Paises que se retiraron de EITI

Azerbaiyan

Estados Unidos

Niger

Fuente: EITI
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Anexo 5: EITl y sus paises miembros, retirados o excluidos

Mongolia

Mozambique

Myanmar

Nigeria

Noruega

Papuay Nueva Guinea

Peru

Reino Unido

Republica Centroafricana

Republica del Congo

Republica Democratica del Congo

Republica Dominicana

Republica Kirguisa

Santo Tomé Y Principe

Senegal

Seychelles

Sierra Leona

Surinam

Tanzania

Tayikistan

Timor oriental

Togo

Trinidad y Tobago

Ucrania

Zambia

Paises excluidos de EITI

Guinea Ecuatorial

Gabédn

Yemen




Anexo 6: Leyes relativas a la reforma energética

Cambio mas significativo desde 1938 - Decreto de la Expropiacion Petrolera publicado por el
entonces presidente Lazaro Cardenas -, la reforma energética de 2014 comprende 21 leyes, de

las cuales se expidieron 9 y se reformaron otras 12.

Leyes expedidas:

Ley de hidrocarburos

Ley de la Industria Eléctrica

Ley de Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética
Ley de Petroleos Mexicanos

Ley de la Comision Federal de Electricidad

I o

Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccién al Medio Ambiente
del Sector Hidrocarburos

Ley de Energia Geotérmica

Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos

Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.

Leyes reformadas:

1. Ley de inversion extranjera

2. Ley minera

3. Ley de asociaciones publico privadas

4. Ley organica de la administracién publica federal

5. Ley federal de las entidades paraestatales

6. Ley de adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector publico
7. Ley de obras publicas y servicios relacionados con las mismas

8. Ley de aguas nacionales

9. Ley federal de presupuesto y responsabilidad hacendaria

10. Ley general de deuda publica
11. Ley federal de derechos

12. Ley de coordinacion fiscal

Fuente: Uvalle Aguilera, Ricardo (2015)
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Anexo 7: Tres ejes principales de la Reforma en materia de Transparencia®

I. El fortalecimiento del derecho de acceso a la informacion publica.
a. La Reforma amplia el catalogo de sujetos obligados a transparentar su informacion.

b. Ahora, los ciudadanos podran conocer la informacion que poseen los partidos politicos y
sindicatos, asi como los érganos autonomos fideicomisos y fondos publicos, ademas de los
Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de los tres 6rdenes de gobierno, y las personas fisicas
y morales que reciban y ejerzan recursos publicos o que realicen actos de autoridad

Il. La consolidacién de un sistema nacional de transparencia.

a. La reforma fortalece al organismo garante a nivel federal, al otorgarle autonomia
constitucional, y darle a sus determinaciones el caracter de definitivas e inatacables. Lo anterior
incluye a los sujetos obligados, respetando el derecho de acceso a la justicia de los particulares
que no estén de acuerdo con las resoluciones del organismo.

b. De igual manera, la reforma sienta las bases para la creacion de organismos locales
auténomos en los 31 Estados de la Republica y el Distrito Federal.

lll. El establecimiento de nuevas facultades para el organismo garante a nivel federal.

Como organismo garante del derecho a la transparencia y el acceso a la informacién publica,
podra interponer acciones de inconstitucionalidad contra leyes que vulneren lo mencionado,
incluso controvertir tratados internacionales que impidan el acceso a la informacién publica o el
derecho a la proteccion de datos personales. Asimismo, podra revisar las determinaciones que
realicen los organismos locales y atraer los recursos de revisidon en el ambito local que asi lo
ameriten.

Esta reforma reconoce la importancia del acceso a la informacién como un derecho fundamental
para el ejercicio pleno de la ciudadania democratica. Con ella, la transparencia acompanara y
reforzara la transformaciéon hacia un nuevo México mas democratico.

9% Texto de la reforma en materia de transparencia, publicado et 7 de febrero de 2014 en el Diario Oficial
de la Federacion, y transcrito tal cual: www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/reforma-en-materia-de-
transparencia-64474
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Anexo 8: Lista de acrénimos de organismos, indicadores e indices

AGA Alianza para el Gobierno Abierto - OGP Open Government Partnership
AMEXHI Asociacion Mexicana de Empresas de Hidrocarburos
BM Banco Mundial
BTI Budget Transparency Initiative
CAMIMEX Céamara Minera de México
CFE Comision Federal de Electricidad
CFH Comision Federal de Hidrocarburos
CGM Coordinacion General de Mineria
CNH Comision Nacional de Hidrocarburos
CRE Comision Reguladora de Energia
EITI Extractive Industry Transparency Initiative
FMMS Federacion Mexicana de Mineria Sustentable
FMP Fondo Mexicano del Petrdleo
Fundar Centro de Analisis e Investigaciones
GaaG Government at a Glance (OECD indicators)
GCl Global Competitiveness Index (WEF indicators)
Gl Grupo Intersecretarial
GIFT Gl_o_ba! Initiative on Fiscal Transp_arer_wcy -
Iniciativa Global de Transparencia Fiscal
GISC Grupo Impulsor de la Sociedad Civil
GIZ Deutsche Ggsellschaft fur Internationg]e Zusammenarbeit -
Agencia Alemana de Cooperacion y Desarrollo
GMn Grupo Multiparticipe nacional
GODI Global Open Data Index
HDI Human Development Index
IBP International Budget Partnership
IIAG Ibrahim Index of African Governance
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IMCO

Instituto Mexicano para la Competitividad

InCiSE International Civil Service Effectiveness (Index)
IT International Transparency (Index)
MDTF Multi Donor Trust Fund - Fondo Fiduciario de Donantes Multiples
MSI Muti Stakeholder Initiative
NRGI Natural Resource Governance Institute
OCP Open Contracting Partnership - Alianza de Contratacion Abierta
ODB Open Data Barometer
OECD Organisation for Economic Co-operation and Development
OGP Open Government Partnership (cf. AGA)
ONG Organizaciones No Gubernamentales
0osC Organismos de la Sociedad Civil
PEMEX Petrdleos Mexicanos
PODER Project on Organization, Development, Education and Research
RGI Resource Governance Index (NRGI)
SE Secretaria de Economia
SENER Secretaria de Energia
SGl Sustainable Governance Indicators (OECD)
SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
™ Transparencia Mexicana
UN United Nations
USAID United States Agency for International Development
US-DOI United States Department of Interior
WEF World Economic Forum
WGI project Worlwide Governance Indicators project (WB)
WRI

World Resources Intitute
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Anexo 9: EITI-México: cuestionario a la atencion de expertos y stakeholders®

1. ¢Cudles son las principales motivaciones que empujaron a México a participar en
EITI?

Limitar al maximo la corrupcion y la opacidad de los flujos financieros
Mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas

Ser mas atractivos para los inversionistas, publicos y privados
Ponerse en conformidad con sus estatus de pais miembro de la OCDE
Avanzar en materia de gobernanza colectiva

Contribuir a hacer progresar la reputacion del pais

Otra(s) motivacion(es) a explicitar:

2. ¢;Cuales han sido/son los principales obstaculos en el camino de México para su
adhesion EITI?

Lograr un acuerdo entre los diferentes actores, vencer sus reticencias para trabajar juntos
Convencer los poderes publicos del interés de esta iniciativa para México

Convencer a las empresas de su participacion a una tal iniciativa

Convencer a las organizaciones de la sociedad civil de su participacion en dicha iniciativa
Institucionalizar la colecta y disponibilidad de informacién y datos necesarios para cumplir con los
requisitos de EITI

Disponer de recursos para organizar esta estructura en México

Legitimar el proceso frente a la opinién publica y la totalidad de los actores

Otro(s) obstaculo(s) a senalar:

3. En el proceso de construccion de EITI México, y en la practica, el
dialogo/concertacion entre stakeholders me parece:

..realmente efectivo y eficaz
..que aun necesita tiempo para madurar
..mas bien formal, al menos por el momento
..desequilibrado, porque algunos actores tienen mas poder/voz que otros
...que tiene tendencia a empeorar
...un poco deformado (sobre representaciéon en la CDMX versus los Estados...) y con riesgos de
conflictos de interés (¢ Quién y cdmo son cooptadas las ONG o OSC?) que habria que resolver
..positivo, porque permite acercar actores de naturaleza diferente
Otro(s) criterio(s) a realzar...

9 En el marco de la utilizacién del método “Delphi”, con el fin de precisar o profundizar ciertos puntos del
cuestionario, entrevistas en directo fueron realizadas con expertos implicados en el tema EITI y que
respondieron a este cuestionario.
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4. ;Después que México decidio ser miembro de EITI, en materia de transparencia y
rendicion de cuentas, cudles son los principales avances que Ud. observa en la
practica?

Se observa una leve mejoria en la calidad de las informaciones financieras disponibles

Los datos sobre los flujos financieros tienden a mejorar

Se constata una mayor transparencia de los contratos

El nivel de México en las notaciones internacionales sobre gobernanza parece mejorar

Es aun muy temprano para identificar avances claros y menos aun cuantificarlos

Se observa una clara mejoria en la calidad de las informaciones financieras disponibles

México esta bien preparado para el examen que le permitira ser miembro de EITI

Otro(s) avance(s) importante(s):

5. México siendo ya candidato de EITI: ;Cuales son en este dominio los principales
desafios/retos en los préoximos 5 afios? (Note de 1 a 5 siendo 1 la nota mas
importante)

Acelerar el proceso que garantiza la fiabilidad y transparencia en la rendicion de cuentas

Garantizar el derecho al acceso a la informacién para todas las personas, fisicas o0 morales

Debate publico bien informado y buena gestion de las tensiones sociales

Acelerar los mecanismos que garantizan la transparencia en materia de contratos (reduccién de
las asimetrias de informacién — mejor ambiente para los negocios

Mayor transparencia fiscal

De parte del gobierno, que la nocién de transparencia sea regida por un enfoque abstracto,
general e impersonal, aquel de la norma juridica, y esto a fin de legitimar su validez universal

Incrementar las rentas del gobierno

Uso eficiente de las rentas

Control de flujos financieros entre los pagos de las empresas y las ganancias del gobierno

Obtener beneficios econdmicos visibles: ampliar y transparentar la distribucion de recursos a
nivel sub-nacional; promover un mejor aprovechamiento de los recursos naturales...

Otro(s) criterio(s) a detallar...

6. ¢Cree Ud. que esta forma dinamica de relaciéon entre stakeholders contribuye
realmente al logro de los objetivos que se fija EITI?

Completamente convencido

Moderadamente convencido

Tengo fuertes dudas sobre su eficacidad

Tratandose de un proceso cultural a largo plazo, hay que dar tiempo al tiempo

Creo en la eficacidad de procesos de decision y ejecucion monitoreados por las autoridades
estatales

Otra percepcion:
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7. De manera concreta, ¢Podria dar uno o dos ejemplos de informacién que se ha
é
ya logrado transparentar o en curso de serlo?

8. ¢Por qué motivo ciertos paises desarrollados, en principio con un buen nivel de
rendicion de cuentas, como Inglaterra, Noruega y Alemania, aparecen como
lideres de EITI?

Para ejercer un poder mas grande sobre los mercados

Por motivos altruistas

Para imponer sus propias normas

Otro(s) motivo(s)

9. ¢Por qué grandes productores de petréleo, gas y productos mineros, como
Rusia, China, Iran, Arabia Saudita y paises del Golfo, etc.), no son miembros de
EITI?

Por motivos estrictamente geopoliticos

Otro(s) motivo(s)
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